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Editorial

En las sociedades contemporaneas la trayectoria
de las instituciones publicas se inscribe en ventajas
y costos de oportunidad. Las ventajas derivan de
adoptar en los momentos indicados las decisiones
y acciones que demanda el ejercicio del poder.
Los costos aluden a que toda accion u omisién de
gobierno tiene impactos y consecuencias, sean
positivas o negativas, lo cual significa que hay
ganadores y perdedores en la légica del poder. Lo
que realizan las instituciones responde a imperativos
sociales, politicos y econdmicos que tienen su razén
de ser en la importancia de construir y consolidar
un orden dado; en este caso, el democratico. El
arquetipo de la democracia moderna es reto continuo
para producir las capacidades de gestién publica
que permitan a la sociedad y los Estados tener las
condiciones Optimas de desarrollo, considerando
desde luego, la importancia de la accion colectiva, la
participacién politica y el desempefio eficiente de la
economia.

El modo de actuar de las instituciones es indicador
de como se abren los caminos en favor de impulsar
el desenvolvimiento sano de las fuerzas productivas
y generando a la vez, las condiciones materiales que
la sociedad necesita para asegurar su progreso y
desarrollo. La produccién de la riqueza material es
condicion importante para asegurar el suministro de
los satisfactores a través de los bienes y servicios
publicos que se demandan tanto en la vida privada
como en la vida colectiva. La conexién de lo privado
y lo publico tiene como formas de respuesta con la
aplicacién de las politicas publicas, asi a través de la
prestacion de los servicios publicos.



En este sentido, la intervencion de las instituciones
publicas es medular para convocar, incentivar y
coordinar a los agentes econdmicos y sociales,
llevando a cabo el disefio e implementacion de las
politicas publicas que el desarrollo requiere. La
responsabilidad de las instituciones con la produccion
y distribucion de la riqueza es asunto de primer orden
que las autoridades publicas deben considerar para
que sea factible el mejoramiento de las condiciones
de vida que corresponden a la vida democratica.

Valores como igualdad, equidad y bienestar es
fundamental que se traduzcan en politicas publicas
que contribuyan a la existencia de una vida asociada
mas préspera y armonica. Esos valores caracterizan
a la sociedad democratica y por tanto, deben
cumplirse con capacidad de gobierno. El reto mas
complejo que las instituciones publicas enfrentan es
coémo hacer compatible la filosofia de la calidad de
vida con la capacidad de gobernar. La relacidn fines
-medios juega un papel estratégico en los pasos
encaminados a definir los objetivos y las metas
publicos, asi como en las estrategias que decide
utilizar para cumplirlos.

Por ello, las instituciones estan obligadas a crear,
fortalecer y desarrollar las capacidades de gestidn
publica que se necesitan para la creacién de la
gobernabilidad democratica, considerando la
vigencia de las libertades civiles y politicas, asi
como los arreglos que son indispensables para la
convivencia articulada de los intereses que se forman
con la pluralidad politica e ideolégica.



La tarea de gobernar tiene ahora factores mas
complejos que se deben tomar en cuenta para
asegurar laconvivenciade los opuestos. Se involucran
en este sentido, la existencia de los recursos escasos
frente al aumento de problemas y demandas que
exigen atencidn, tratamiento y solucion. La vigencia
y consolidacién de la gobernabilidad democratica
es el desideratum que debe asegurarse para
que los acuerdos politicos, la calidad de vida, el
bienestar compartido, el orden politico y el desarrollo
econdémico sean los pilares que posibilitan que la
sociedad desarrolle sus elementos vitales y que
las instituciones publicas sean reconocidas por su
capacidad para articular los intereses disimbolos
que tienen presencia en la estructura basica de la
economia y la vida politica.

Por otra pate, la aceleracion de la innovacion
tecnoldgica, el desarrollo de la economia de mercado,
la distribucién regional del poder, la publicitacion de
la politica, la formacién de comunidades de Estados,
la agudizacion de enfermedades como la gripa
aviar y el VIH - sida; la ampliacion del nimero de
pobres, la extensidon de las relaciones de exclusion,
la lucha contra el terrorismo, el crimen organizado y
el narcotrafico, la lucha por las relaciones de equidad
y género son, entre otras, realidades ineluctables
que enfrentan las instituciones publicas todos los
dias. Esas realidades deben entenderse como la
combinaciéon de oportunidades y restricciones que
se conjugan para establecer los alcances efectivos
del poder gubernamental.



No hay por tanto, reposo en las acciones de gobierno,
lo cual implica que la gestion publica es el eje de las
capacidades institucionales que se han de orientar
para diluir los efectos perniciosos de las carencias y
las desigualdades. No hay tampoco margen amplio
para obrar con eficacia y oportunidad, porque la suma
y variedad de los problemas publicos que ocupan
la atencion de las diversas esferas institucionales,
son ariscos, rebeldes y reincidentes porque se
alimentan de los actores y voluntades que participan
en su planteamiento, lo cual aumenta su grado de
intensidad y complejidad.

El papel de las instituciones es cada vez mas relevante
en un mundo que vive en procesos continuos de
transformacién impulsados por los movimientos de
la globalidad. En consecuencia, el tiempo histérico
no debe entenderse como otrora, es decir, como la
relacion invariable entre pasado, presente y futuro.
No hay lugar para los determinismos politicos ni para
el historicismo holistico, sino que los acontecimientos
se caracterizan por combinar crisis, mutaciones y
cambios que alteran los patrones que Unicamente
registran los aspectos cronolégicos, descriptivos,
secuenciales y predecibles de los fendbmenos que se
suceden.

La historia no es mas la descripcién lineal de los
hechos ni la explicacion geométrica de la realidad
como se afirmaba en el periodo de la Guerra fria. La
historia da cauce al auge y el final de etapas de vida;
a procesos de reforma y transformacién; a la relaciéon
de las tendencias del cambio y la conservacién;



a la disolucion de energias y sistemas que en su
momento fueron eficaces; a la formacion de actores
y movimientos que son representativos de como la
sociedad al cambiar, obliga a que las instituciones
también ingresen al cambio; a la busqueda continua
de alternativas que deben traducirse en respuestas
institucionales para solucionar problemas viejos y
problemas nuevos.

Hoy las instituciones publicas tienen mas conciencia
de que el corporativismo, el masismo y el colectivismo
no son los motores de la historia, sino que ésta es
producto de voluntades, protagonistas, intereses
y acciones que tienen su origen en personas y
organizaciones que deciden agruparse para luchar
por valores y demandas en razén de la pluralidad de
la misma sociedad. En este caso, el realismo politico
da cabida a los grupos de interés que tienen como
objetivo no sélo influir en la toma de las decisiones
publicas, sino que aspiran a tener un lugar destacado
en la definicion, construccion e implementacion de las
politicas publicas, considerando el ambito de libertades
y oportunidades que proporciona la democracia por
cuanto sistema de vida y forma de gobierno.

La relacién entre las organizaciones de la sociedad
y las instituciones de gobierno tiene en el presente
horizontes mas extensos para articular sus
capacidades y recursos a favor del interés publico.
Se transita del anonimato de las masas a la identidad
publica de los grupos de interés y de esa manera, las
instituciones valoran con otro enfoque el significado
de las relaciones de poder.



De este modo, lo publico es el espacio de los conflictos
de interés, las expectativas de los ciudadanos,
las demandas de los particulares para que sean
atendidas por la autoridad; es también el espacio de
la diversidad, lo cual implica que el desempeio de
las instituciones publicas tiene retos crecientes en
términos de la capacidad de gobierno. El gobierno de
lo publico es el referente mas destacado para situar la
diversidad de espacios en la democracia.

El vigor de las instituciones publicas es un imperativo
a cumplir para que la vida de la democracia no sélo
sea perdurable, sino productiva y justa. El redisefio
o la reforma de las instituciones es importante
considerarlos para situar no sélo su horizonte, sino
la calidad de su desarrollo, el cual se asocia con la
factibilidad de sus acciones y con el modo de cumplir
los objetivos y metas de caracter colectivo.

De cara a una vida publica cada vez mas intensa y
amplia como la que se desarrolla en las sociedades
contemporaneas, la democracia es un espacio de
convivencia que requiere de instituciones soélidas
y capaces para atenuar el impacto de conflictos y
responder a las expectativas del publico ciudadano.
En este sentido, los procesos de gobierno tienen que
ser mas abiertos y trasparentes para dar paso a la
confianza que los ciudadanos pueden tener en él.

La calidad de la vida democratica es impensable sin
una gestion publica que sea realmente efectiva. Esta
debe producirse con base en aptitudes, sensibilidad
y apoyo politico para que sea el medio mas confiable



que asegure el quehacer de las instituciones de
acuerdo a los tiempos y condiciones que se generan
con una vida asociada cada vez mas participativa y
exigente.
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Las politicas publicas en
e/ contexto socria/

Raymundo Dominguez Lopez*

* Maestro en Aaministracion Publica y Candidato
al Grado oe Doctor en Crencias Foliticas y
Sociales con orentaclion en  Aaministracion
Fublica por /a Facultad de Clencias Foliicas y
Socraes de /a Universioad Nacional Autdnoma
ale Mexico.

Abstract

£ autor expone /a imporiancia ae 1as poliicas pubhicas

| en e/ contexto ae /a soclkeaad moaerma, destacanao

Su fmportancia ledrica, metodoldgica e nstitucional,
a partr de considerar /a aiferenciacion, mnterelacion y
compleidad ae /a vida publica, /fa cual es un espacio
ae pluraliaaad, creativioad y responsabiiaad que pueae
aportar reclrsos, capaciaaaes y proyectos que penmiarn
una atencion mas erectiva ae /os problemas ae interes
comin, los cualkes aerinen e/ tipo ae re/acion cooperativa
qQue pueaern Solicionarse corn Imetoaos que permitarn /a
mnteraccion ae fa socieaad y el poder publico.

Pajabras clave: Cl/aaqanos, consenso, aemocracsa,
alisenso y poliica publica.

7he author exposes the imporiance of the pubiic polcies
n the conltext of the moderm soclety, emphasizng /His
theoretical, meifioaological ana mstiutional 1mporiarnce,
vom consiaenng e differentiation, nterreiation and
complexity of the public e, which /s a space of plraity,
creativity and responsibimty thar can contribure resources,
cgpaciies and projects hat allow an ernective attention or
the problems of common interest, which aerine the tpe
of cogperative refation which ey can be solved with
methoas that allow the interaction or the soclkety and the
poublic power.

Key  words:  Cinzers, COnSernsus, aemocracy,
alsagreemert and public poicy.
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Introduccion

El presente trabajo tiene como objetivo de rescatar algunas de las ideas
centrales del origen y desarrollo de las politicas publicas, suimportancia
como teoria y los avances que a la luz de las diversas discusiones se
han venido fortaleciendo en el marco de la academia y las comunidades
de estudiosos de las ciencias sociales, especialmente a quienes se han
desarrollado en el campo de la administracién publica y a los asuntos
de gobierno.

La estructura de este trabajo parte en principio de algunas reflexiones
tedricas y los referentes que se han desarrollado en torno a las
politicas publicas. Abordamos también una discusiéon en torno a las
dos corrientes establecidas en el pensamiento de la administracion
publica y las politicas publicas, esto es, la posicidn sindptica y
antisinoptica.

Asimismo partimos de la elaboracién de dos supuestos que
permitieran ir desarrollando, por una parte, la construccion teérica
de las politicas publicas y por otra, lo que consideramos como la
pertinencia en el uso de las politicas publicas. En este segundo
supuesto abordamos tres elementos que se destacan en los origenes
de las politicas publicas, como es la importancia de la informacion
en el proceso de elaboracion de las politicas publicas; el proceso de
construcciéon democratica y la importancia del espacio publico; se
termina con algunas consideraciones en torno a la concepcién del
ciudadano y la participacién ciudadana. Finalmente se presentan
algunas conclusiones que mas alld de ser concluyentes, invitan a
repensar los conceptos elaborados.

14
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Politicas publicas y reflexiones tedricas

En la complejidad que representa el estudio de las ciencias sociales,
las explicaciones que se han tratado de establecer para una mejor
comprension de los fendbmenos sociales en el transcurso de la historia
no han sido pocas; podemos encontrar explicaciones teéricas que han
establecido sociedades ideales y otras mas que han buscado una mejor
articulacion de la interaccién humana.

Las condiciones en que unas y otras teorias han contribuido al
desarrollo de la humanidad se han fortalecido o derrumbado, y otras
contindan a la espera de ser comprobadas, rechazadas o reformuladas
en el contexto histérico en que se establecen o se han desarrollado.
En esta forma los avances que han logrado las ciencias sociales en
todos los campos a sido significativo, puesto que la busqueda de la
verdad desde un solo punto de vista han quedado atras para dar paso
a una serie de explicaciones que se expresan en estudios o enfoques
multidisciplinarios.

Bajo estos nuevos enfoques, la administracién publica, como ciencia 'y
arte de gobierno, no ha sido ajena a los cambios que necesariamente se
han presentado en una sociedad en constante movimiento, por lo que
también se ha visto afectada, reformuladay en la busqueda permanente
de nuevas y mejores explicaciones de los fendmenos sociales.

Si bien es cierto que la administraciéon publica ha buscado nuevas
explicaciones, también es cierto que estas no han sido estaticas y
que tanto histérica, como espacialmente, han establecido nuevos
paradigmas que a la luz del conocimiento cientifico tratan de colaborar
y proporcionar a nuestra sociedad mejores métodos y formas de

15
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gobierno. La formacién de comunidades de conocimiento en nuestra
disciplina lleva a una mayor apertura vy critica de la accidén de gobierno,
explicada ésta, a partir de los resultados que se rinden a la sociedad.

En esta perspectiva, la inquietud que ha generado el estudio de la
administracion publica y mas especificamente el campo de estudio de
las politicas publicas considerado como objeto de estudio, han tratado
de colaborar desde su surgimiento y con su estrecha vinculacién
que tiene con los diversos problemas publicos para resolverlos de la
mejor manera posible. En este trabajo partimos desde el enfoque de la
politica publica como un instrumento de gobierno y de la ciudadania,
para brindar mejores condiciones institucionales y espacios publicos
de debate, donde la ciudadania pueda encontrar en la politica publica,
un instrumento que contribuya a legitimar las decisiones de gobierno y
establecer mejores vinculos de corresponsabilidad entre gobernantes y
gobernados.

Indudablemente el desarrollo de este trabajo plantea la necesidad de
tener elementos que permitan un mayor vinculo entre gobernantes
y gobernados. Con lo anterior se justifica parte del supuesto que
representa la “ciencia de politicas publicas”, que desde su surgimiento
en 1951 con su fundador Harold D. Lasswell', trat6 de darle una
aplicacién instrumental a la toma de decisiones y especificamente que
fuera de alguna utilidad para la ciudadania, asi como la aplicacion de
las politicas de la democracia que, como teoria, demostré las ventajas
que puede proporcionar para los actores involucrados en la soluciéon de
diversos problemas publicos.

1 Aguilar, Luis F. El estudio de las politicas publicas, Edit. Miguel Angel Porrtia, México. 1992.
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Sin embargo a raiz de este supuesto, analizamos que tan cierto es
esta denominada “ciencia de politicas” y si hay cabida en un contexto
como el nuestro para su desarrollo. Si bien en su origen anglosajon,
las politicas fueron portadoras de grandes ventajas para la toma de
decisiones, especificamente en aspectos de caracter militar, podriamos
cuestionar qué tan democraticas fueron, y considerar que es necesario
darle una explicacién que desde una nueva visién permita distinguir
una realidad (como la norteamericana) y una visién que dista mucho del
quehacer gubernamental (como la mexicana).

Indudablemente los supuestos cambian y lo que pretendemos aqui es
plantear algunas consideraciones que permitan un mejor debate entre
las ideas originales planteadas por Lasswell y nuestra realidad, de
no ser asi, seguiriamos reproduciendo sistemas que indudablemente
afectarian el avance de toda ciencia. Bajo los supuestos planteados
por Thomas S. Kuhn en La estructura de las revoluciones cientificas?,
considero que los paradigmas estan ahi para explicarse, refutarse o
modificarse, no solo para contemplarse, de lo contrario seguiriamos
produciendo mas de lo que él llamo “ciencia normal”.

Referentes tedricos de las politicas publicas

Comenzaré senalando que la busqueda de mejores alternativas de
gobierno no han sido privativas de una sola forma de percibir las cosas
en un tiempo determinado, por el contrario, cada pais ha tratado de
encontrar mejores mecanismos que permitan realizar las acciones de
gobierno lo mejor posible.

2 Kuhn, Thomas S. La estructura de las revoluciones cientificas, Edit. F.C.E., México, 1971.
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El ser eficientes en los resultados que el gobierno rinde a la sociedad han
sido los retos que permanentemente se han planteado y han tratado de
buscar quienes se dedican al estudio y ejercicio de la administracion publica,
asi como hacer frente a los retos que la sociedad demanda de quienes la
representan y que exige sean cumplidos de la mejor manera posible.

En este sentido, ha sido necesario buscar mejores formas de gestion
de la sociedad ante el gobierno. No solamente se ha motivado a una
mayor participacion de la sociedad, sino que se ha generado que la
misma sociedad se organice en formas diferentes a las que estdbamos
acostumbrados a ver o percibir en las acciones de gobiernos totalitarios
y autoritarios; por el contrario, la sociedad busca en su nueva
interaccion, soluciones inmediatas que le permitan una mayor calidad
de vida y certidumbre.

Bajo estos argumentos, se puede senalar que parte del supuesto de
politica publica es demostrar su utilidad y uso en el desarrollo de la
administraciéon publica, buscando una buena forma de gobernar, o
buen gobierno?, y dar resultados satisfactorios a los grupos sociales
en los que se desarrolla y por consiguiente, obtener el reconocimiento
de los diferentes actores que participan en ella. Se trata de reconocer
hasta donde se involucran los actores en el proceso de elaboracion de
politicas publicas, haciéndolas mas publicas.

En este sentido la teoria sefala que las politicas son publicas, puesto
que las realiza el gobierno, sin embargo, hay que destacar que la
pretension de este trabajo parte de reconocer que si, todas las politicas
publicas son publicas, mas se legitiman y mas probabilidades hay de
3 Suares-liiiguez, Enrique. “El buen gobierno”. En: Estudios Politicos. Revista de Ciencia Politica.

Facultad de Ciencias Politicas y Sociales. Universidad Nacional Auténoma de México. Sexta
época. No. 26, enero-abril de 2001.
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que existan acuerdos en los espacios publicos y los debates abiertos.
Desde aqui habria que hacer la diferenciacion entre lo que percibo como
politica publica y lo que he denominado politica gubernamental.

La politica publica parte del reconocimiento de los diversos actores para
la solucion de un problema publico en un contexto determinado donde se
busca que los resultados beneficien a una mayor cantidad de personas
y que afecten a la menor cantidad de éstas o grupos organizados y que
pudieran quedar fuera de los beneficios de una accién de gobierno en
la toma de decisiones. En la politica gubernamental las decisiones son
verticales y no existe el consenso y mucho menos el reconocimiento del
disenso. La decision es, de alguna manera, directa y sin contemplar los
efectos que tenga en las personas y los grupos sociales implicados.

Las politicas publicas parten de reconocer los disensos como un
elemento importante en el proceso de las politicas o como un derecho o
forma de manifestacién de grupos (o individuos) de personas a pensar
diferente para arribar a consensos, entendidos como el acuerdo al que
han llegado para satisfacer un interés, en todo el proceso y desarrollo
de éstas, por lo que se les ha llamado politicas democraticas. Y es aqui
en donde coinciden dos caracteristicas, es decir, que tedricamente
tanto en las politicas publicas, reconocidas por sus autores originales
como las “politicas de la democracia”, encontrariamos un aspecto que
les es propio a ambas teorias: politicas publicas y democracia, es decir
su valor intrinseco en el que se identifican es el disenso como norma,
el reconocimiento y el respeto del contrario y, por tanto, la blisqueda
permanente del consenso para arribar a mejores soluciones dentro de
lo factible y siempre en busqueda del bien comun.

4 Ver la antologia de Luis F. Aguilar: “El estudio de las politicas publicas”; “La hechura de las

politicas”; “Problemas publicos y agenda de gobierno” y “La implementaciéon de las politicas”,
Todas ellas editadas por Miguel Angel Porria en 1992 y 1993.
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Considero que es fundamental un aspecto de interrelacion entre
gobernantes y gobernados y que puede contribuir a sacar del Estado,
por no decir del gobierno, la politica publica. Un nuevo elemento que se
propone es sin lugar a dudas la “corresponsabilidad” en la hechura de
politicas; éste elemento es innovador, ya que al incorporarlo al proceso
de politicas publicas, permite otorgarle un sentido de mayor legitimidad
a la toma de decisiones.

Considero que en México se ha cometido el error de reconocer en
todo lo publico al gobierno, siendo que la vida publica va mas alla
de los aspectos meramente gubernamentales. Mas alla de reconocer
“politicas de Estado”, deberiamos reconocer politicas que sean mas
cercanas a las personas o grupos sociales organizados para el logro
de objetivos especificos en el diseno, implementacion y evaluacion de
politicas publicas realmente democraticas y responsabilizar al gobierno
como representante del Estado en la formulacion de politicas. El
Estado no hace politicas, las politicas las hace el gobierno, y como tal,
debemos aprender a responsabilizar a quienes las piensan, las disefian
y las ejecutan con los alcances que éstas puedan tener, ya sea para
beneficiar o para afectar a los receptores de dichas politicas.

Al respecto, cabe senalar que se han desarrollado diversos modelos que
tratan de justificar donde puede generarse una mejor politica publica,
si desde arriba, es decir, desde el gobierno, o desde abajo, es decir,
desde la sociedad. En el presente trabajo considero que no hay mejores
conocedores que los directamente involucrados en los problemas
publicos y que es necesario que sea reconocido como problema
publico para ingresar a la agenda de gobierno, asi como reconocer la
importancia que puede o pueda tener en el presente o el futuro.
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En este sentido y desde mi punto de vista es mas factible realizar
politicas publicas desde la sociedad y no desde el gobierno. El hecho de
desestatizar, es decir, de sacar la politica publica del Estado, y de ponerla
mas al alcance de los ciudadanos como un planteamiento factible, es mi
propuesta y trataré de fortalecerla.

Por otra parte, la construccion teérica parte de poner en manos de los
ciudadanos una instrumentalidad que permita recuperar su credibilidad
y confianza en quienes toman las decisiones, implicandolo mas en las
ventajas y haciéndolo corresponsable en las decisiones publicas.

Sostengo que la credibilidad y la confianza son elementos primarios
que son otorgados desde la vida privada y por consiguiente deben
reflejarse en la vida publica y la toma de decisiones; la politica publica
proporcionara no solo ventajas en las decisiones politicas, sino que
podria redundar en un mejor manejo de los recursos escasos que maneja
el gobierno. Si bien por una parte es necesario el trabajo del experto en la
toma de decisiones, es en lo ciudadano y en la vida privada, organizada
y con finalidad de resultados, de la satisfaccion de intereses, donde se
renueva la vida publica.

Corrientes de pensamiento en politica publica

En las aportaciones posteriores habria que destacar las dos corrientes
mas sobresalientes que son la tradicion sinéptica y antisindptica, asi
como los modelos empirico-analiticos y neopluralistas en el andlisis de
politicas. La necesidad de realizar politicas estaba en funcion de los
valores humanos y en la participacion civica, la cual estaba mas dirigida
a la tradicién neopluralista. En el debate de las dos tradiciones, la
corriente sinéptica prevalecié como metateoria y con una visién amplia
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del todo; la corriente antisindptica hizo notar la imposibilidad de abarcar
sistemas enteros de accién. Asimismo es necesario destacar que la
participacioén civica (ciudadana) pretendia que los actores interesados
participaran con un alto grado de responsabilidad en el proceso y
desarrollo de las politicas.

De esta manera, “La corriente sindéptica pura se caracteriz6 con
su identificacion con el analisis de sistemas como metateoria, el
empirismo estadistico como metodologia y la optimizaciéon de valores
como criterio de decisién. La corriente antisindptica pura se caracterizd
por su identificacion con el pluralismo como metateoria, el analisis
contextual y de casos como metodologia y la racionalidad social (en el
sentido de integracién de intereses) como criterio de decisién. Aunque
la opinién antisinéptica llegd rapidamente a ser dominante en la ciencia
politica en general, la tradicion sinéptica probd ser ampliamente atil en
la administracién publica y el analisis de politicas”.®

Bajo ésta perspectiva, la dificultad de identificacién con alguna de las
dos corrientes es lo que lleva a pensar cual seria la mas adecuada para
explicar el contexto en el que se desarrolla el estudio de la ciencia de
politicas. Desde éste punto de vista se puede inferir que la corriente
antisinoptica es la que puede prevalecer, puesto que al aceptar los casos
de estudio, como prueba empirica y de interdisciplinariedad segun
Lasswell, pone de manifiesto su tendencia a la aceptacién de dicha
corriente y especialmente en el proceso de toma de decisiones. En esta
corriente antisondptica destacan los estudios y aportaciones realizadas
por Dhal, Lindblom, March, Simon y otros, quienes demostraron que la
corriente sindptica se estaba llevando por rumbo equivocado.

5 Garson, David G. “De la ciencia de las politicas al analisis de politicas: Veinticinco afios de
progreso”. En: Aguilar Villanueva, Luis. El estudio de las politicas publicas, Op. cit., p. 159.
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Podemos considerar que los estudios de politicas publicas todaviatienen
mucho que ofrecer puesto que estaban vinculadas a la convivencia del
hombre en sociedad para la elaboraciéon de politicas democraticas,
en donde mas que el individuo, el ciudadano cobra relevancia en los
procesos publicos. El estudio de las ciencias de politicas y su relevancia,
es indudablemente la orientacion hacia los problemas y su solucion;
sin embargo, habria que hacer notar que existen andlisis que prefieren
alejarse de los estudios de politicas y retroceden a la especializacion
disciplinaria y por tanto a la irrelevancia. Su posicién es la defensa del
enfoque unidisciplinario de las ciencias de politicas donde se enfatiza
el contexto y se presta una atencion especial a la conducta humana con
el principio de “intencionalidad” mediante el cual se pretende maximizar
los resultados.®

Por cuanto construccion intelectual, la concepcion multidisciplinaria de las
politicas publicas cobré vigor tanto en la academia como en las empresas
y el gobierno; su utilidad remarcé la vigencia de los preceptos establecidos
por Merriam y Lasswell. Su vinculo entre teoria y practica proporcionaban a
los analistas de politicas abstraer de los contextos verdaderos problemas
de politicas. Sin embargo se llegdé a pensar que “algunos estudiosos de
politicas descuidan la importancia del proceso porque consideran que
solo el problema y la decision son exclusivos del analista”.”

El andlisis de politicas publicas es un tema complejo pues, se han
reconocido tanto estilos como paradigmas diferentes de comprobar;
sin embargo, es importante analizar su contenido politico e historico.

6 para William Ascher en 1986 era “un importante movimiento intelectual claramente defendible,
no porque sea el tnico relato ni la mejor aproximacion a las politicas publicas”, en La evolucién de
las ciencias de politicas, El estudio de las politicas publicas. Op. cit. p. 182.

7 Ibid., p. 193.
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En este sentido, las politicas publicas parten de arribar al conocimiento
previo de los problemas humanos, administrando y fundamentando los
asuntos publicos y como sefalan algunos autores es a partir de “una
nueva era de la humanidad” propuesta por los positivistas y el reemplazo
del conocimiento por la politica y que fue considerado como un eje
fundamental en la formacién de Lasswell como herencia de su maestro
Merriam.

Se destaco la importancia del sentido comun, pero también de un
amplio conocimiento de la sociedad; asi las multiples relaciones
podrian propiciar un amplio sentido de pertenencia que constituye un
entendimiento cultural. La pertenencia vincula a los individuos en sus
actividades y problemas mas préximos y los corresponsabiliza en el
entendido de lo tuyo, lo mio y lo nuestro, considerado como patrimonio
de todos. Los posicionamientos que determinan las ideologias, marcan
la diferencia entre los contextos culturales y en ese sentido podemos
entender las posiciones autoritarias y el juego politico en el que se
desarrollan las llamadas politicas publicas.

De esta forma la diferencia entre los positivistas se vuelve mas dura contra
los llamados “tecnécratas”, en el entendido de que se les considera
como especialistas con conocimientos especiales que podian incidir en
decisiones politicas de mayor envergadura; y es aqui donde prevalece la
fortaleza de la propuesta de Lasswell; donde se destaca la participacion
del investigador en el mundo humano, enfocada a una mayor participacion.
En cierta forma la techocracia viene a contribuir al mundo administrativo
con ciertas caracteristicas de reconocimiento a la participacion y ambas
son importantes en el mundo politico y en el desarrollo de las politicas.
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Las politicas publicas analizan y estudian los problemas del hombre,
los individuos y los grupos en sociedad. Su utilidad se desprende de
los actos de negociacién, transaccion y compromiso en donde se trata
de llegar al consenso dirimiendo el conflicto de intereses mediante la
asignacion y uso de recursos publicos.

En esta posicién habremos de buscar qué tipo de politica arroja los
mejores beneficios netos, quién los recibe y quién los paga. Es decir,
a lo que deberia enfocarse politica publica es a la redistribucion del
ingreso y ofrecer mejores oportunidades a los grupos de la sociedad
que se consideren mas necesitados.

Por consiguiente, lo politico determina el grado de aceptabilidad de
grupos organizados y por otra la participacion de grupos de poder, los
cuales determinan las consecuencias que el politico debe pagar en la
lucha por el poder.

La premisa basica del andlisis de politicas son los resultados y parte de
suimportancia radica en la evaluacién y una buena evaluacién se obtiene
de los beneficios que un programa proporcionay no de los costos o de la
inversién en él. Asi una politica publica deberia proporcionar elementos
de comparacién y seguir los beneficios obtenidos. La finalidad de la
politica publica es beneficiar a aquellos actores involucrados en un
problema especifico, maximizando resultados y reduciendo los costos
de transaccion.

Nuevamente cabria resaltar que mas alla de la evaluacién administrativa
ala que estamos acostumbrados en el ejercicio de gobierno, deberiamos
de desarrollar una verdadera evaluacién ciudadana, ya que finalmente
es el ciudadano, los grupos organizados y si es posible la sociedad
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en su conjunto, quien evalla o deberia de evaluar el ejercicio de gobierno y
por tanto, de la administracion publica. En términos de costos, el traslado de
costos negativos hacia la sociedad son constantes en nuestros gobiernos; sin
embargo, podriamos hacer que dichos costos disminuyeran aportando nuevas
perspectivas de grupos organizados con diferentes posturas y conocimientos.

Bajo esta perspectiva, el interés politico, en la forma de politicas de
gobierno, determina el impacto tanto en la asignacion como en la
distribucion de los recursos, tratando de maximizar beneficios en
ocasiones en donde no hay ningun receptor. Ejemplo de ello pueden ser
los llamados elefantes blancos que en administraciones pasadas han
quedado ya en el olvido o proyectos actuales que sin ser consensados
se quieren llevar a cabo sin el menor reconocimiento de la sociedad o
de grupos especificos.

La tarea politica del investigador y el operador de politicas debe
identificar quiénes son los participantes directos de esa politica e
identificar quienes pagan los costos, de tal manera que sean ellos
quienes determinen las acciones necesarias para controlar el proceso
de la politica. Bajo estos parametros, el presupuesto se desprende
como un eje fundamental que toca y llega hasta el nivel mas alto, al
igual que al nivel mas bajo de las estructuras de gobierno.

La necesidad de considerar a publicos informados es fundamental
para proponer programas eficientes a la sociedad y si el politico no
cumple, su castigo se veria reflejado en las elecciones, en el sentido
mas “mercantil” del voto.?

8 Behn sefiala que “Las comunidades electorales no son rasgos permanentes del paisaje politico
tallados en la roca desde tiempos inmemorables por alguna misteriosa fuerza que atin no ha podido
identificar la arqueologia politica.” Sin embargo mas adelante sefiala que como complemento
“Es preciso crear, organizar, motivar y movilizar a las comunidades electorales. También se les
puede desordenar, confundir, desmoralizar y frustrar.” Behn, Robert D. “El andlisis de politicas y la
politica”, Ibid., p. 273.
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Para determinar el proceso constructivo de la politica publica es
importante sefalar que la falta de interés por parte de la ciudadania,
puede deberse a estos ultimos sehalamientos; sin embargo, ¢qué
es lo que determina que una sociedad sea participativa o no? La
respuesta es compleja pues se han considerado varios factores que
determinan si una sociedad es participativa o no, como es el respeto a
la autoestima® y la falta de confianza en quienes gobiernan. Asimismo,
considero que en la actualidad, es decir en estos momentos, la principal
demanda del ciudadano es la de contar con informacién que le permita
conocer el efecto de una decision politica y si ésta sera utilizada en su
beneficio o0 en su contra.

Bajo estos aspectos el analista de politicas puede jugar un papel de
suma importancia pues veria su propuesta en el sentido de ganancias
para la sociedad; sin embargo, es necesario el reconocimiento del
ciudadano. En este sentido el ciudadano se convertiria en el jugador
que establece las reglas y no solamente en un observador de la toma
de decisiones. Es decir, en un primer momento el reconocimiento del
ciudadano implica hacerlo participe de la hechura de normas y de leyes
que lo vinculen con el ejercicio y conocimiento pleno de derechos y
obligaciones; en un segundo momento hay que vincular sus derechos
y obligaciones con la capacidad de crear o generar los medios que le
permitan y en su calidad de representado, tener una vision clara del por
qué sera tomada una decisién y no otra.

9 Uvalle, citando a Lasswell reconoce que lo que se encuentra lesionado en la actualidad es la
autoestima ciudadana y que “Ganar la calle, los foros politicos y ser corresponsables en la gestion
de lo publico, es parte de la recuperacion ciudadana. Ello significa que el radio de accion de los
gobiernos no es limitado, sino acotado; que no es discrecional en si, sino sujeto a restricciones;
que no realizan lo que quieren, sino que deciden en razén de intereses y valores organizados
a la manera de contrapesos. Demandar respeto a los espacios que definen la presencia de los
ciudadanos en la vida publica, es ejemplo de como su autoestima no es producto de terapia
alguna, sino resultado de luchas, protestas, movilizaciones, reclamos y autoorganizacion.”(p. 42)
Uvalle Berrones, Ricardo. La responsabilidad politica e institucional de la administraciéon publica.
Instituto de Administracion Publica del Estado de México, México, 2003. p. 221.
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Bajo éstas ideas, el concepto de ciudadano implicito en los supuestos
tedricos tanto de la democracia como de politica publica, se reivindica
como eje esencial del proceso y el disefo institucional. No sélo debe ser
considerado como un mero votante, restringido a su caracter de emitir
un voto cada tres o seis anos, sino de un ciudadano que se inserta en la
vida publica y en los problemas que directamente le atanen.

Por tanto, lo ciudadano recobra su fortaleza y convicciéon de trabajar
por un ideal: la busqueda del bien comun. La estreches de una vision
meramente electoral debe quedar atras para dar paso a un ciudadano
que se inserte de lleno en la vida publica'®; sin embargo, habria que dejar
claro que mientras no existan las condiciones del reconocimiento del
ciudadano y su autonomia, estaremos condenados a seguir pagando
errores que indudablemente afectaran nuestras vidas.

El reconocimiento del ciudadano es prioritario para un pais como el
nuestro, donde existen aspectos que repercuten en la vida publica.
Tendriamos que hacer valer derechos constitucionales como el de
la educacion, el cual permitiria tener publicos mas informados y
conscientes de su realidad politica, que mas alla de tener una vision
partidista, contribuyan a crear una nacioén firme en sus convicciones
y con el reconocimiento de su plena autonomia, tanto en el aspecto
personal, como en el reconocimiento de su autonomia territorial. En

10 Keane sefialaba que “es verdad que la vida publica auténoma nunca podria llegar a ser idéntica
al discurso (habla) y la accién felices, orientados a alcanzar un entendimiento mutuo. Tal como
implica la propia teoria consensual de la verdad, de Habermas, la formacién y administracion
democraticas de la vida publica presuponen que los entendimientos alcanzados entre los publicos
siempre se pueden interpretar legitimamente, poner o revocar incondicionalmente. Respecto a
esta condicién de negociabilidad, la vida publica autébnoma, por asi decirlo, se prepara en contra
de la ambigliedad semantica, y las consecuencias no deliberadas créonicamente vinculadas con
los acuerdos efectivamente existentes. Estos acuerdos tienen que entenderse siempre como si
estuvieran abiertos por los dos extremos, como renegociables.” (p. 290-291) En: Keane, John. La
vida publica y el capitalismo tardio. Hacia una teoria socialista de la democracia. Alianza Editorial.
México. 1992. p. 452.
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este sentido el respeto a las formas tradicionales de organizacion se
presentan como el bastion de la fortaleza del espacio publico en el
ambito local."

Supuestos de politica publica

Un primer supuesto parte de que existen politicas publicas'?y reconocer
la participacion activa de los actores involucrados dimensionan un
problema publico y que estas permitirian una mayor corresponsabilidad,
entendida ésta, como el conjunto de valores y acciones que pueden
contribuir a un mayor encuentro y convergencia de racionalidades
con el fin de compartir responsabilidades privadas-publicas-privadas
para finalmente retornar y fortalecer la vida publica. Es decir, un
reconocimiento pleno de las reglas del juego entre gobernantes y
gobernados con fines especificos para la resolucién de problemas.

En consecuencia, aludir al espacio publico y la democracia, es valorar
el fortalecimiento institucional. En este sentido mi percepcién se dirige
hacia la construccion de las politicas publicas como una andamiaje
institucional y el reconocimiento de los actores participantes en todo el
proceso de elaboracion de politicas publicas, el andamiaje institucional
entonces determina las reglas del juego que deberan ser respetadas
por gobernantes y gobernados en aras del bien comun.

1 Para Manuel Castells en La era de la informacién, la sociedad red, encuentra su principal problema
en las fragmentaciones de la sociedad, su soporte y solucién para él, es sin dudas el poder de la
identidad y la comunidad local. Castells, Manuel. La era de la informacién. “El poder de la identidad”
Economia, Sociedad y Cultura. Vol. Il. Siglo XXI Editores. 32. Edicion 2001. México. p. 495.

12 para ver algunas definiciones de politica publica ver: Aguilar, Luis F. El estudio de las politicas
publicas, entre las que destacan las de Nagel, 1984; Dye, 1976, 1983; Dunn, 1981; Williams, 1971;
Weimer y Vining, 1989 y Quade, 1975. En lo personal coincido con la definicién de Dunn la cual
sefala que “El andlisis de politicas es una ciencia social aplicada que usa muchos métodos de
investigacién y argumentacién para producir y transformar informacion relevante que pueda ser
utilizada en las organizaciones politicas para resolver problemas de politica” y la de Quade en la
que se destaca su utilidad en los juicios de los decisores.
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Es importante retomar tres elementos que para Lasswell fueron
fundamentales y que, sin duda, puedan contribuir a comprobar la parte de
éste supuesto tedrico. Estos elementos son la ciudadania, la informacién y
el contexto en donde se desarrollan las politicas. Bajo estos argumentos,
puedo senalar que parte del supuesto de politica ptiblica es demostrar su
utilidad y uso en el desarrollo de la gestién publica™, buscando una buena
forma de gobernar y dando resultados a los grupos sociales en los que se
desarrolla, y por consiguiente, el reconocimiento de los diferentes actores
que participan en ella, tratando de reconocer hasta donde se involucran
éstos en el proceso de elaboracién de politicas publicas para hacerlas mas
publicas.

En un primer momento se puede considerar que la gestion publica se
dirige a la nocién de gobierno. Entiendo al gobierno como un sistema
de decision politica y direccion administrativa en el cual los funcionarios
electos se conducen con base en la institucionalidad fortalecida y
evaluada por la sociedad en un proceso de construccion permanente.
Por gestion publica entiendo las formas por las cuales la sociedad
conformada por racionalidades diferentes, canaliza las demandas a
los gobiernos exigiéndoles la concrecion de resultados que se veran
reflejados el la vida misma de la sociedad.'

13 Como producto del desarrollo del estudio de las politicas publicas, Barry Bozeman identifica
dos conceptos de gestion publica, uno denominado enfoque P y otro enfoque B, el primero
“aplicado sobre todo a la economia” y el cual rechaza a la administracion publica a la vieja usanza
y el segundo “guiada por las escuelas de comercio” (pp. 37-41). En: Bozeman, Barry. La gestién
publica. Su situacion actual. Ed. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica,
A. C./Universidad Auténoma de Tlaxcala/F.C.E. México. 1998. p. 477.

14 Se puede considerar en este supuesto que el Liberalismo politico de Rawls contribuye a las
explicaciones de las diferentes racionalidades de una sociedad, en este sentido “El hecho del
pluralismo razonable no es una condiciéon desafortunada en la vida humana, como podriamos
considerar al pluralismo en si, pues éste permite doctrinas que son no solo irracionales, sino
insensatas y agresivas. Al modelar una concepcién politica de la justicia de manera que pueda
ganarse un consenso traslapado, no la estamos sometiendo a alguna sinrazén existente, sino
adaptandola y sometiéndola al hecho del pluralismo razonable, que es en si mismo el resultado
del libre ejercicio de la razén humana libre en condiciones de libertad”(p. 146). Rawls, Jhon. El
liberalismo politico. Ed. F.C.E. México. 1995. p. 359.
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Para entender mas este proceso tedrico en el desarrollo de las politicas
se elaboraron dos supuestos, el anterior, el cual ya ha sido descrito. Un
segundo supuesto sefiala que al haber politicas publicas y reconocer la
participacion activa de los actores involucrados, éstas permitirian una
mayor corresponsabilidad, es decir, un reconocimiento pleno de las
reglas del juego entre gobernantes y gobernados con fines especificos
para la resolucion de problemas.

En este sentido se utiliza el referente que Lasswell llamé “ciencia de politicas
de la democracia™* para tener una visidon mas clara del por qué las politicas
publicas pueden tener vigencia.

En el segundo supuesto se pretende demostrar que la falta de una adecuada
aplicacion delas politicas publicas puede provocarfallas en laforma de gobernar,
puesto que ante una forma de gobierno autoritario y vertical, es decir, de arriba
hacia abajo, el campo y desarrollo de las politicas publicas no tiene cabida. Por
otra parte la insercion del ciudadano en la construccion de la vida democratica
y en la elaboracion de las politicas publicas contribuye, a la gobernabilidad y el
respeto a las reglas del juego, tanto politico como del mercado.

Primer supuesto de las politicas publicas

Las politicas publicas nacen con Lasswell'® quien reconocié en 1951
que para resolver los problemas de seguridad nacional tenian que ser
mas eficientes y mejorar la toma de decisiones en el gobierno y que

15 Lasswell. Harold D. “La orientacion hacia las politicas” (p. 93). En Aguilar Villanueva, Luis. EI
estudio de las politicas publicas. Ed. Porria. México, 1992. p. 280.

16 para Omar Guerrero las politicas publicas nacieron antes de Lasswell, encuentra en la voz
“policy” un referente mas antiguo en las maximas de Estado de Donato (1904) e incluso en los
“espejos de principes” y sugiere analizar fuentes como el Arthasastra de Kautilia en el Siglo IV a. C.
En: Guerrero, Omar. “Las politicas publicas antes de las ciencias de las politicas”. Revista Gestién
y politica publica. Vol. VI nim. 2, segundo semestre de 1997. (pp. 257-283).
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una de las principales preocupaciones era también “cémo crear una
integracion completa de los objetivos y métodos de la accién publica
y privada”’; intentaba poner a consideracién la necesidad de realizar
mejores acciones y el reconocimiento de todos aquellos que intervenian
en el complejo proceso de toma de decisiones.

A partir de la busqueda de la eficiencia era posible que se hallara
preocupado por encontrar mejores alternativas en el campo de la
administracion de los problemas militares y de llevar a cabo una buena
gestidén, mejorando en todo sentido el binomio demanda-respuesta.

Lasswell reconocia la necesidad de utilizar métodos de investigacion
de las ciencias sociales y la psicologia, puesto que permitiria tener una
interpretacién diferente, ayudandose de otras disciplinas que suponia
deberia de aumentar la racionalidad en la toma de decisiones.’® Por
otra parte, destacaba la necesidad de tener con mejores métodos de
informacién e interpretacién de los hacedores de politicas, asi como de
los recursos humanos, financieros y materiales.

Las aportaciones de otras disciplinas eran consideradas como valiosas y
se pensaba que permitirian una mayor racionalidad en el proceso de toma
de decisiones. Bajo esta perspectiva, Lasswell proponia que la ciencia de
politicas lograria avanzar si se contaba con mejores métodos de informacién
que permitieran una mejor interpretacion e integrarlo al juicio del decisor. La
informacién no solamente se convertia en el eje principal de la elaboracién
de las politicas, sino en el elemento indispensable que requieren los actores
participantes en el disefo y proceso de éstas.

17 Lasswell. El estudio de las politicas publicas. Op. cit., p. 79.

8 para Lasswell las ciencias de politicas deberia contar con tres elementos esenciales: 1) los
métodos de investigacion del proceso de la politica; 2) los resultados de los estudios de las
politicas; y 3) los descubrimientos de las disciplinas (interdisciplinariedad) que pueden hacer
contribuciones importantes para las necesidades de inteligencia del momento. Ibid., p. 81.
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Su contexto marcaba el reconocimiento de los grandes problemas
que aquejaban a una sociedad en cambio constante y sus reflexiones
pretendian prever en la medida de lo posible un mundo de problemas
que por su magnitud podrian causar problemas a quienes estaban a
cargo de la toma de decisiones.'

La mayor preocupacion era no solo crear o buscar nuevas alternativas
que mejoraran las practicas de gobierno, sino ir mas alla al involucrar
en el proceso de toma de decisiones a los actores en el proceso
gubernamental. Asi, los métodos de las ciencias sociales ofrecian un
cambio radical en los procesos de gobierno y se reconocian mejores y
nuevos métodos enfocados cada uno en su especialidad.

Sin embargo, cabria hacernos una pregunta ¢realmente las politicas
responderian a un determinado tipo de problemas sociales? Lasswell
consideraba que no necesariamente a todos, pues se tendria que “elegir
problemas significativos y enfatizar aquellos en los que el método sea
aplicado y desarrollado”.? Reconocia que no son tanto los tépicos del
momento, sino mas bien, de lo que se trataba era resolver los problemas
del hombre en sociedad.

Bajo esta perspectiva, el problema no es el individuo aislado, sino el
que convive en sociedad y el contexto en el que se desarrollan sus
relaciones interpersonales. Esa complejidad en las relaciones de los
individuos es la que ha determinado hasta cierto punto, una mayor
incertidumbre en las acciones de gobierno y por tanto, no ha generado
mayores expectativas en los hacedores de politicas.

19 L asswell destacaba también que era necesario reconocer que “el mundo en su conjunto debe ser
objeto de atencién permanente. Resulta también esencial cultivar la practica de pensar el pasado y
el futuro como partes de un contexto y hacer uso de modelos de desarrollo”. Ibid., p. 82.

20 |pid., p.88.
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Es importante destacar que no solo es el ser humano, sino también la
cultura y el contexto social en que se desarrolla, lo que ha determinado
si es posible o no una mayor inclusién del individuo en el proceso de
elaboracién de politicas; sin embargo, lo que pretendia Lasswell era que
se alcanzara una mayor dignidad humana. Lasswell definia las ciencias
de politicas como “ciencias interesadas en el conocimiento del proceso
de decisién y en el proceso de decision”.”

Al mismo tiempo que se referia a la importancia de estas politicas en la
solucidén a problemas en el marco del interés publico. Y aqui cabe otra
pregunta: ;Qué tanto se ha hecho ciencia con la hechura de politicas?.

Bajo esta perspectiva las politicas pliblicas como ciencias se supone se
convertirian en una “herramienta” al servicio de la sociedad, y mas aun,
si son politicas democraticas, serian politicas en donde el ciudadano
recobra su capacidad de gestidn, para intervenir en las acciones de
gobierno y participar en el proceso de elaboracion de politicas.

Reconocer en este sentido la capacidad de ciudadania, es aceptar
que es el ciudadano quien demanda y exige credibilidad en la vida
institucional que se supone se ha creado para su servicio y no como una
imposicion. Si esto es cierto, politica publica deberia de estar vigente en
todos los aspectos de gobierno; en la complejidad de la vida social, y en
la busqueda permanente de solucién a los problemas publicos.

Reconocer la ciudadania en el proceso de politicas democraticas significaria
tener ciudadanos activos en las decisiones que le son inmediatas, no sélo en
el corto plazo sino en la construccién de acuerdos en donde se establecen
metas a futuro para poder considerar criticamente el presente y el pasado.

21 Lasswell. La concepcion emergente de las ciencias de politicas. Ibid., p. 117.
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Lo anterior presupone que politica publica se vincula a la posibilidad
de desarrollar una amplia gama de respuestas, buscando Ila
viabilidad o no, y teniendo la informacién necesaria en beneficio de
la sociedad.

La informaciéon proporciona una serie de elementos que pueden
contribuir a construir el futuro, tomando como base el pasado y
poder definir qué posibilidades tenemos de arribar a una mejor
calidad de vida. Es decir, que la ciencia de politicas se convierte
en un eje de transicién que apunta hacia la ciencia de “politicas de
la democracia” en palabras de Lasswell, con miras a construir una
mejor sociedad.

Las politicas publicas pretendian establecer en su origen, un amplio
contacto con las transformaciones de la sociedad y promover una
difusion a nivel mundial, donde los procesos histéricos exigian
imaginacion creativa buscando ideas exitosas por medio del ensayo
y el error. De esta forma, la elaboracion de politicas exige utilizar
el ingenio para el diseno de politicas publicas democraticas, que
repercutan en decisiones mejor orientadas en el campo en donde se
realicen las politicas publicas.

Otro punto muy importante es que dentro del papel que juegan las
instituciones sociales debe de ser predominante la importancia
del especialista de politicas y de los estudiosos de las ciencias
sociales.

Es claro que en los primeros escritos sobre politica publica se resalte

la necesidad de obtener informaciéon significativa acerca de los
pensamientos y sentimientos de la humanidad.
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Si consideramos que “Es necesario crear nuevas instituciones (o
modificar las existentes) a fin de vincular provechosamente a los
académicos con los elaboradores profesionales de las politicas”?, lo
anterior lleva a tener una nueva vision en la administracion publica.

Bajo esta vision, hay que tomar en cuenta el contexto y considerar tres
aspectos basicos: los eventos significativos, pasado, presente y prospectivo
y utilizar modelos que permitan una mejor interpretacion del mundo que
vivimos. En este sentido se propone que existan instituciones especializadas
que observen las transformaciones mundiales e informen acerca de ellas.

Lasswell suponia que “Es muy posible que las ciencias de politicas
busquen aportar el conocimiento necesario para mejorar la practica de
la democracia. En una palabra, se pone todo el énfasis en las ciencias
de politicas de la democracia, cuya meta ultima es la realizacién de la
dignidad humana en la teoria y en los hechos”.

Es importante destacar su gran interés por la ciencia de politicas, la
cual se ocupa del conocimiento “de” y “en” la toma de decisiones en
el orden publico y civil o0 mejor dicho de la vida privada, tanto de la
decisiéon como dentro de la decisién.

La ciencia de politicas es un nuevo tipo de ciencia con base en un
nuevo conjunto de paradigmas, “Estas nuevas ‘ciencias de politica’, no
son un sustituto de las actuales ciencias sociales y las actuales ciencias
de decision. Son una aproximacién nueva y adicional a los usos del
conocimiento sistematico y de la racionalidad estructurada para la
conformacién consciente de la sociedad”.?

22 |pid., p. 101.

28 bid., p. 103.

24 Dror, Yehezkel. Prolegbmenos para las ciencias de politicas. En: Aguilar Villanueva, Luis. El
estudio de las politicas publicas. Op. Cit., p. 122.
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Se pretendia que entre todos estos aspectos tendria que destacar la
importancia del cambio institucional en el proceso de las politicas,
pero ademas habia que reconocer la irracionalidad y considerar como
variables principales las ideologias. Asimismo habria que tomar en
cuenta el uso instrumental normativo como una herramienta para que
se decidieran las politicas; tener patrones que permitieran un mejor
conocimiento del proceso de elaboraciéon de politicas, en donde la
opinion publica jugaria un papel importante y que el publico participara
en las politicas que se proponen, asi como aprender “habitos de
evaluacién y busqueda de informacién” que permitieran tener capacidad
de reconstruir ambigliedades y “tener disposicién para innovar y
fomentar la investigacion cuidadosa de las instituciones sociales”.?

La llamada “vieja politica publica” no se pudo sostener como un
campo distinto y segun su percepcién no tuvo campo de indagacién
ni de especializacién, sin embargo se destaca que: “Si se quiere que el
andlisis de politicas tenga sentido, seria bueno concebirlo como ciencia
social aplicada”.?

De esta forma tanto teérica como metodolégicamente la funcion
de prevenir y eliminar errores viene a ser una tarea fundamental
en la construccioén cientifica. En un primer momento se supone un
aspecto de diagnéstico para saber las condiciones en las que se
va a actuar, asi como la explicacién y las soluciones del problema.
Después del diagnéstico el problema al que se enfrenta quien
disena politicas publicas es la instrumentacion, es decir, la puesta en

% |bid., p. 132.

26 para Landau “si se quiere que el analisis de politicas tenga sentido, seria bueno concebirlo como
ciencia social aplicada. Y seria todavia mucho mejor recordar que se van a aplicar los resultados
de una ciencia. tedrica.” Landau, Martin. “El ambito propio del andlisis de politicas”. en: Aguilar
Villanueva, Luis. El estudio de las politicas publicas. Op. cit., p. 277.
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practica de la politica publica adoptada y que hoy en dia reconocemos
como “implementacion”.?”

Indudablemente una gran cantidad de estudiosos de las politicas
publicas contribuyé y siguen contribuyendo al enriquecimiento de
esta disciplina en beneficio de quienes nos dedicamos al estudio de
la administracion publica. Hubo quien consideraba que la ciencia de
politicas todavia estaba lejos de hacer frente a los problemas de una
sociedad cada vez mas fragmentada.?

Por consiguiente, el analisis de politicas es “la busqueda del error a lo
largo de todo el camino...es un sistema de critica que permite probar las
politicas y facilitar la capacidad de autocorreccién”.?

No solamente podemos encontrar que tanto tedrica como
metodolégicamente las politicas publicas reconocian la auténtica
participacién de los diferentes actores en el proceso de formulacion
de politicas sino mas alla, también lleg6é a pensarse que el proceso y
desarrollo de la ciencia de politicas no solamente se ha dejado de lado,
sino que la misma herencia de Harold D. Lasswell y Charles E. Merriam?®
habia sido fragmentada.

27 Pressman y Vildavsky sefhalan que “Para nosotros, implementacién significa precisamente lo
que Webster y Roget dicen que hace: llevar a cabo, lograr, realizar, producir, completar. Pero ¢qué
es lo que se esta implementando? Una politica, naturalmente. Debe haber algo con anterioridad
a la implementacién; de otro modo, no habria nada que avanzara hacia el proceso de ésta. Un
verbo como “implementar” debe tener un sujeto como politica. Pero, normalmente, las politicas
implican tanto las metas como los medios de alcanzarlas. {Como es, entonces, que hacemos una
distincion entre una politica y su implementacién?. En nuestro estudio, la politica es tratada como
una declaracion general de metas y objetivos.” (p. 54). En: Pressman, Jeffrey L. y Wildavsky, Aarén.
Implementaciéon. Como grandes expectativas concebidas en Washington se frustran en Oakland.
Ed. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administraciéon Publica, A. C./ F.C.E. México. 1998.
p- 394.

28 Landau, en Aguilar, Villanueva., Op. Cit, p. 277.
2 |bid., p. 280.

30 Indudablemente seria necesario rescatar ideas tan enaltecedoras de alguien como Merriam y
que sin duda para los estudiosos de politicas ha pasado de largo en no pocas veces. Para él,
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Segundo supuesto: pertinencia en el uso de politicas publicas

Para demostrar este supuesto parto de tres elementos fundamentales: la
informacidn, el proceso de construccion democratica y la participacion
ciudadana, los cuales desarrollaré mas adelante.

Indudablemente el campo de las politicas publicas desde su
desarrollo, ha contribuido a generar mas y mejores enfoques sobre
los asuntos de gobierno, aunque en el contexto mexicano todavia
deja mucho que desear. Los avances de aquellos que se han
dedicado al estudio de las politicas publicas en nuestro contexto
han ido avanzando.

Algunas de las primeras investigaciones sobre politicas publicas que se
generaron en México fueron las de Luis F. Aguilar, las cuales aportaron
un cimulo de conocimiento al estudioso de la administracién publica.
Tiempo después se comenzé a interesar mas por este tema y hubo
quienes consideraron que podria llegar a convertirse en una disciplina®
debido a que se consideraba un cambio en la forma de percibir los
nuevos movimientos que se generaban en los actores politicos y en la
administracion publica.

“una de las tareas de la politica es asegurar la coexistencia de los valores especiales de cada
uno de ellos -lo bueno, lo verdadero, lo bello- en sus mutuas relaciones en la sociedad en que se
trate. El Estado es el guardian especial del bien politico, de lo politicamente verdadero o de lo
politicamente bello; pero éstos son sé6lo elementos de valores mas amplios de los cuales lo politico
s6lo forma una parte, por muy importante que ésta sea en un momento dado de una situacién
especial.” (pp. 108-109) En: Merriam, Charles E. Prélogo a la ciencia politica. Ed. F.C.E. México,
1941. 167 p. Las cursivas son mias.

3! Omar Guerrero consideraba que “Quiza esto explique por qué, gradualmente, las politicas
publicas han propendido a convertirse gradualmente en una disciplina especializada o, mas bien,
en una ciencia social especializada, como la sociologia, la ciencia politica y la administracién
publica.”(p. 83) En: Guerrero, Omar. “Politicas publicas: interrogantes”. Revista de Administracion
Publica. RAP. No. 84 (Politicas Publicas). Instituto Nacional de Administracién Publica, México.
1993. (pp. 83-88).
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Sin embargo, la nueva disciplina como campo de conocimiento ya
configurado se levantaba mostrando sus ventajas en no pocos paises®
y aportando su metodologia para una mejor toma de decisiones en los
gobiernos y de los actores involucrados en los problemas publicos. Las
politicas publicas encontraban su cauce institucional para el logro de
resultados crecientes.®

Bajo estos parametros la teoria fue creciendo y se aplicaron nuevos
enfoques como el racionalista y el incrementalista®, de éste ultimo se
esperaba que proporcionara productos al andlisis de politicas y que
ayudara al tomador de decisiones, mas a fortalecer su posicién como
negociador en el juego de fuerzas politicas, que como elemento mismo
de la toma de decisiones.

2 Al respecto puede revisarse a Guerrero Amparan, Juan Pablo. “La evaluacion de politicas
publicas: enfoques tedricos y realidades en nueve paises desarrollados.”. En: Revista Gestion y
politica publica. Vol. IV, nim. 1, primer semestre de 1995. (pp. 47-115) Distingue enfoques como:
el “enfoque descriptivo; el “enfoque clinico”; el “enfoque normativo”; el “enfoque experimental”; el
“enfoque pluralista”. Bajo estos enfoques se analiza la evaluacion de politicas publicas de Estados
Unidos, Alemania, Canada, Reino Unido, Francia, Dinamarca, Paises Bajos, Suiza, y Noruega.

33 «Aqui hemos optado por definir a la politica ptblica como un tipo de actividad del gobierno,
aquella que se encamina a estimular la colaboracion social o inhibir el conflicto.” Ibid., p. 48.

34 Se considera que el autor de éste ltimo concepto es Charles E. Lindblom. Su exposicion
la desarrolla en apartado XI. VUELVE A APLICARSE LA CIENCIA DEL “SALIR DEL PASO” -SIN
OBTENER AUN RESULTADOS DEFINITIVOS (1979) en las paginas 343-372 del libro Democracia
y sistema de mercado. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administraciéon Publica,
Universidad Autbnoma del Estado de Hidalgo. Fondo de Cultura Econémica. México. 1999. 504 p.
Asimismo Robles senala que “el enfoque incrementalista hace patente la necesidad de habilidades
negociadoras del tomador de decisiones y, por otro lado, el de administraciéon estratégica
destaca requerimientos de vision y capacidad sintetizadora.” (p. 92) En: Robles Tapia, Gonzalo.
La evaluacion de alternativas en el andlisis de politicas publicas.” Revista de Administracion
Publica. RAP. No. 84 (Politicas Publicas). Instituto Nacional de Administraciéon Publica. México.
1993. (pp. 89-105) Lindblom sefnala que “la politica incremental tiene algo saludable. Cuando se
acompaia con secuencias de ensayo y error es una exploracion inteligente. Reduce los riesgos de
la controversia politica, animando a los perdedores a aceptar sus pérdidas sin conmocionar todo
el sistema politico. Ayuda asimismo a mantener el consenso general sobre los valores basicos
que la gente juzga necesarios para la aceptacién voluntaria y amplia del gobierno democratico,
dado que ninguin asunto politico concreto los cuestiona criticamente.”(p. 237) Lindblom Charles E.
“Todavia tratando de salir del paso”(pp. 227-254), en: Aguilar, Villanueva Luis F. La hechura de las
politicas publicas.



Bajo estos aspectos se ha llegado a considerar que el proceso de
formulacion de politicas publicas debe tener por lo menos los siguientes
elementos: 1) definicién del problema, 2) inclusién en agenda de gobierno,
3) implementacién, 4) especificaciones de criterios de evaluacion, 5)
eleccion y eliminacion de alternativas de accion, 6) la evaluacion de
politicas alternativas y 7) la seleccién de alternativas. Asimismo se ha
considerado que debe contarse con algunos elementos como son la
viabilidad técnica, la factibilidad financiera, la viabilidad politica y la
operabilidad administrativa. Sin duda, estos elementos varian de acuerdo
a las expectativas que se tengan de cual politica sea la mejor.*

Bajo esta perspectiva, uno de los ejes principales de este segundo
supuesto es la informacién® que por un lado requiere de un ciudadano
ilustrado, es decir, con capacidad de conocimiento del problema o
los problemas que le son inmediatos, también es necesario que éste
disponga de la informacién que le permita tener un panorama amplio
y una visién completa del problema al que se va a enfrentar o se esta
enfrentando.

35 para José Luis Méndez “una politica publica tendria, como politica”, cuando menos seis
elementos basicos, a saber: 1) el problema, 2) el diagnéstico, 3) la solucién, 4) la estrategia, 5) los
recursos y 6) la ejecucion.” (p. 109) En: Méndez, José Luis. Elementos Teéricos para un analisis mas
Integral de las Politicas Publicas (con referencia a algunas investigaciones concretas). Revista de
Administraciéon Publica. RAP. No. 84 (Politicas Publicas). Ed. Instituto Nacional de Administracion
Publica. México. 1993. pp. 107-121.

36 Castells sefiala que “La ciencia, la tecnologia y la informacion también estan organizadas en
flujos globales, si bien en una estructura asimétrica. La propiedad de la informacion tecnolégica
desempeifia un importante papel en la creaciéon de una ventaja comparativa y los centros 1+D
se concentran fuertemente en ciertas zonas y en algunas empresas e Instituciones”(pag. 122).
Castells, Manuel. La era de la informacion. Op. Cit. V. I. P. 590.
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La informacion en el proceso de elaboracion de
politicas publicas

La informacién en este sentido puede tener tres elementos que son
importantes; 1) calidad, 2) suficiencia y 3) veracidad. La calidad de la
informacién es indispensable para saber de que fuentes proviene y qué
grado de confiabilidad tiene.

La informacion abarca todas las restantes formas de transmisién
y almacenamiento de informacién, incluyendo la televisién y otros
medios impresos, eléctricos o electronicos que se transmiten en las
computadoras y en los diferentes medios que utilizan fibra 6ptica para
la transmisidon de datos e imagenes. El término informacidén se refiere
a los mensajes transmitidos: voz o musica transmitida por teléfono o
radio, imagenes transmitidas por sistemas de television, informacion
digital en sistemas y redes de computadoras, e incluso a los impulsos
nerviosos en organismos vivientes por medio de chips que permiten
un almacenamiento de grandes cantidades de informacién.

De forma mas general, la informacion ha sido y sera un medio del cual
dependan diversos campos de investigacion como la cibernética, la
criptografia (mensajes secretos ininteligibles para las personas que no poseen
la calve para descifrarlo, puede contener mensajes encubiertos, codigos
o nuimeros), la lingliistica, la psicologia, la estadistica, y un sin niimero de
disciplinas en donde ademas podemos considerar a la administracion publica,
destacando que la calidad de la informacién puede contribuir a una mejor
toma de decisiones tanto del gobernante como del gobernado.*

37 para Rifkin la informacién esta transformando al mundo en todas sus formas y contextos, hoy en
la era del acceso se estan provocando una infinidad de cambios en la sociedad, en los negocios
en la vida individual y en la conquista del espacio. El uso de Internet esta modificando todo en un
complejo mercado cibernético en donde “se avanza en la desmaterializacion de los productos
fisicos que durante largo tiempo fueron la medida de la riqueza en el mundo industrial.”(p. 49).
Rifkin, Jeremy. La era del acceso. La revolucién de la nueva economia. Ed. Paidés. Espana. 2000.

p. 366.
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Bajo estos aspectos, la calidad de la informacién juega un papel
determinante en los aspectos de toma de decisiones para los actores
involucrados en el diseno de las politicas publicas. Por un lado, el
tomador de decisiones se supone que sabe y conoce las diferentes
alternativas con las que puede enfrentar el problema, por lo que su
informacion debera fluir de todos aquellos actores de la burocracia
gubernamental que le permitan obtener una visién amplia del por qué
una decision y no otra. Por otro lado, el usuario o cliente que es el que
paga por un bien o servicio, debe conocer tanto las mejores alternativas
como los costos de transaccion de las decisiones tomadas por quienes
intervendrian en el disefo y ejecucion de la politica.

La suficiencia de informacién nos proporcionaria entonces los elementos
necesarios para poder conocer cuanta y de que tipo de informacion
necesitamos y disponemos para una mejor toma de decisiones. Es
decir que mediante el proceso de seleccion de informacién se tendrian
que realizar ponderaciones para determinar si ésta se encuentra en el
desarrollo de todo el proceso y en que puntos medulares no existe.

Bajo estos aspectos, la veracidad implicaria que quienes proporcionan
la informacién se conducirian con la verdad en todo el disefo y
proceso de elaboracion de la politica, por lo que se necesitarian al
menos tres elementos: a) un sentido de direccién; b) el propésito
y ¢) la intencionalidad de responder a los problemas planteados
conduciéndose en todo momento con altos valores éticos de los
tomadores de decisiones.

Estos tres elementos deben tener algo en comin que es precisamente
el sentido de identidad, en donde tanto disefiadores como beneficiarios
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se identifican con el problema y se reconocen los disensos
corresponsabilizandose para su solucion.

En este segundo supuesto encontramos que por medio de la
informacién la propuesta de Lasswell de la multidisciplina en los
problemas de gobierno se fortalece y que requiere de la integraciéon
de diferentes enfoques para tener un panorama mas amplio del
problema. Tanto el enfoque multidisciplinario como sus aportaciones
pueden proporcionarnos informacion suficiente para poder determinar
que tipo de soluciones podemos encontrar, delimitar correctamente el
problema, plantear los supuestos (escenarios) posibles y las soluciones
correctas, conocer los incentivos y desincentivos que permitan a
los actores una mayor participacién o no, y realizar estimaciones
prospectivas espacio temporales con miras a la construccién de
futuribles.

Considero que la informacién en un pais como México todavia no cuenta
con la suficiencia y veracidad que deberia tener ya que en los procesos
de la supuesta “reforma del Estado”?® apenas se esta considerando el
derecho de los ciudadanos al acceso de la informacién gubernamental,
sin embargo el simple hecho de que ya se haya considerado es una
avance para las generaciones venideras.*®

38 «Esta reforma se puede considerar complementaria; establecié un enunciado, sin que tuviera
una vigencia o estableciera un verdadero derecho a los ciudadanos y no generaba obligacion real
a las autoridades, por lo cual no podia considerarse una verdadera garantia individual o social, no
obstante estuviera incluido en el titulo primero de la Constituciéon, denominado ‘De las garantias
individuales’.”(p. 48). Garcia Camino, Bernardo. “La ley de transparencia y acceso a la informacién”.
Revista mensual Este pais. Tendencias y opiniones. Num. 135, junio de 2002 (pp. 48-49).

3% E| 7 de octubre de 2001 fue firmado por el presidente Vicente Fox y los gobernadores de los
Estados el “Acuerdo politico para el desarrollo Nacional”, su finalidad es la de “Consolidar el
acceso de los ciudadanos y de los medios de comunicacion a la informacién oficial, para generar
una relacién mas democratica entre gobernantes y gobernados.”




El proceso de construccion democratica y el espacio publico

Bajo esta perspectiva el desarrollo de la democracia en el mundo ha
llevado a muchas sociedades y por consiguiente a los Estados a irla
perfeccionando. Sin embargo es precisamente esta serie de evoluciones
las que han permitido a la mayoria de las sociedades la convivencia, en
ocasiones armada, justificando el autoritarismo, y en otras pacifica, en
las que se ha permitido la inclusién de grupos que en otros tiempos no
eran considerados en la democracia antigua® y la busqueda de un ideal
que es y ha sido el bien comun.*

Pero ¢ porqué hablar en éste trabajo de la democracia?, pues bien desde
mi punto de vista es aqui en donde comienza el punto de partida de

40 Al respecto pudiéramos citar varios autores clasicos y sus respectivos textos como referencia,
sin embargo no es mi intencién desarrollar un examen exhaustivo sobre estos autores. A quien
le interese adentrarse en esta “evolucién” puede comenzar desde los “Didlogos” de Platon”,
La “Politica” de Aristételes, “La Democracia en América” de Alexis de Toqueville (1805-1859),
en donde se pueden reconocer cuatro elementos fundamentales de estudio: el poder, la
industrializacion, la estratificacién y la cultura de masas. Sin embargo, es necesario reconocer que
la democracia tal y como la vivioé Toqueville en Estados Unidos, nos llevaria a tener cuando menos
dos consideraciones adicionales; una es el contexto en que se presentan tanto el desarrollo de
la democracia como el proceso de Revolucion Industrial y la otra es la lucha por la igualdad y el
reconocimiento de participacion de los negros. Si algo le preocupaba a éste autor era sin duda
que era mas probable una guerra entre negros y blancos que hacia el exterior. En un sentido
contractual, podemos citar el “Contrato Social” de Rousseau. En analisis mas recientes sin duda
existe “La teoria de la democracia”, asi como “Qué es la democracia” de Jovani Sartori, “La
poliarquia”, “La democracia y sus criticos” y “La democracia, una guia para los ciudadanos” de
Robert Dhal entre otros autores que no dejan de ser menos importantes.

4Tl igual que punto anterior no son pocos los autores que han abordado el concepto de “bien
comun”, entre los cameralistas existen varios autores que tratan ya este aspecto y antes de ellos
uno de los mas reconocidos dentro de la teoria administrativa ha sido Von Justi en La ciencia del
Estado. Ed. Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. México. 1996. 143 p.
Mancur Olson en La légica de la accién colectiva. Bienes publicos y la teoria de grupos. Ed. Limusa.
México. 1992. 1999 p., desarrolla este concepto. Jon Elster en Justicia local. De qué modo las
instituciones distribuyen bienes escasos y cargas necesarias. Ed. Gedisa. Espana. 1998. 311 p., en
donde aborda de manera extraordinaria el concepto de “bienes escasos”, Gilles Lipovetsky es otro
de los autores que han escrito sobre la produccion de bienes comunes en El crepulsculo del deber.
La ética indolora de los nuevos tiempos democraticos. Ed. Anagrama. Espafa. 1994. p. 283.
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la formacién de los gobiernos democraticos, legales y legitimos*#y la
formulacion de politicas publicas como una fase importante en la funcién
de los gobiernos democraticos, la diferenciacion entre funcionarios
publicos electos y los funcionarios publicos designados. Asimismo, desde
esta perspectiva se puede localizar el origen mismo de la vida institucional
que supone el reconocimiento de la sociedad politica en donde se genera
y constituye, asi como la construccioén del espacio publico como medio
de esa comunidad politica para dirimir sus conflictos.

Las diferentes teorias que han tratado de explicar a la democracia, entre
ellas a la que se ha denominado la teoria clasica, hacen ver a ésta como
la forma ideal de organizacion de la sociedad; sin embargo, existen
estudiosos que han explicado que esta organizacién no ha sido facil de
conseguir y mucho menos de que los ciudadanos decidan participar en
los asuntos de gobierno, que finalmente es el objetivo de las elecciones.

Para algunos estudiosos se han replanteado tanto los objetivos, como el
término mismo de democracia, hay quienes sefialan que la democracia
no ha sido la defensora del bienestar del pueblo, sino al contrario de
lo que podriamos pensar, esta a sido utilizada desde la época de los
griegos con fines de grupos de interés que han logrado conquistar y
retener el poder, utilizando a la democracia como un instrumento que
les permite legitimarse y continuar dirigiendo como clase gobernante
los destinos de la sociedad.*

42 Norberto Bobbio sefala que “legitimidad se refiere al titulo del poder, la legalidad al ejercicio del
poder. De aqui que lo opuesto del poder legitimo sea el poder de hecho y lo contrario del legal,
sea el poder arbitrario. La legitimidad permite la distincién entre gobernantes y gobernados, la
legalidad consiste en la diferenciacién entre el buen gobierno y el mal gobierno” (pag. 13). En:
Bobbio, Norberto y Bovero Michel Angelo. Origen y fundamentos del poder politico. Coleccion:
Politica y economia. Ed. Enlace-Grijalvo. México, 1985, p. 120.

43 sartori, Dhal, Bobbio.
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Hago la observacion de que la teoria clasica de la democracia ha
hecho hincapié en la “representatividad” que los funcionarios electos
denotan en un primer supuesto, de llevar a cabo lo que los electores
demandan y que cuidaran que las opiniones de los ciudadanos seran
tomadas en cuenta. En este sentido, la construccion de la democracia
y por consiguiente de ciudadania entran en debate, ya que los mismos
conceptos de democracia y del ciudadano ponen en tela de juicio
a quienes son considerados ciudadanos y a quienes no, asi como
aquellos que participan y los que deciden no participar. A este punto
habremos de volver mas adelante.

Tratando de centrarnos en el debate se puede mencionar que entre los
principios que pretende la democracia es la eleccion de representantes
y desde un punto de vista operativo, se puede decir que el proceso
democratico consiste en investir a los electores del poder de decidir
las controversias y diferencias politicas, pero al invertir el orden de esta
premisa, nos lleva a adoptar otro criterio, donde el papel del pueblo, en el
ejercicio de su voto, es crear un gobierno que en algin momento pretenda
y pueda desarrollar otro organismo que se dedique al cumplimiento de
los compromisos contraidos con los electores, es decir, que se necesita
crear, en un ejercicio republicano, un poder ejecutivo nacional o gobierno
local, que sea legitimo en cuanto a su emanacién del poder soberano del
pueblo legal, en el sentido de “dotacion” y ejercicio de las leyes, que del
pueblo mismo surge y a quien los gobernantes representan y por ultimo, el
sometimiento a esas leyes tanto de gobernantes como de gobernados.*

44 Ya Montesquieu en “Del espiritu de la leyes” hacia referencia a este dificil manejo y complejidad
del entramado juridico que rige a los gobiernos, sin embargo hay que destacar la virtud (politica)
y el amor a la patria, es decir, en palabras del autor, el amor a la igualdad. En un momento de
nostalgia al presentar el prefacio de su libro que le llevé para elaborarlo cerca de veinte afos,
Montesquieu decia “Si yo pudiera hacer de modo que todo el mundo tuviera nuevas razones para
amar sus deberes, su principe, su patria, sus leyes; que todos se sintieran mas contentos en el
pais, el gobierno, el puesto que ha cada uno le ha tocado, yo me creeria el hombre mas feliz de los
hombres.” Montesquieu. Del espiritu de las leyes. Ed. PorrGa, México, 1971, p. 439.
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Definir a la democracia* en la actualidad, y desde un punto de vista del
mercado politico*® es un dilema, puesto que las preferencias politicas son
vistas por el ciudadano “cliente” en el reconocimiento de la pluralidad, y a
estos asuntos nos habremos de referir para poder hablar de un mercado.

La democracia y la libertad desde esta perspectiva es una quimera,
puesto que la libertad individual se subordina a la del “demos”, en
palabras de Dahl, y la existencia de esta esfera de autonomia individual
se ve atada a la voluntad del grupo mayoritario, cuyos limites son
variables histéricamente. Ninguna sociedad tolera la libertad absoluta.

En una democracia gobernar significa tomar decisiones en aras del
interés publico, implica resolver problemas y formular opciones que
respondan a quienes demandan distintas soluciones con cauce
institucional. Los gobiernos tienen que reconocer que los cambios
en una sociedad abierta* permiten una mayor corresponsabilidad

45 sartori sefala que “democracia” quiere decir que el poder es legitimo s6lo cuando su investidura
viene de abajo, sélo si emana de la voluntad popular, lo cual significa, en concreto, si es y en
cuanto libremente consentido” (p. 23) “Decimos democracia para aludir ,a grandes rasgos, a una
sociedad libre, no oprimida por un poder politico discrecional e incontrolable ni dominada por
una oligarquia cerrada y restringida, en la cual los gobernantes “responden” a los gobernados.
Hay democracia cuando existe una sociedad abierta en la que la relacion entre gobernantes y
gobernados es entendida en el sentido de que el Estado esta al servicio de los ciudadanos y no los
ciudadanos al servicio del Estado, en la cual el gobierno existe para el pueblo y no viceversa”.(p.
23-24). En: Sartori, Giovanni. { Qué es la democracia? TR. Tribunal Federal Electoral. Editorial Patria
(Nueva Imagen), México, 1997. p. 330.

46 Bobbio menciona que en el mercado de lo politico “el voto es una mercancia que se puede
ofrecer al mejor postor.” (p. 9) Asimismo indica que “Quiérase o no, el mercado politico, en el
sentido concreto de relacion generalizada entre gobernantes y gobernados, es una caracteristica
de la democracia, ciertamente no de la democracia imaginada por Rousseau y por todos aquellos
que creen que el aumento de la participacion sea por si mismo la panacea de todos nuestros males
(una participacién de controladores, no una participacion de controladores controlados) sino de
la democracia real que se nutre de este intercambio continuo entre productores y consumidores
(o, inversamente, entre consumidores y productores) de poder.” (p. 112) En: Bobbio, Norberto. El
futuro de la democracia. FCE. México. 1986. p. 136.

47 popper sefiala que “seguiremos llamando sociedad cerrada a la sociedad magica, tribal o
colectivista, y sociedad abierta a aquella en que los individuos deben adoptar decisiones personales.”
(p. 171) En: Popper, Karl R. La sociedad abierta y sus enemigos. Ed. Paidés. México, 1957.
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y una mayor continuidad en el quehacer gubernamental en donde la
eficacia debe ser la primera preocupacién del gobierno. Las acciones
del gobierno ya no son sélo un asunto de buenas intenciones, hoy en
los gobiernos democraticos la sociedad demanda y exige un mundo de
realizaciones.

De esta manera el electorado al tener la funciéon primaria de crear un
gobierno, también deberia tener, como otra funcién adicional y del
mismo peso también dentro de su legitimidad y su legalidad, y en donde
coincido con Popper, también, la posibilidad de disolverlo.*

Se pueden distinguir dos elementos importantes: En una democracia
la funcién primaria del voto y del electorado es crear un gobierno. Esta
practica caracteriza fundamentalmente la formacion de los gobiernos
locales. En los gobiernos nacionales se puede decir que crear un
gobierno significa practicamente decidir quien sera el individuo que
nos dirija. De tal suerte que el electorado no crea un gobierno, sino un
érgano intermedio que normalmente queda estructurado por medio de
representantes que configuran las fracciones parlamentarias.*

Es esencial para un gobierno democratico que los valores politicos
sean los que cuenten primordialmente, mientras que la idoneidad para
los cargos se toma tan solo incidentalmente, ya que no se dispone del

48 En un escrito posterior a su libro La sociedad abierta y sus enemigos, Karl Popper sefialaba que
“El nuevo problema ya no se formularia preguntando “¢quién debe gobernar?”, sino mediante una
pregunta muy diferente: “;como debe estar constituido el Estado para que sea posible deshacerse
de los malos gobernantes sin violencia y sin derramamiento de sangre?” En: Vuelta. Revista
mensual. Vol. 12. No. 143. Octubre de 1988. pp. 11-15.

49 sartori sefiala que “Los sistemas parlamentarios deben su nombre a su principio fundador, o sea,
que el Parlamento es soberano. Por tanto, los sistemas parlamentarios no permiten una separacion
del poder entre el gobierno y el parlamento: su caracteristica primordial es que el poder Ejecutivo-
Legislativo se comparte.” (p. 116). En: Sartori, Giovanni. Ingenieria constitucional comparada. Ed.
F.C.E. México. 1994. p. 218.
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personal calificado o si se cuenta, ésta obedece a intereses particulares,
especialmente de grupos politicos o camarillas. La autonomia e
independencia de las fracciones parlamentarias debilita el paralelismo
entre la persona elegida por el electorado, y por consiguiente, se logra
el fortalecimiento de las fracciones parlamentarias, es decir, que esa
autonomia permite al cuerpo parlamentario realizar los mandatos que las
mayorias les han planteado en su representacion, ademas de depositar
en ellos su confianza y al ejercer su independencia se distinguen
claramente las esferas de accidén de cada uno de estos actores. En
este sentido hablar del cargo ¢ 0 mas bien del encargo?® es tan antiguo
como lo han sido los gobiernos democraticos, éste se desarrollé y ha
evolucionado lentamente, como parte del complejo cambio social, por
lo que resulta dificil saber cuando surge y como se fortalece.

En este ultimo aspecto se ha destacado un elemento importante, la
llamada “participacion ciudadana” ha logrado insertarse poco a poco,
pero todavia de forma no muy clara en las actividades gubernamentales,
sin embargo no sélo se le ha apostado a ésta como un medio idéneo
en el fortalecimiento del cargo. En este aspecto aqui debemos de
considerar no solo a lo ciudadano®', pues como senalamos arriba, como
concepto, aln deja mucho que desear, sino mas bien, incluir a otro tipo
de “demos” organizado en el proceso de gobierno.

50 Me quiero referir al encargo que como ciudadanos depositamos en nuestros representantes, es
decir depositamos bienes de diversa indole, la casa habitacién, la salud, recreacion, pero sobre
todo el bien mas preciado para el ser humano que es nuestra seguridad, la vida misma.

51 En su fabuloso libro Ciudadanos sin brujula, Cornelius Castoriadis hace notar que “Ya nadie
sabe hoy lo que es ser ciudadano...” (p. 104.) Mas adelante sefala que “una ciudad esta hecha de
ciudadanos, y ciudadano es aquel que es ‘capaz de gobernar y ser gobernado’ (Aristételes). Pero
es también como ya he dicho, una condicién positiva del buen vivir de cada cual que depende de
la ‘cualidad’ de los demas.” (p. 164) Castoriadis, Cornelius. Ciudadanos sin bruijula.
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La participacion ciudadana

El ejercicio de los derechos civiles presenta como premisa el
reconocimiento a la vida, a la libertad y a la igualdad.5? De los derechos
politicos podemos decir que permiten al ciudadano hacer valer sus
derechos en defensa de sus intereses privados y agregar sus voluntades
con otros ciudadanos para conformar una voluntad politica reflejada en
la composicion de los gobiernos.

El ciudadano reclama su papel politico y exige que sus derechos sean
respetados. En este acto recupera su posicion ante el Estado.

El ciudadano demanda que sus derechos civicos sea respetados y que
tanto su derecho a la participacién activa en los actos de gobierno,
asi como su derecho a la comunicacion en una comunidad politica, se
reflejen en el accionar del gobierno. Mas alla del botin politico de los
gobernantes, lo que espera el ciudadano es que estos acttien de acuerdo
a su principal objetivo, preservar las mejores condiciones de vida de sus
ciudadanos y ante todo la seguridad en el respeto a su persona.

La autodeterminacion politica de los ciudadanos obliga al Estado a
reconocer que una mayor libertad y una mayor autonomia proporcionan
al ciudadano las bases que legitiman su existencia. En esta medida como
institucion de la sociedad politica, exige que la libertad del ciudadano
sea respetada y que el ejercicio de sus derechos sean protegidos.

52 En este sentido la herencia dejada por la Revolucion Francesa de 1789, libertad, Igualdad,
Fraternidad, serian respaldadas por la Organizacién de las Naciones Unidas en 1945, firmada por
51 Estados miembros de ONU, creandose instituciones y organismos especializados que van a
luchar por consagrar los derechos y libertades fundamentales del ser humano y a establecer los
mecanismos para su proteccion y defensa. Para un andlisis del tema ver: Tapia Hernandez, Silverio.
Reflexiones en torno a la declaracién universal de derechos humanos. Ed. Comision Nacional de
Derechos Humanos. México. 1998. 34 p. Para Rigoberta Menchu, Premio Nébel de la Paz 1992,
piensa que hoy dedicarse a la defensa de los derechos humanos es una actividad de mucho valor
y de alto riesgo.
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Desde la perspectiva republicana se establece una interconexion en
la legitimidad de las leyes y de la construcciéon de la democracia. Su
perspectiva es la ya conocida “autodeterminacion de los pueblos” y el
imperio de la ley. Sobre la construccién de la democracia habremos de
volver mas adelante, por el momento regreso a la visiéon republicanay a
los supuestos que impone el cumplimiento de la ley.

En relacion con la perspectiva liberal, también la republicana rescata la
importancia de los derechos del individuo y coincide con la conviccién
de que los derechos son agregacion de voluntades de una comunidad
politica, sin embargo la primera sobrepone un derecho superior y que
podriamos identificar como un derecho racional o incluso suprapolitico.
La segunda rescata la importancia de reconocer los derechos como
un bien comiin, que pretende consolidar el proyecto politico de una
comunidad. Para una los derechos politicos se convierten en frenos
del poder y reconoce la agregacion de voluntades como una funcién
primaria del Estado. Para la otra la busqueda y el reconocimiento de
la pluralidad determinan la diferencia entre los diversos intereses y la
constante participacion del Estado en la confrontacién de intereses,
proporcionando la mayor satisfaccion posible a la comunidad politica.

Bajo esta perspectiva la forma de conceptualizar al ciudadano nos lleva
a considerar bajo que perspectiva nos estamos moviendo y aunque
las dos tienen similitudes, también es cierto que los contextos en que
fueron disenadas distan mucho de nuestra realidad.*

53 Roderic Ai Camp sefialaba que “Desde el punto de vista comparativo, México ofrece muchas
percepciones valiosas de la politica y la conducta politica. La caracteristica mexicana que
mas ha intrigado a los estudiosos de la politica comparativa es la estabilidad de su sistema
politico...El sistema mexicano es insolito en tanto que el antecedente del PRI, el Partido Nacional
Revolucionario (PNR), no fue lo que llevé al poder a la dirigencia politica. Mas bien la dirigencia
cred el partido como medio para permanecer en el poder; el PRI fue fundado y controlado por la
burocracia gubernamental.” (p. 28-29). En: Ai Camp, Roderic. La politica en México. Ed. Siglo XXI.
México. 22 ed. 1997. p. 244.
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Conclusion

Las ideas vertidas en el presente articulo mas alla de pretender llegar
a una conclusion, lo que pretenden es invitar a una mayor reflexion del
proceso que ha significado el estudio y elaboracién de politicas publicas
como un medio para contribuir al fortalecimiento de la acciéon de
gobierno. Indudablemente tanto las aportaciones teéricas establecidas
por Lasswell para un mejor desempeno de los tomadores de decisiones
no dejan de ser importantes, sin embargo, como se senalé en el
desarrollo del trabajo, en nuestro contexto, todavia falta desarrollar una
gama de conceptos que permitan una mejor comprensioén y una mayor
vinculacion hacia el campo de las politicas publicas.

Por una parte consideramos que las decisiones democraticas a las que
aspiraba su autor original todavia no han sido alcanzadas, sin embargo
la mayor inclusién de grupos organizados en la toma de decisiones
sigue contribuyendo a una mayor legitimidad de las politicas publicas,
pero con un grave problema, la inclusién del ciudadano del cual hablaba
Lasswell todavia no es del todo clara en nuestro pais. En otro sentido
este ciudadano informado deberia pasar a ser el jugador principal
en el juego de la democracia y por consiguiente en un mejor disefio
institucional que permitiera conocer cuales son las nuevas reglas del
juego y como construir nuevos espacios publicos en donde tenga
cabida la alteridad y el reconocimiento de las opiniones diferentes.
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Abstract

H articulo analiza /a metamoriosis ae /a poliica wrbana en Venezuela, a
0artir e aos casos Que Se aboraaron QesSak a vesHgacion universiarna
golcada (I1+ D+) y cuyo oberivo fue interveni estategicamente y
recuperar colectivamente aos espacios urbarnos Simbolicos, el irente
lacustre ae un centro Nstorico —e/ makecon ae Maracalbo- y /a periernia
wbana esponidnea-Unidad ae Diserio Urbaro (UDL) Los Claveles de
Marquetia-afeciada por aesiaves en 71999. Las estralegias aisernaaas y
qollcaaas terian como obeivo re/acionar 10s procesos ae 1onmunacion
Y gestion ae poliicas, transionmar /as poliiicas urbanas ae top dowrn
ana bottormn up y promover una culiura urbana aelberativa y aleron
lgar a propuesias ae gestion de poliicas publcas y un nuevo plarn
para el Gobrermo ak la Gestion Visible (GG, concebido como acuerdo
COCIIVO Yy Consensual para Consiruir CIIaaaes Sostenibles.

Falabras clave: Metamorfosis, politica wurbans, culiura oelberativa,
Gobrermo ak la Gestion Visible y pacto por fa cload.

The ariicle analzes the melamononosis of the Uiban polcy i
Venezuela, rom two cases that were goproached rom the aoolied
wniversity mvestigation (I+ D+ and whose objective was o lake part
Strategically and to recover collectively two Syrmbolc urban spaces, te
facustnne ront of an Mistorical center - the levee of Maracalbo- and
the wrban perphery Esponidnea —Unidad de Diserio Urbaro (UDL)
Los Claveles ae Maigueria--ariected by a natual disasters i 7999,

7he aesigned and gooled strategies fiad ke objective fo reate the
0rocesses of fonmiulation ana management of polces, to transionn
the wurban policies of fop down info botfom wp and o promote a
aelberative urban culiure and gave 1ise [o prooosals of managemernt
of public policres and a new plan for the Govermment of marnagemernt
Visibre (GGV), concelived ke collective and consensual agreement fo
construct sustamnable ciies.

Rey words: Metamonlosss, wban polcy, aelberalive culire,
Govermment of the Visible Management and pact by the city.
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El articulo describe la transformacion - metamorfosis - de la politica
urbana en Venezuela a partir de dos casos de estudio que se abordaron
desde la investigacidon universitaria aplicada y de la participacién en
concursos nacionales de ideas. El metamorfismo, en el contexto de
este articulo, identifica dos tipos de cambio en la formacion de politicas
en los que intervienen actores de contextos y con objetivos-intenciones
diferentes. El primer tipo, resulta de los casos de estudio antes
referidos -periodo 1999-2002- y representa una actuacion deliberada de
Investigacioén, Desarrollo e innovacion (I+D+i) desde la universidad, con
el fin de superar los problemas en la formulacién y gestién de la politica
urbana e impactar la calidad de vida urbana. El segundo cambio, se
produce desde el afio 2003 y se refiere a la asuncién y gestién de las
politicas publicas sociales como “misiones”, programas disefiados
por el gobierno nacional y algunos gobiernos subnacionales. Mision
puede entenderse segun el Pequeno Diccionario Larousse (1976:674)
como obra que una persona o colectividad se siente obligada a realizar
o trabajo de evangelizaciéon emprendido por personal especialmente
dedicado.

En el contexto venezolano y segun Lacruz (2006), las misiones
gubernamentales responden a la necesidad de afianzar la vision positiva
sobre el “proyecto bolivariano” (proceso de reformas impulsada desde
el gobierno nacional o revolucién bolivariana) y “producir resultados”
a corto plazo por lo que se gestionan mediante una organizacién
paralela ad hoc al margen del control y gestion de la administracion
publica y burocracia formal y, se financian a través de subsidios
misioneros directos (Espana, 2006), a simpatizantes del proceso,
profundizando el populismo clientelar. Las misiones son “el simbolo
de los programas de accion y ayuda social del gobierno bolivariano”
y comprende una variedad de modalidades de accion lo cual permite,
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sin considerar su eficiencia, alcanzar amplios sectores que requieren
atencion (Lacruz, 2006: 56). En este sentido, es una accién deliberada
y ventana de oportunidad politica (Kingdon en Chaqués, 2004), del
gobierno central y/o subnacional, para impactar la calidad de vida de
los ciudadanos a corto plazo, a través de programas y proyectos que, al
resolver necesidades sentidas de la poblacién, generan legitimidad por
resultados, incrementa el capital politico del Presidente, gobernador y/o
alcalde y por ende, la gobernabilidad que, de acuerdo a Ferrer (2005)
son aspectos que caracterizan al gobierno de la gestion visible (GGV).

El GGV, para Ferrer (2005) es la practica politica de los distintos
gobiernos del territorio, tanto nacionales como internacionales y
ventana de oportunidad politica para introducir nuevas ideas en el
abordaje de problemas publicos (Chaqués, 2004) “haciendo ciudad”,
con lo cual se legitiman y fortalecen la gobernabilidad local. Esta Nueva
Gestion Publica (NGP) utiliza la razén practica que viabiliza la toma
de decisiones en medio de la complejidad (Bermejo en Ferrer, 2005)
y responde a la necesidad de gobernar en un contexto global-local
en continuo cambio, satisfacer demandas ciudadanas a corto plazo y
validarse politicamente (marketing politico). Esta praxis ha implicado el
paso de la planificacién ala accién-gestiéon -planning by doing- (Comuna
de Roma en Ferrer, 2005), donde la ejecucion “eficiente” de las politicas
y proyectos urbanos, conforma el nucleo del proceso de hacer ciudad.
De acuerdo a Sassen (en Seattle King County), la economia global
da la oportunidad a mas ciudades para convertirse en jugadores del
mundo y el conglomerado global resultante genera espacios centrales
fuertes y débiles en la periferia. Harvey (en Seattle King County) en su
articulo titulado “From Place to Space and Back Again”, sugiere que
el fortalecimiento del espacio social es la mejor forma para enfrentar
los nuevos retos que emergen de la globalizacion, ya que las ciudades
son las instituciones politicas mas capaces para crear nuevos espacios
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democraticos entre los mundos de las macro-regulaciones econémicas
y las micro-regulaciones de la comunidad local.

La introduccidén de cambios (metamorfosis) en la forma de conceptuar
las politicas publicas segin Chaqués (2004:110), no sélo depende
de que exista una alternativa, sino que ésta se presente de forma
convincente, aunque no necesariamente muy elaborada y resulte
compatible con los intereses materiales de los gobernantes (GGV). El
grado en que estas ideas responden a los intereses de la coalicién
gobernante es mas importante que su grado de elaboracion (Chaqués,
2004). En este sentido, otro aspecto importante a tomar en cuenta es
la aplicacion de estas ideas nuevas en la practica y su “visibilidad”.
Para Chaqués, las ideas se hacen visibles a través del debate publico,
en el que se exponen las caracteristicas del problema y las soluciones
posibles. La efectividad del proceso de elaboracion de politicas publicas
depende en gran medida de mantener abierto ese debate y desarrollar
la capacidad de aprendizaje a través de la persuasion (Majone, en
Chaqués, 2004: 111). Para Brugué y Goma (en Ferrer, 2003), las politicas
publicas aparecen como espacios centrales de mediacién y resolucion
de conflictos entre colectivos con preferencias no coincidentes y, en ese
contexto, los problemas urbanos, se encuadran también en un amplio
proceso de mediacién politica y de esta manera, las politicas publicas
se convierten en espacios de regulaciéon y gestion del conflicto urbano.
Las politicas segun estos autores, deben considerarse como propuestas
de regulacion publica de los multiples problemas y contradicciones que
afrontan las sociedades actuales.

En cuanto a la gestién Fernandez (2000:14), parte de la formulacién

parsoniana de la teoria de la accidén segtn la cual todo sistema como
modelizacién de una estructura social debe resolver cuatro problemas:
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la adaptacidén, la integracién, el logro de metas y el mantenimiento
latente del modelo. La solucién de problemas se efectiviza por politicas
y acciones que tienden a buscar, en la légica de la propia estructura
social (redes de actores publicos, privados y asociativos), una suerte
de racionalidad estable y eficiente.

En este sentido, los dos casos que se describen en el articulo representan
las caracteristicas diferenciales que adquiere la politica de consolidacion
urbana al aplicarla en dos espacios simbdlicos de la ciudad, el frente
lacustre de un centro histérico deteriorado y subutilizado -El Malecén
de Maracaibo- y la periferia urbana espontanea -La Unidad de Disefo
Urbano (UDU) Los Claveles de Maiquetia-. Esta politica en el caso
de El Malec6én de Maracaibo (capital del estado Zulia, ubicado en el
extremo occidental del pais), se expresa como politica de rehabilitacion
urbana y en Los Claveles de Maiquetia (del estado Vargas, ubicado
en el litoral central del pais) como politica de habilitacion de barrios.
Estos casos tienen en comun el basamento teérico que los orienta y el
enfoque y método utilizado para la formacién de las politicas urbanas
y, dos diferencias basicas, en el proceso de formacio de la politica y los
actores participantes (Ferrer, 2003).

En el Malecén de Maracaibo, el proceso promovido por un grupo de
investigadores de la Facultad de Arquitectura y Disefio de la Universidad
del Zulia (FADLUZ) fue bottom up (de abajo a arriba), mientras que en
Los Claveles fue top down (de arriba abajo) y gestionado por el gobierno
central. En cuanto a los actores participantes, en el primer caso fue una
participacién plural apoyada en procesos dialogantes y deliberativos,
que devino en la conformacion de una red de actores y un paternariado
publico - privado y comunitario, registrado en un Convenio de Gestion
Estratégica firmado por doce actores de los tres niveles de gobierno del
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territorio, Camaras y gremios empresariales, la comunidad organizada y
la universidad del Zulia, que actué como promotora. En el segundo caso,
el actor principal fue CONAVI que a través de un concurso nacional de
ideas, convoco a diferentes actores del pais, empresas consultoras
y universidades para participar en la elaboraciéon de propuestas y la
comunidad de la Unidad de Diseno Urbano se incorpora y participa
durante la elaboracion del proyecto de habilitacién.

La rehabilitacion del Malecén se inscribe en la politica de recuperacion
de frentes costeros y de defensa y promocion del patrimonio urbano y
responde a la necesidad de los pueblos de recuperar identificadores
culturales para impulsar la economia, desarrollando areas del
territorio donde la identidad, ademas de ser un factor definidor de la
ciudad, es un activo social fundamental para la cohesién social, el
desarrollo urbano sostenible y el marketing urbano. En este caso se
describe la metodologia utilizada y los resultados obtenidos a través
de una investigacion aplicada (I+D+i), cuyo objetivo era promover la
formaciéon (formulacion-gestion) de una politica urbana bottom up y
una nueva cultura urbana asumiendo en forma colectiva y compartida
la rehabilitacién de un espacio emblematico de la ciudad, El Malecén
de Maracaibo. El proceso propuesto asume los principios tedricos
planteados por Ferrer y Quintero (2002) y Brugué y Goma (1998).

En el segundo caso se describe el método de intervencién
urbana-social y de formacion de politicas urbanas, desarrollado
inicialmente para participar en un concurso de ideas convocado
por CONAVI y donde el proyecto Los Claveles resulto ganador. En
este caso se enfoca y destaca como aspecto medular la innovacion
en los aspectos metodolégicos propuestos dirigidos a incorporar
a todos los actores en el proceso, superar la desvinculacién



o |

entre formulacion y gestion de politicas publicas en Venezuela,
la necesidad de formalizar la gestion del gobierno de la gestion
visible (GGV) para superar sus déficits y, promover un ambiente
deliberativo y participativo capaz de crear confianza y capital
social, donde interactuan la pluralidad de actores en un ambiente
de liderazgo compartido. Siguiendo los requerimientos de CONAVI,
el método articula los dos componentes de analisis fisico urbano
con el politico - econémico y comunitario y, viabiliza respuestas
-formulacion de politicas- a las demandas de coyuntura de la
comunidad (necesario para generar capital politico), en el marco de
una visién compartida de largo plazo, garantizando la legitimidad
de los actores participantes y la gobernabilidad local.

El articulo se estructura en cuatro partes, en la primera, se contextualiza
la realidad venezolana, en la segunda se describe el caso del Malecén
de Marcaibo que incluye los antecedentes, el enfoque y método
utilizado y los actores intervinientes que firmaron el Convenio de Gestion
Estratégica, en la tercera, se presenta la UDU Los Claveles de Maiquetia
y en la cuarta parte, las conclusiones y reflexiones finales resultantes de
las dos experiencias.

1. Venezuela: Estado del futuro

Para contextualizar y entender la realidad venezolana actual que
enmarca la formacién de las politicas urbanas, se realizo una indagacién
documental que incluyo la lectura de novelas histéricas y textos que
desarrollan esta tematica, a fin de desarrollar los antecedentes, la
metamorfosis del policy making urbano y el futuro de Venezuela.
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1.1. Antecedentes: Encuadre historico y socio-cultural

Los aportes de dos autores fueron fundamentales para desarrollar
los antecedentes, Luis Manuel Urbaneja Achelpohl (1920) y Carlos
Rangel (1976). De estos y otros autores como Manuel Caballero (1999),
se extraen algunas ideas clave, que a juicio de la autora sirven de
antecedente y explican la realidad socio-cultural y politica venezolana
actual.

De Urbaneja Achelpohl, destacan dos aspectos importantes, su vision
sobre la problematicidad de la Venezuela pre-petrolera que describe “En
este pais...! (1920) su primer libro y cuyas caracteristicas permanecen
hasta hoy, la marcada desigualdad social, los fracasos econémicos,
la crisis permanente de la produccién agricola, la bancarrota moral
del venezolano, la ineficacia de la politica educacional del Estado,
la frustracién de intelectuales honestos, la dependencia econémica
y cultural del pais, la tala de bosques, la usura y sus secuelas y la
corrupcioén del ejercito. La problematica que identifica Urbaneja deriva
para Cardozo (1997) del enfrentamiento entre dos tesis o concepciones
contrapuestas del destino de Venezuela, la lucha de lo nacional contra el
dominio extranjero y la lucha del progresismo contra el conservadurismo,
que permanecen hasta el presente con ligeras variantes. Esa tesis y
antitesis las resuelve Urbaneja en una sintesis favorable a medias,
segun Cardozo, a partir de la lenta evolucion del pais, la cual se traduce
comprensiblemente para la época de Urbaneja en un dejo pesimista al
final de sus novelas, donde las ideas de progreso son derrotadas.

El segundo aspecto es el desarrollo del idearium urbanejista o

“bolivarianidad”, que segun Cardozo (1997:22-23) se nutre de las ideas
de Bolivar y se concreta la busqueda del ser venezolano -el rostro del
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ethos propio-. La concepcién bolivariana la desarrolla Urbaneja en su
segunda novela “El tuerto Miguel” (1927) a través del protagonista, un
viejo caudillo de los Llanos Bajos, el Coronel Pantoja, que en una de
sus muchas ensofiaciones sefala, “en la disciplina, piedra angular de
la estabilidad, madre de la paz, orden y riqueza, el pedagogo-sociélogo
encontrd en la breve sentencia “Venezuela un cuartel”, la regla, el riel
sobre el que se debe ir hacia el futuro. Y en la vastedad de la llanura,
estos hombres nuevos, imbuidos en estas maximas realizaban el mas
bello de los ideales, creaban, establecian en el curso de la historia una
original civilizacion: la bolivariana” (Cardozo, 1997: 24). El idearium
de Urbaneja, ochenta afos después, direcciona y conforma el ndcleo
del discurso y accién del gobierno venezolano y sirvidé para dar nuevo
nombre a Venezuela desde el 15 de diciembre de 1999, cuando se
aprobé la Constitucion y pasé a llamarse “Republica Bolivariana”.

Por otro lado, segiin Montaner (2005: 169), Rangel en su libro “Del buen
salvaje al buen revolucionario. Mitos y realidades de América Latina”
(1976), denuncia la falsedad de la teoria de la dependencia, coloca la
responsabilidad de nuestros fracasos relativos en nosotros mismos,
renuncia a la version infantil de buenos y malos y defiende los modos
de vida occidentales, incluida la democracia y la economia de mercado
que han transformado algunas naciones en las economias mas ricas
del planeta y critica la barbarie totalitaria de la izquierda, sin ignorar
y criticar el autoritarismo de derecha. Montaner se pregunta ¢Por
qué Venezuela tres décadas después (si la clase dirigente leyé o tuvo
noticia de la obra de Rangel), cay6 voluntariamente (por lo menos en
su inicio) en el chavismo, exponente del tercermundismo denunciado
en ese libro?. Para Montaner, la respuesta apunta a varias razones, el
ensayo fue percibido como argumentacién tedrica sin conexiéon con
la realidad nacional; poca gente lo vio como una severa advertencia
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contra la aventura politica de la izquierda colectivista antioccidental;
En la Venezuela saudita de mediados de los 70°s, cuando el pais crecia
exponencialmente y era la meta de emigrantes de América Latina y
de Europa, nadie percibié que una sociedad con ideas equivocadas
termina cometiendo serios errores.

Los venezolanos, como el resto de los latinoamericanos segtiin Montaner
(2005), tenian y tienen una vision populista del poder y de la sociedad;
suponen que la funcién del gobierno es planificar y mandar y no
obedecer las leyes e instituciones; pensaban que gobernar era distribuir
la riqueza existente, sin potenciar condiciones para que la sociedad
creara riquezas; fomentaban la dependencia y no la responsabilidad
individual y cultivaban y cultivan el clientelismo politico de una
ciudadania que espera dadivas y privilegios del partido de gobiernoy a
la cual se le planteo desde distintas tribunas un mensaje que aseguraba
que eran victimas del despojo de unos bienes que supuestamente les
pertenecian por derecho propio y alguien, aparentemente se los habia
quitado (Espafa, Estados Unidos y/o los oligarcas, entre otros). En este
sentido, Carrera Damas en su libro “Una nacion llamada Venezuela”
(1997), coincide con los planteamientos de Montaner cuando senala
que, para el buen funcionamiento de la sociedad venezolana, la politica
deberia dedicarse mas a la administracion de recursos escasos y
agotables y de esta forma, la vida social y politica ganaria en el ejercicio
de la responsabilidad y en la practica de la eficiencia.

En este sentido, al prologar el libro de Rangel Revel (2005) senala que la
historia del siglo XX prolonga la contradiccion original de Latinoamérica
(LA), que sigue rebotando entre falsas revoluciones y dictaduras
anarquicas, entre corrupcion y miseria, entre ineficacia y nacionalismo
exacerbado. Para Rangel, si la historia latinoamericana es la historia
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de un fracaso, es necesario un “inconcebible psicoanalisis colectivo”
para mirar de frente las verdaderas causas del contraste entre las dos
Américas. Por eso dice Rangel que, aunque sabiéndolo falso, todo
dirigente politico de LA esta obligado a sostener que nuestros males
encuentran explicacion suficiente en el imperialismo norteamericano.
Para Revel (2005: 26), el subdesarrollo latinoamericano es sobretodo
politico antes que econémico y, este doble subdesarrollo ha precipitado
la vocacioén revolucionaria de Latinoamérica, ya que la revolucién aparece
como el atajo para superar una situacién marcada por la incapacidad de
construir Estados democraticos modernos y economias prosperas, aptas
para reducir la dominacion extranjera y la pobreza. Los resentimientos
y temores frente a Estados Unidos, las dificultades para aclimatar la
democracia liberal, el auge de un socialismo nacional-militarista que sirve
para enmascarar y hacer aceptables nuevas formas de caudillismo, son
datos que se encuentran en LA y otras partes del mundo seguin Revel (en
Rangel, 2005:27) y si LA con su herencia cultural y situacion relativamente
favorable no logra encontrar su camino, significaria que no puede ser
gobernada sino por el autoritarismo y el terror.

Rangel ademas de lo mencionado por Montaner y Revel, explica
hechos y factores que impactan la Venezuela de hoy, entre estos la
desoccidentalizacion de Latinoamérica, segiin Rangel, en la segunda
mitad del siglo XX la cosmovisiéon leninista generé un inventario y
codificacién de fobias-mitos latinoamericanos y argumentos, que
derivan su potencia de su vinculacion deliberada con las necesidades
de satisfaccion, equilibrio psiquico y autojustificacion de la cultura
latinoamericana. De acuerdo con este objetivo, los distintos elementos
que han contribuido a formar la realidad global latinoamericana y
venezolana (el Puntofijismo, por ejemplo) se juzgan no en funcion de
su aporte cualitativo y cuantitativo a la sociedad, sino por su utilidad
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para alienar a Latinoamérica (LA), emotiva e intelectualmente de
occidente y sobretodo de Estados Unidos, como paso previo para
desvincularla del sistema politico-econémico occidental y abolir los
valores y conquistas de la Revolucion liberal. Otro factor importante es
la sobrevalorizacion “comprometida” con el componente aborigen de la
culturalatinoamericana, que busca repotenciar el mito del “buen salvaje”
por lo que tiene de virulencia nacionalista, antiimperialista y de buen
revolucionario. Por otro lado y para entender el esfuerzo porimplantar un
nuevo liderazgo antiimperialistay anti-globalizacién en LA, Rangel senala
otros dos factores, la asuncion del petréleo como arma geopolitica, en
este sentido y segun este autor, los protagonistas de la creacion de la
OPEP fueron denunciados por los comunistas latinoamericanos como
traidores y lacayos del imperialismo. Para Venezuela la unica politica
virtuosa habria sido, desde ese punto de vista, no la defensa de lo
precios del petréleo, sino iniciar procesos capaces de conducir a la
interrupcién del suministro petrolero a las economias occidentales, con
la posibilidad cierta de provocar retaliaciones econdmicas o militares,
ya que ese era el objetivo, crear varios Vietnans en LA. La OPEP como
mecanismo de negociacion, cooperacion e interdependencia entre
paises tercermundistas y capitalistas avanzados, no podria ser sino
invento de “traidores a la historia”. Conectado con lo anterior Rangel
sefala otro aspecto desencadenante de la realidad actual -cuarenta
y cinco anos después-, la Revolucién de LA y la petrolera Venezuela,
en 1959 comunistas venezolanos en alianza con Castro, interesado en
desencadenar un proceso revolucionario general en LA y consciente
del valor estratégico insuperable de la “petrolera Venezuela”, intentaron
producir un cambio revolucionario en el pais. Esta aventura abortada
y deplorada en los 70’s por muchos, le costé a Venezuela una virtual
guerra civil, innumerables encuentros sangrientos y atentados
terroristas tanto en ciudades como en zonas rurales escogidas (focos).
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Betancourt, mantuvo la democracia venezolana haciendo frente, no
solo a la violencia interna sino a una calumniosa empresa internacional
de descrédito, precisamente por presentar Betancourt y Venezuela
una apertura latinoamericana progresista, potencialmente viable y
no sometida la disefio estratégico soviético. Cuarenta y cinco afnos
después, Castro tiene acceso al petroleo venezolano y gas boliviano,
para financiar el proceso revolucionario en LA.

Segun Sosa (en SIC, 006) en la experiencia venezolana, el populismo
rentista petrolero, manejo (y maneja) recursos publicos importantes
que hicieron posible el proyecto modernizador minimizando el conflicto
campo-ciudad, permitiendo la participaciéon de amplios sectores del
pais y una importante movilidad social. La reduccién de los precios
del petréleo y la ineficiente gestion publica generaron la crisis politica
en Venezuela, que se inicia en 1975 y estalla entre 1989 y 1992, es una
crisis de legitimidad democratica, ya que los consensos basicos sobre
los que se fundo el Pacto de Punto Fijo perdieron vigencia. Caballero
(1999), en su libro “La crisis de la Venezuela contemporanea (1903-
1992)”, destaca que en 1983 lo que hace crisis es el modelo econémico,
en términos que podrian describir la realidad actual del pais, una forma
perversa del Estado de Bienestar asfixiado por el clientelismo (nacional
e internacional), de dimensiones colosales e igual ineficacia, un
capitalismo de Estado duefio de empresas diversas y disparatadas, que
disfrazalainflacion con controles de precio y los mas diversos subsidios.
A pesar de las crisis por las que paso Venezuela en el siglo XX, Caballero
(1999: 172) finaliza el libro con una visién optimista, que esta lejos de
concretarse, segun esta a finales de los 90 los venezolanos habriamos
tomado conciencia y separado la lucha por la igualdad (bandera de la
democracia venezolana en el siglo veinte) de la mineralizacién de sus
perversiones: el populismo, clientelismo, la igualacién por abajo vy, la
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eclosion de esa conciencia, nos evitaria pasar por otro infierno similar al
de finales del siglo XIX.

1.2. Metamorfosis del policy making: Las misiones
como expresion de la politica social

Desde los 80, la politica urbana formal en Venezuela se formula en los
planes de ordenacion del territorio, ordenacién urbanistica y planes de
desarrollo econémico-social siguiendo, de acuerdo al sistema de leyes
territoriales y urbanas vigente en Venezuela, una légica voluntarista,
centralista, jerarquica, vertical y en cascada (top down). Estas politicas
se gestionan a traves de la aplicacion de las Ordenanzas de Urbanismo
y del Programa de Actuaciones Urbanistica (Grafico 1), entre otros
instrumentos legales. Es importante senalar, que estas normas se
aplica solo en un 40% del territorio urbano porque en algunas ciudades
venezolanas, como Maracaibo, el 60% restante es producto de la
urbanizacién de la pobreza (Un-Habitat, 2003), invasiones ilegales de
tierras y la autoconstruccion al margen de las normas, aspectos que
caracterizan la informalidad en la ocupacion del territorio.

En este sentido, Pereira (El UNIVERSAL, 2006) en su articulo “Pais
de informales” sefala que la informalidad venezolana es un rasgo
estructural del pais, que se expresa en 2,5 millones de familias que
habitan en viviendas autoconstruidas-precarias, sin titulo de propiedad,
en alto riesgo ecolégico muchas de ellas, generando damnificados
todos los dias y 5 millones de trabajadores informales. La dimension de
la informalidad como modo de vida significa no estar cubierto por las
leyes, por ende no hay esperanzas de seguridad social ni jubilacién. A
los trabajadores informales les es casi imposible certificar la propiedad
de su vivienda o parcela agricola, que desde sus inicios es propiedad
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del Estado, el mayor terrateniente que existe en nuestro pais. Quizas
el dano colateral mas grave que sufre la poblacion informal es seguln
esta autora, la anulacién de sus esperanzas de vivir mejor, posibilidad
que depende de emprender la construccién de un mercado de trabajo
donde prive el empleo asalariado, con salarios decentes, como gran
prioridad politica. Para que esto ocurra la solucién universal es que
surjan nuevas empresas privadas que valoricen la productividad de sus
trabajadores y en Venezuela hoy segun Pereira, se acenttia la perversion
del mercado de trabajo, se destruyen empresas, la productividad es
negativa, mientras se intenta imponer con violencia una propiedad
colectiva que ha fracasado estruendosamente en todo el planeta y que,
por supuesto, acaba con los pocos empleos estables que subsisten.

La evidencia de la magnitud del drama social de Venezuela segun
Pereira, es la expansion de la informalidad como modo de vida. Frente
a eso no hay ninguna misiéon que nos salve, es sin duda el fundamento
de la gran division que separa a los venezolanos en dos pedazos con
expectativas opuestas. No es la diferencia politica o ideoldgica la que
constituye la base de nuestra crisis de sociedad, sino el hecho de ser
en realidad un pais conducido agresivamente hacia la informalidad. En
este sentido, Gonzalez siguiendo a Herrera Luque (2000: 320) corrobora
lo anterior cuando sefiala que, en lugar de un sistema de reglas
universales, el ejercicio de la discrecionalidad en la convivencia social
concreta, las relaciones particularistas personalizadas construyen redes
informales desde las que se ejerce el poder sobre el espacio colectivo
que opera contra las normas, la institucionalidad y el acuerdo social.
Segun Herrera citado por Gonzalez (2000), Venezuela tiene todas las
“formas, instituciones, ideas de sociedad”, pero a las leyes les falta
contenido cultural, a la institucién de la ciudad le faltan ciudadanos y a
la idea de democracia le faltan los demdcratas.
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Esta informalidad traspasa y esta asociada a los procesos de
formulacion y gestion de las politicas publicas en Venezuela y
caracteriza la praxis del GGV que, ante la necesidad de obtener réditos
politicos y a veces bajo para solucionar problemas de la poblaciéon
en forma inmediata, pasa por encima de las normas, instituciones Yy,
planes, entre otros instrumentos legales. Para superar esta realidad y
los déficits del GGV, se desarrollaron y aplicaron a traves de los casos
Malecén y Los Claveles, nuevos métodos de formulacidn-gestion de
politicas urbanas, con el objetivo de involucrar a todos los actores
interesados y vinculados con el logro de la viabilidad politica, social-
cultural, institucional y financiera de los proyectos urbanos planteados,
se organizo la participacién pluriactoral y, se asumio la ejecucion de la
politica como proceso de aprendizaje colectivo desde la experiencia,
creador de confianza, capital social y politico y, una cultura urbana
corresponsable y no clientelar.

Por oto lado y dentro de la praxis del GGV, a partir del afo 2003 el
gobierno nacional desarrolla una politica social que ejecuta a través de
las misiones, que impactan la calidad de viada en las ciudades porque
conllevan la construccion de nuevos equipamientos y servicios. El
gasto publico social por habitante segun estimaciones preliminares,
fue en el 2005 el mas grande de la historia del pais, superando las
erogaciones de los bienios 77-78 y 80-81, que ocupaban hasta ahora
segun Aponte (en SIC, 2006) esa posicion. Con un gasto del 18% del
PIB, Venezuela se sitla entre los paises de gasto social elevado en el
marco latinoamericano, pero lo hace con algunas particularidades, es el
pais que alcanza ese nivel de gasto con una menor poblacién atendida
por la seguridad social. Aunque el incremento es similar a la expansion
del gasto social latinoamericano en los 90, en la mayoria de esos
paises el crecimiento del gasto social estuvo asociado al crecimiento
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econdémico (PIB por habitante) que sirvié para financiarlo, este no es el
caso de Venezuela, seglin Aponte (2006:100), el crecimiento expresa el
aumento de la volatil renta petrolera, puesto que el PIB real venezolano
por habitante no ha alcanzado en el 2005 el valor que tenia en 1998. Esto
conforma para Aponte la principal vulnerabilidad de ese incremento y
plantea dudas sobre la sostenibilidad de las inversiones.

Vathroder (2006), coincide con Aponte cuando analiza la economia
venezolana y sefala que, a pesar que los indicadores expresan un
crecimiento significativo en los dos ultimos afios, 17,9 % en el 2004 y
9,4% en el 2005, la solidez de las reservas internacionales, la estabilidad
(control) del tipo de cambio y la desaceleracion de la inflacion, detras
de estas cifras se esconden espejismos, desequilibrios y problemas
estructurales de la economia venezolana que amenazan su futuro. Para
Vathroder el alto crecimiento de la economia solo puede entenderse y
clasificarse correctamente considerando el trasfondo del crecimiento
de los anos anteriores: -8,9% en el ano 2002 y -7,7% en el aho 2003,
uniendo los dos parametros estariamos por debajo del ano 1998 vy,
todavia tenemos la tasa de inflacién mas alta de América Latina. Por
otro lado, a pesar del boom petrolero y del aumento de los ingresos
fiscales no petroleros, de acuerdo a Vathroder (2006), cada afo desde
1998 el sector publico arroja déficit en sus cuentas y el gobierno cubre
este déficit con préstamos internos, que permanentemente financian
los venezolanos con perdida de su patrimonio personal.

En este contexto, las principales destinatarias del gasto social son las
misiones entre las que destacan Barrio Adentro en salud, Robinsén,
Rivas y Sucre en educacién y Mercal y Vuelva Caras en economia
social, entre otras. Para Aponte (2006) son la mayor novedad de la
politica social desde 1999 y representan un esfuerzo gubernamental
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en materia de superacion de la pobreza que no habia podido articular
ente 1999 y el 2003. Solo PDVSA aporta a las misiones el 4% del PIB.
La gestion de la politica social mediante las misiones ha empezado
a evidenciar las improvisaciones propias de una administracién pre-
burocratica y del voluntarismo que caracterizo su implantacion, paralela
al sistema institucional venezolano y sin control por la administracién
tradicional. Para Lacruz (2006: 56) las misiones son el simbolo de los
programas de accion y ayuda social del gobierno bolivariano por varias
razones: comprenden una gran variedad de planes y unas modalidades
de atencién social bastante amplia, lo cual permite llegar a amplios
sectores que requieren atencion; surgieron en un momento politico
clave -el referendo- y estan ligadas fuertemente a la consolidacién
del proceso, hecho que se destaca en el documento “El nuevo mapa
estratégico” (MINCI), donde se referencia a estos programas como
nucleos de organizacién de base para consolidar el proceso bolivariano.
Segun Lacruz, este segundo elemento es el que mas ha contribuido a
dar notoriedad a las misiones y reviste un cierto caracter simbdlico,
porque incluye un conjunto de ideales que las personas colocan en
su imaginario y tienen suficiente fuerza para motorizar simpatias y
esfuerzos por parte de los usuarios.

El factor simbdlico para Lacruz, tiene que ver con los vinculos culturales
que se crean en todo proceso revolucionario entre el lider, sus ideales
y la poblacion, combinado con factores nacionalistas, soberanistas o
reivindicaciones populistas (coincide con lo planteado por Rangel). Para
este autor, estos programas ocupan un lugar importante en la estrategia
del gobierno a pesar que no logran mostrar aun meritos suficientes,
desde la perspectiva de impacto social positivo y sostenible. Parte
de esta realidad se origina por la tension existente entre las misiones
y la burocracia estatal, que obedece también para Lacruz a factores
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operativos. La ausencia de eficiencia dentro de estos programas ya se
empieza a sentir la tension entre eficiencia y simbolismo no es facil de
resolver. El gobierno por temor a develar sus debilidades no publica sus
resultados o los hace a traves del Instituto Nacional de Estadistica (INE),
que a finales del 2005 aseguraba que la pobreza extrema se reduciria
al 10%, de ser asi Venezuela habria alcanzado el objetivo del milenio,
lo cual aun con la bonanza petrolera y los fuertes subsidios entregados
por medio de la politica social denominada como “misiones”, es dificil
de creer, no solo por las bases de sostenibilidad, sino por las dudas
en cuanto a la seleccion de beneficiarios, definicion de la poblacién
objetivo, experticia de las instituciones responsables y sobretodo,
porque no se actué sobre las variables causales del problema sino
sobre sus consecuencias. (Espafna, 2006). Para que las misiones sean
eficientes y sostenibles seglin Lacruz (2006: 57) es necesario mejorar
la operatividad y esto pudiera significar despojarse de lo simbdlico que
proviene de la figura presidencial dentro de las misiones, que es quien
decide quien las lleva, hacia donde van e incluso cuales se crean. Si se
trata de hacerlas eficientes, seria necesario segun este autor, relevar a la
figura del lider de la toma de decisién. Para Sosa (2006) se desvirtua la
democracia cuando alguin actor se abroga el derecho de hablar en nombre
del pueblo o, pretende representarlo, como su (inica y genuina expresion.
En los ultimos anos segun Sosa (2006:11) el chavismo esta convirtiendo
al pueblo en actor inasible, que solo se expresa a través del lider y de
su proyecto. El lenguaje radical-revolucionario sustituye al gobierno del
pueblo -democracia- por el gobierno del lider “para” el pueblo.

Por otro lado, Aponte coincide con Lacruz cuando sefala que las
misiones parecen destinadas a cumplir un papel que ya realizaron
con especial intensidad en el periodo 2003-2004 (periodo previo al
referéndum revocatorio presidencial), cuando sirvieron para revitalizar
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el lazo emocional sobretodo, entre la poblaciéon de escasos recursos y
el gobierno central. Para Aponte con quien coincido, son una instancia
importante de organizacion de una parte de la poblaciéon partidaria
del gobierno, es decir, una plataforma de organizacién politica semi-
voluntaria de significaciéon y expresion del populismo rentista petrolero
y clientelar, que ha caracterizado la politica venezolana en los ultimos
cincuenta anos (Aponte y Portillo, 2006).

En este sentido, las misiones educativas retnen, segun estimaciones
oficiales, mas de 2,5 millones de cursantes, un 29% de los cuales
recibe una beca equivalente a medio salario minimo para proseguir sus
estudios. Muchos de estos estudiantes son captados por facilitadores
que también reciben un incentivo por el fomento de la red educativa que
ha devenido en una plataforma de organizacién politica semi-voluntaria
segun Aponte de significacion. Existen ademas 8.500 comités de
salud, asociados a Barrio Adentro que tienden a ser visualizados como
una instancia de organizacién progubernamental. Lacruz el vinculo
simbolico-participativo, fue creado partiendo de necesidades reales
y subjetivas presentes en los sectores populares, donde las ideas de
participacidon y emponderamiento tiene una relevancia clave, el fuerte
de estos programas es la motorizacion no solo de simpatias sino de
esfuerzos que las personas piensan que es de ellas y seguira siendo,
aun si el proyecto bolivariano fracasa.

Segun Lacruz (2006: 58-59), las misiones tienen los problemas comunes
a los programas de accion social del Estado venezolano desde hace
varios gobiernos, problemas de coordinacién, planificacién, asignacién
de recursos, contraloria fiscal y de eficiencia en el gasto social. En
muchos casos estos males se han profundizado por el caracter impulsivo
de la gestion de algunas misiones que, en la mayoria de los casos no
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obedecen a estudios de factibilidad sino a la voluntad del presidente y
por la dependencia, de algunas de la cooperacion del gobierno cubano
(Barrio Adentro), que atenta contra su sostenibilidad. Para Lacruz (2006:
60), el apoyo a las misiones y al proceso bolivariano llega hasta donde
empiezan las necesidades de la poblacion.

De acuerdo a Espana (2006: 55), los subsidios misioneros no tienen
contraprestacién productiva y por los tanto, segin este autor solo se
estarian atacando las consecuencias y no las causas de la pobreza
y bastara, segun este autor, una pequena crisis fiscal para que la
reducida pobreza estadistica de hoy, vuelva a ser la pobreza real de
antes. El balance social del ano 2005 indica que las mejoras sefialadas
coexisten en una atmoésfera de precariedad y de fragilidad, propia
segun Aponte (2006:1993), de la volatilidad econdémica que Venezuela
ha experimentado reiteradamente en las ultimas décadas y segin
Espana, mientras no se resuelvan las causas de la pobreza, semejantes
logros no seran sustentables, sera una ilusidén y volvera a ser cierto
que, la pobreza en Venezuela es atroz e injustificable en el sexto pais
exportador de petroleo del mundo.

1.3. Gestion de Ilas politicas publicas: Los
Consejos Comunales y el futuro de Venezuela

En un contexto de déficit de ciudadania y de legitimidad democratica
segun Aguirre y Sosa (2006), Portillo (2006: 104) en su articulo titulado
“entre la exigencia electoral y la necesidad de una gestion eficiente”,
debate sobre la figura de los Consejos Comunales creados como
instancia de autoorganizacién de los habitantes de una localidad, que
se encuentra entre los dos extremos senalados en el titulo de su articulo.
De acuerdo a lo planteado en los articulos 70 y 182 de la Constitucion
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y 112 de la Ley Organica del Poder Publico Municipal aprobada en el
2005,”los concejos parroquiales y comunales son las instancias del
Consejo Local de Planificacion Publica (CLPP), que tendran como
funcioén servir de centro principal para la participaciéon y protagonismos
del pueblo en la formulacién, ejecucién, evaluacion y control de las
politicas publicas, asi como para viabilizar las ideas y propuestas de
la comunidad organizada presente en los CLPP”. Los CC deben ser
auténomos y constituir una especie de autogobierno en cada una de
las comunidades donde se conformen. Ahora ¢son suficientes los CC
para superar los déficits de ciudadania y legitimidad democratica?
¢ Coémo hacer corresponsables de la gestién publica a los ciudadanos?
¢ Qué hacer para que los CC no se politicen, si contaran con cuantiosos
recursos del Estado, reforzando la relacién simbdlica lider-pueblo?.

Segun Portillo (2006:1005) si los CC se politizan, como sucedi6 en el
pasado con las asociaciones de vecinos, se perdera su razén de sery la
oportunidad para hacer crecer a la sociedad como un todo y de manera
organizada. En este contexto, la posibilidad de enrumbar los pasos
de la sociedad venezolana hacia una legitimidad democratica segun
Sosa (2006: 17) esta en el amplio sector que ha logrado mantenerse
fuera de la polarizacién y de su loégica excluyente o, en quienes desde
los polos existentes, logren superarla. Un paso importante segun este
autor, es fortalecer la ciudadania y hacerse cargo de lo publico como
interés propio, ya que ciudadano es para este autor el que reconoce
a los otros como ciudadanos, con los que esta dispuesto a dialogar,
debatir y negociar para articular los intereses particulares con los
colectivos y participar en la toma de decisiones politicas. De estos
ciudadanos surgiran alternativas politicas democraticas entre las que
la sociedad elegira aquella que mejor articule sus intereses, para Sosa
avanzar en esta direccion requiere la proposicion de una agenda para
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el debate que incluya los objetivos basicos de la sociedad futura que
puedan ser compartidos por todos, asi como los modos de alcanzarla,
al mismo tiempo se devuelve la confianza en los canales e instrumentos
propios de la democracia, para asegurar un mundo mas justo en que
quepamos todos. Segun Herrera (en Gonzalo, 2000: V), es necesario
educar al venezolano en valores esenciales, los que provienen de los
afectos, en cuyo campo pueden cultivarse las concepciones abstractas
que aun hoy no se comprenden como: familia, pais, vecino, amigo,
socio; es un educar que debe traducirse en un ideario que llene las
aspiraciones que deben nutrir un enfoque hacia la calidad de vida, que
neutralice el discurso instituido que ratifica a diario la no decision, la
no solucién como paradigma de vida. Nuestra capacidad de respuesta
de acuerdo a Gonzalez, continla estacionada en como abordar el tren
de la modernidad y, siguiendo a Herrera Luque (en Gonzalez, 2000: VI)
cualquier soluciéon debe provenir de nosotros, a partir del momento
qgue seamos capaces de asumir nuestro ser venezolano, definir qué
es lo que necesitamos y donde encontrar las herramientas que nos
posibiliten abordar el siglo XXI, con madurez para responder frente a
las generaciones que se encuentran a la deriva, porque devoramos con
el cinismo de caudillos decimonoénicos la capacidad de reivindicar la
esperanza, que no es mas que declarar y defender el derecho a la vida.

2. El Malecon de Maracaibo: Formulacion de una
politica urbana bottom up

El Malecén de Maracaibo, es un paisaje de “extension”, un espacio
publico y “del publico”, donde se escenificaban una pluralidad y
diversidad de acontecimientos que caracterizaban el area central o
centro histérico de la ciudad. En este sentido, el espacio publico o
relacional es, segun Gausa et al (2000: 204), un espacio auténticamente
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colectivo, abierto al uso, al disfrute, al estimulo, a la sorpresa y a la
actividad, a la indeterminacion de lo dinamico, del intercambio entre
escenarios activos y de paseantes-usuarios-actores activadores.
Para este autor el espacio publico ya no es un espacio de recreacion
neomonumental sino un espacio de nuevos paisajes o0, paisaje de
paisajes, para la interaccion y la apropiacion del ciudadano. Para
este autor, el espacio publico es un dispositivo abierto al cambio y
generador de accion y mixticidad, capaz de combinar cultura, ocio,
deporte, intercomunicacion asociacionismo, diversidad, relacion y, en
definitiva segun este autor, en el se proyecta el ciudadano. Este espacio
se convierte en el “espacio del publico”, que segin Morales (en Gausa,
2000), promueve y beneficia la relacion cuerpo a cuerpo con el otro.

En este “espacio del publico” el ciudadano se re-encuentra con
los valores que le dan identidad y que forman parte de su memoria
colectiva. Este planteamiento coincide con el imaginario de Garcia
(2006: 106) cuando dice que el centro de la ciudad se le presentaba
como un entramado de recorridos y estadias en espacios publicos de
apertura desigual, pero llenos de umbrales y motivos risuefios para
volver. En mi percepcion infantil era como una especie de archipiélago
en el mar de congestién, humo y corneteo, con el cual identificaba la
aveniday sus cercanias. En este contexto, la reflexion sobre la identidad
cultural de los pueblos y colectivos sociales y, la defensa de los valores
patrimoniales que los representan, se encuentra en el corazén mismo
del debate actual ya que, seglin Castells (1999), en este momento de
transformaciones profundas, la oposicidn entre globalizacién e identidad
esta dando forma a nuestro mundo y a nuestras vidas. Para la puesta en
valor del Malec6n de Maracaibo dos factores son clave segun Ferrer y
Quintero (2002), la participacion plural de diferentes agentes sociales y
la promocion del sentido de pertenencia, los cuales permiten considerar
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el “espacio del publico” y el patrimonio como recurso fundamental para
la cohesidn social.

Segun Castells (2000) actualmente los problemas mas graves y
de mas dificil soluciéon que presenta el nuevo universo urbanizado,
postindustrial e informatico, estan relacionados con dos frentes
conflictivos, el antagonismo con el medio ambiente, contra el que
se desarrolla y, el derivado de algunas caracteristicas persistentes
como la desigualdad y la pobreza. En este contexto, las grandes
prioridades de la planificacion deben ser, la formacién de politicas para
la regeneracion y transformacion de las areas urbanas que han perdido
sus funciones y deben ser sustituidas en la organizacién del espacio
territorial, compatibilizando el desarrollo del bienestar con la proteccién
ambiental y, la colaboracién en la construccion de un nuevo orden
social (caso Malecén de Maracaibo). Coincido con Goma y Subirats
(1999:31), cuando consideran que la nueva gestién publica (NGP),
como paradigma emergente que acepta la politizacion en el marco
que se desarrolla y, el andlisis de politicas, entendido desde su versién
orientada a facilitar la consecucion de resultados mas que a ofrecer
“las” respuestas racionales ante cada problema social, son aliados
naturales para “hacer ciudad”.

En este contexto y para construir el pacto por la ciudad o politica
urbana bottom up, entendida como resultado de soluciones
democraticas a problemas sentidos por la comunidad, el grupo de
investigacion implanté un proceso dialogante y deliberativo, con la
participacion de diferentes actores sociales interesados e involucrados
en la recuperacion del Malecon. El proceso abrié una “ventana de
oportunidad politica”, concepto utilizado por Kingdon (en Chaqués,
2004), para identificar los momentos en los que emerge una situaciéon
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favorable para implantar un cambio, se escuchen demandas de grupos
sociales y se movilice la atencién publica hacia un problema concreto.
Se seleccion6 este espacio y conjunto urbano del centro histoérico,
actualmente deteriorado y subutilizado, porque es un testimonio
fundamental de la historia de la ciudad ya que forma parte de su ntcleo
fundacional desde donde todavia se vivencia el Lago, escenario natural
que dio origen a Maracaibo. Este conjunto urbano (edificaciones y
espacio publico emblematicos), se ubica cronolégicamente entre dos
siglos, finales del XIX e inicios del XX, periodo en el cual Maracaibo era
una ciudad portuaria de vanguardia, con una economia agroexportadora
floreciente y aunque actualmente esta deteriorado, conserva un alto
valor simbélico y patrimonial como imagen de la ciudad (Portillo et al, en
Ferrer 2003). Por estas caracteristicas se seleccion6 concertadamente
El Malecén, después de un proceso deliberativo y de negociacion de
ocho meses, como la fase inicial de la recuperacion del borde costero
de Maracaibo (Ferrer y Quintero, 2002).

El proceso deliberativo y de negociacion desarrollado tenia por objeto
“poner de acuerdo” y conciliar los intereses de instituciones publicas
que competian con distintos proyectos para recuperar El Malecén y
paralelamente, rehabilitar su imagen como simbolo de identidad de la
ciudad; dinamizar la actividad turistica y comercial, repoblar el centro y
atraer inversiones, para reactivar y generar empleo local. El modelo de
gestion implantado, que permitié asumir la recuperacién del Malecén
como estrategia colectiva, viabilizé la formacion de una politica urbana
bottom up (de abajo arriba) desde la investigacién universitaria y
constituyo en su momento, una experiencia pionera. Para Chaqués
(2004), el conjunto debate-persuasion es importante porque garantiza un
proceso de aprendizaje a través del discurso, orientado a la busqueda
de soluciones adecuadas a problemas concretos.



o |

2.1. Acuerdo pluriactoral para compartir liderazgo
y responsabilidades

Para recrear la imagen del Malecén, la formulaciéon y gestion de la
politica bottom up, implicé el desarrollo de un proceso estratégico de
comunicacion-debate y formacion con tres objetivos: generar capital
social (Fukuyama, 1996) y organizar a los actores involucrados e
interesados en El Malecon; promover una matriz de opinién favorable
de apoyo al proyecto y concienciar a la opinion publica para que
se apropiara del proyecto y, desarrollar un proceso de formacién
potenciando los recursos humanos de las instituciones participantes
-Capital Intelectual- (Gates, 1999). En este sentido, se realizaron tres
eventos importantes con la participacion de expertos internacionales y
nacionales, el Seminario “La Recuperacion del Malecén de Maracaibo
como estrategia colectiva” dictado por un urbanista de la Generalitat
de Barcelona (Espafna), en el cual se acordo la firma del “Convenio
Estratégico para la Rehabilitacién de El Malec6n de Maracaibo y su
Entorno Inmediato”.

El Convenio firmado en diciembre del afio 2000, incluyo tres objetivos:
definir concertadamente las directrices para rehabilitar el Malecon;
llamar a un Concurso Internacional de Ideas para seleccionar-elaborar-
ejecutar el proyecto ganador y, gestionar la declaratoria del Malecén
de Maracaibo como patrimonio regional y/o local de acuerdo a los
resultados del estudio correspondiente. Los logros obtenidos fueron
resultado de la participaciéon activa del consorcio o paternariado
conformado. En marzo de 2001 se inicio la divulgaciéon y el llamado
al Concurso Internacional de Ideas, en el cual participaron equipos de
arquitectos de América Latina, Estados Unidos y Europa. El Concurso
Internacional de Ideas, se divulgd a través de la web para lo cual se



Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 64 Mayo-Agosto de 2006

crearon dos paginas a fin de posicionar y mercadear a Maracaibo en el
mundo y, divulgar la informacioén necesaria para facilitar la participacion
en el concurso. El segundo evento fue la conferencia dictada por
un representante de la Comunidad de Burdeos (Francia), sobre la
recuperacion de las riberas del rio de Burdeos y, la “Conferencia
Internacional sobre Gestion Urbana”, fue el tercer evento importante,
en el cual los jurados del concurso participaron como conferencistas.
Las catorce propuestas recibidas se expusieron en el Centro de Arte de
Maracaibo Lia Bermudez (uno de los actores involucrados), para facilitar
el trabajo el jurado, divulgar el proyecto ganador en acto publico y con
asistencia de los medios de comunicacion y hacer del conocimiento del
publico de Maracaibo el proceso y los resultados (Ferrer y Quintero, 2002).

Terminada esta fase, se inicio la contratacién del proyecto ganador. Este
proceso lo inicio el Comité Ejecutivo del Convenio bajo la coordinacion
del Centro Rafael Urdaneta (CRU), que asumié el rol protagdnico de esta
nueva fase -de acuerdo a sus competencias legales como gestor del
patrimonio a nivel del estado Zulia- y porque asi fue aceptado -aunque
con algunas reservas- por los otros actores del Convenio. Las reservas
estaban referidas al posible debilitamiento de la practica participativa
desarrollada durante las etapas anteriores, en las que el consorcio
habia aprendido desde la experiencia a compartir responsabilidades y
liderazgo. El proceso participativo ces6 a los pocos meses de asumir
el CRU el liderazgo lo cual, aunado a la crisis presupuestaria de la
Gobernacién de Estado Zulia, institucion a la que esta adscrita el CRU,
debido a que el gobierno nacional no cancelaba regularmente los
recursos correspondientes a los gobiernos subnacionales, ha impedido
la contratacién y construccién del proyecto hasta la fecha.
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Para superar este problema el Comité Ejecutivo del Convenio analizé
la posibilidad de crear una Fundacion para acceder a fuentes de
financiamiento alternativas para contratar el proyecto y, convertir la
plataforma o consorcio pluriactoral creado mediante el Convenio, en
un foro de opinién y apoyo permanente para la formulacién-gestion de
politicas para la ciudad y el estado. El documento de FUNDACENTRO,
nombre que se le dio a la fundacion, lo elaboré la asesora legal de la
Camara Inmobiliaria y, su conformaciéon fue aprobada por todos los
actores del Convenio a excepcién del CRU, ya que los objetivos de la
Fundacion coincidian con sus competencias legales. En consecuencia
la creacidn de la Fundacion se paralizé y la contratacion del proyecto
contintia pendiente.

2.2. Método para la formacion de una politica
bottom up

El objeto de este proceso era construir -en forma concertada y
colectiva- la viabilidad politica, institucional, social-cultural y financiera,
del proyecto de rehabilitacién del Malecon. En este contexto, el
proceso de viabilizacion tiene dos objetivos basicos, compatibilizar
las expectativas de los diferentes actores sociales con las propuestas
que se generen y, establecer nuevos patrones de conducta, una nueva
cultura urbana, para inducir a la toma de decision en forma compartida
(Ferrer y Quintero, 2002). La propuesta de gestion para formular y
gestionar concertadamente la politica de rehabilitacion del Malecén
fue un proceso de negociacion y gestién coordinada y continua entre
un paternariado o consorcio formado por una pluralidad de actores,
publicos, privados y comunitarios, para poner en valor el Malecén de
Maracaibo. El éxito del proceso de intervencién se centré en movilizar
estratégicamente la confianza activa (Fukuyama, 1996), a través de la
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participacioén plural, democratica y sinérgica de los actores, para que se
hicieran corresponsables de la rehabilitacion del Malecén.

Para Brugué y Goma (1998:127), la existencia de una perspectiva
estrategia comporta analisis de la situacion, el logro de compromisos
y capacidad de liderazgo, lo cual combinado con la presencia de
una identidad local y, de unos factores culturales y comunitarios que
fomentan el atractivo y competitividad del territorio, son aspectos
intangibles que sirven para explicar las diferencias entre territorios y
generan el atractivo para atraer inversiones (Grafico 1).

Grafico 1: Enfoque y Método

PLANIFICACION E
ESTRATEGICA PLANIFICACION MARKETING

Y GESTION DE CIUDADES
RENOvADA PARTICIPATIVA +

PLANIFICACION DE LA GESTION
PGEL

GOBIERNO POR POLITICAS —— GESTION VISIBLE
) —

Fuente: Elaboracion propia, 2003.
Para Brugué y Goma (en Ferrer, 2003), las tres palabras claves son

competitividad, visidén estratégica y liderazgo y sefalan que estamos
en una coyuntura propicia para superar esquemas excesivamente
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reactivos, tecnocraticos y poco participativos y, plantean el paso,
primero, hacia un modelo de direccion politica potente que se apoya
en la importancia del liderazgo, que implica la repolitizacién del disefio
de politicas y donde se recuperan las ideas y los valores y paradigmas
como nucleo del proceso de toma de decisidon. En este sentido y para
estos autores, la repolitizacion expresa la capacidad del gobierno local
de definir un modelo social para el municipio, de explicitar valores que
lo informan, de construir un discurso legitimador con capacidad para
concitar aportaciones y acuerdos amplios, de perfilar la responsabilidad
municipal, de transformarlas en opciones de politicas publicas y de
construir espacios de deliberacién y concertacién social pluralista.
Segundo, hacia un modelo de perspectiva estratégica, la importancia
de la planificacién, en este contexto hace necesario adoptar un abanico
de instrumentos técnicos con capacidad para estructurar y dotar de
cierta estabilidad al proceso de diseno de politicas (Cuadro 1).

Cuadro 1: Necesidades sociales, roles publicos y tipo de respuesta

Criterio definidor de la Tipo de rol de la Tipo de diseino de
realidad Administraciéon politica de bienestar
Normativo Estratégico Promocional
Subjetivo factual Anticipativo /proactivo Preventiva
Expresién demanda Reactivo Paliativa

Fuente: Bruguéy Goma (1998:101).
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Y tercero, hacia un modelo de alta intensidad democratica, la importancia
de la innovacion participativa, de acuerdo a Brugué y Goma (1989:47),
debemos ir hacia nuevas pautas de implicacion ciudadana en el espacio
publico municipal y en el disefio del modelo local de bienestar. Esta
participacion de base personal y colectiva, debe incluir de acuerdo a Font
(2001), desde la definicidon de necesidades y problemas, la deliberacién de
alternativas, el diseno de politicas y, hasta la cogestidén de servicios. Para
adelantar estas propuestas para estos autores es necesario transferir
poder a la comunidad (empowerment) por medio de mecanismos de
innovacion democratica, como las conferencias deliberativas, los grupos
de mediacion e intervencion social (Cuadro 2).

Cuadro 2: Tipologia de Implicacion Participativa

Participacion de Base | Participacion de Base
Colectiva o Asociativa | Personal o Ciudadana
. . Nucleos de intervencion
Consejos sectoriales de s
. . . . participativa.
Participacién en el servicios personales. o
L g . . Grupos de mediacién
diseio de politicas Consejos territoriales. social
municipales. Consejos econdémicos y y
. Conferencias
sociales. . .
deliberativas.
Voluntariado.
Participacién en la Gestion asociativa de Coproduccién de
produccién de bienes programas, servicios y servicios.
personales. equipamiento. Sistema de peticiéon y
reclamos.

Fuente: Bruguéy Goma (1998:48).

A partir de las consideraciones anteriores, la propuesta para formular y
gestionar la politica de rehabilitacion se estructuré en tres Fases, Fase
1: Plan de Gestidén o, formulaciéon consensuada de la politica y estrategia
operativa, para promover la actuacion coordinada pluriactoral; Fase 2:
Construccién de Consensos o visidén compartida, que incluy6 el disefio



del Convenio para la rehabilitacion de EI Malecén como estrategia
colectiva. Fase 3: Ejecucién del acuerdo por la ciudad o Convenio de
Gestion, que se desarroll6 en dos etapas, Etapa 1: Compromiso de
participacion, logrado con la firma del Convenio de Gestion Estratégica
para rehabilitar el Malecén y su entorno inmediato y, la Etapa 2:
Corresponsabilidad en la Gestion, que es el proceso implantado para
lograr los objetivos del Convenio (Cuadro 3).

Cuadro 3: Formulacion y gestion de la politica bottom up

OBJETIVOS
= ESTRATEGICOS SO

- Definir la estrategia
operativa para promover la
actuacion coordinada en
El MALECON. Estrategia implantada.
- Invitar a participar alos | Logrado acuerdo.
diferentes actores en el
proceso y creacién del

FASE 1

PLAN DE GESTION
(Formulacion
consensuada de la
politica y estrategia

operativa). Comité de gestion.
Elaborar
FASE 2 concertadamente: Convenio de GE
< a) El Convenio de Gestion | elaborado.
CONSTRUCCION DE Estratégica, CGE Bases del Concurso

CONSENSOS

o . b) Las Bases del Concurso | elaboradas.
(vision compartida)

Internacional de Ideas

Etapa 1: Compromiso de
participacion.

Convenio firmado.
Concurso Internacional
realizado.

Propuesta de Ideas
seleccionada.
Contratacion y ejecucion
del proyecto en proceso
(en proceso).

- Firmar el Convenio
FASE 3 Gestion Estratégica
(CGE).

EJECUCION DEL PACTO |-
POR LA CIUDAD (gestion | Etapa 2:

de la politica) Corresponsabilidad en la
Gestion.

- Ejecutar el Convenio
Gestion Estratégica.

Fuente: Elaboracion propia, 2006 a partir de Ferrer y Quintero (2002).
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2. 2.1. Actores y Estructura Organizativa del Convenio

La seleccion de actores considero siguiendo a Fernandez (en Ferrer
y Quintero, 2002) que, una intervencion estratégica urbana debe ser
capaz de dar cabida a los diferentes agentes locales y supralocales, que
intervienen enlos procesos de desarrollo urbanoy, conciliar susintereses,
a partir de la formulaciéon de una estrategia concertada de futuro para
la ciudad. Fernandez-Baca (1999), refuerza este planteamiento cuando
sefiala que la tendencia en el discurso patrimonial actual es la necesaria
intervencién de multitud de actores para el correcto tratamiento de los
bienes culturales. En este contexto y con el objetivo de seleccionar
e invitar a participar a los actores en el CONVENIO DE GESTION
ESTRATEGICA se consideraron tres aspectos (Ferrer y Quintero, 2002):
los objetivos de la investigacion, las competencias asignadas a las
instituciones en la legislacion vigente y, la actividad o funcién que
realizan los actores o podrian realizar en el ambito de la ejecucion del
proyecto, es decir, quién hace qué (decide, planifica, financia, ejecuta,
mantiene y/o controla) y los criterios siguientes: Competencia y/o
interés en el Proyecto; Responsabilidades politicas; Responsabilidades
gremiales; Representacion de sectores econdmicos, sociales y
culturales de la ciudad; Representantes de Asociaciones de Vecinos,
ONG'’s; Nivel Técnico: asesores de las diferentes instituciones. Los doce
actores que conformaron el paternariado o consorcio publico-privado y
comunitario, fueron los siguientes:

A. En el ambito regional: el Centro Rafael Urdaneta SA, CRUSA,
encargado de la promocién y gerencia del Area Central de
Maracaibo, entre otras competencias; la Secretaria de Cultura
del Estado Zulia encargada de la declaratoria del Malecén
como patrimonio regional; EI Puerto de Maracaibo institucién
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que cedi6 en comodato al CRU el terreno del Malecén; las
Camaras de la Construccion e Inmobiliaria interesadas en la
promocion y revitalizacion del area central de la ciudad y, La
Unién de Comerciantes e Industriales del Zulia, institucion a la
que pertenecen muchos de los comerciantes del area central y La
Universidad del Zulia a través del grupo de investigacion.

B. A escala local: la Alcaldia de Maracaibo interesada y con
competencia en el centro histérico; la Camara de Comercio
interesada en impulsar y revitalizar la actividad comercial; El
Centro de Arte de Maracaibo Lia Bermudez, cuya sede de valor
histérico-patrimonial (antiguo mercado de la ciudad), forma parte
del espacio de El Malecdn y es un actor involucrado e interesado
en su puesta en valor y, la Asociacién Civil, Centro de Informacién
Patrimonial el Tabacal, de Santa Lucia, zona residencial patrimonial
adyacente al Malecén, actores interesado en promover un proceso
similar en ese sector.

C. En el ambito nacional: el Instituto de Patrimonio Cultural,
IPC, institucién rectora de la salvaguarda del patrimonio del pais
(Cuadro 4).
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Cuadro 4: Formulacion y gestion de la politica, fases y actores

FASES ACTORES

Fase 1 Grupo de Investigacién FADLUZ

COMISION EJECUTIVA CGE

Alcaldia de Maracaibo, CRU
S.A, Camaras: Construccion,
Inmobiliaria y Comercio, CAMLB,
Secretaria de Cultura, Centro
de Informacion Patrimonial El
Tabacal, IPC, LUZ, Puerto de
Maracaibo, USES.

Fase 2

CONSEJO DIRECTIVO:
Presidentes de las instituciones
que conforman el Comité
Ejecutivo.

Consejo Directivo CGE.
Fase 3 Comision Ejecutiva CGE.

Comité de Administracion.

Fuente: Elaboracion propia, a partir de Ferrer y Quintero (2002). Nota: CGE: Convenio Gestion Estratégica

Laseleccidondelos actores considerd la construccién de viabilidad ala politica
de rehabilitacion. En este sentido, en el Cuadro 5 se explicita la relacion
actores - viabilidad. Los actores se ubican de acuerdo a su competencia,
poder y a la viabilidad que se espera construir con su participacion.



-
Cuadro 5: Construccion de viabilidad a la politica
Viabilidad Politica Institucional | Social-Cultural | Econémico-
Financiera
(Promotores)
A GOBERNADOR CRU CRU
(o] ALCALDE OMPU, IMTCUMA | ASOCIACIONES
T ING. MUNICIPAL CIVILES PUERTO
CONCEJAL C. COMERCIO CAMLB PROYECTISTAS
o LIDERES IPC-FADLUZ GREMIOS PNUD
POLITICOS
R GRUPO C. INMOBILIARIA ONG'S ASAMBLEA NACIONAL
E PARLAMENTARIO C. CONSTRUCCION CAF-BM
S JUNTA SECRETARIA DE ACTORES NO CONSTRUCTORES
PARROQUIAL CULTURA ORGANIZADOS OTROS

Fuente: Elaboracion propia 2006, a partir de Ferrer y Quintero (2002).
2.2.2. Estructura organizativa del Convenio de gestion

De acuerdo a Ferrer y Quintero (2002), una de las causas de las
dificultades que confrontan las Instituciones para viabilizar la concrecién
de sus planes y proyectos, es la ausencia de una estructura organizativa
-posburocratica- capaz de asumir responsablemente el proceso de
gestion y, de canales, que permitan optimizar la participacioén sinérgica
de los actores. En este sentido la estructura organizativa del Convenio
incluye tres niveles de actuacion: un Consejo Directivo conformado
por los presidentes de las instituciones signatarias del Convenio, una
Comisién Ejecutiva conformada por técnicos de las instituciones y
el grupo de investigacion de la FAD y, un Comité de Administracion
conformado por siete representantes de las instituciones y cinco
suplentes, competentes en esta materia. El proceso dialogante
implantado durante las dos etapas de la investigacion aplicada ha

implicado y permitido el surgimiento de una nueva cultura ciudadana,
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donde se comparten responsabilidades, liderazgos y compromisos vy,
desarrollar nuevos enfoques y metodologias de gestion participativa
(I+D+i). En este proceso la participacién del grupo de investigacién fue
clave, como promotores de la idea inicial y la concreciéon del proyecto
(Ferrer y Quintero, 2002).

3. UDU Los Claveles: Del viviendismo a la habilitacion urbana

3.1. La politica de habilitacion de barrios

La politica nacional de desarrollo planteadas por el MPD en las Lineas
Generales del Plan de Desarrollo Econémico y Social 2001-2007, se
fundamenta en la estructura analitica que explica la situacion nacional
en términos de desequilibrios en lo territorial, social, econémico,
politico e institucional. Se plantea entonces la transformacion del pais
a través de equilibrio en estos 6rdenes como se indican a continuacion
(Cuadro 6).

Cuadro 6: Plan de Desarrollo Econédmico y Social 2001-2007

EQUILIBRIOS OBJETIVOS ESTRATEGIA
ECONOMICO Desarrollar la economia Diversificacion productiva
productiva
SOCIAL Alcanzar la justicia social Incorporacmn‘progreswa
(inclusion)
POLITICO Construir _Ia d_emocrama Participacion protagonica
bolivariana corresponsable
TERRITORIAL Ocupary qon§olldar el Descentralizacion
territorio desconcentrada
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INTERNACIONAL

Fortalecer la soberania
nacional y promover un
mundo multipolar

Pluralizacién multipolar

(-

.finaliza)

Fuente: A partir del Plan Nacional Plan de Desarrollo Econémico y Social 2001-2007.

El Programa de Habilitacién Fisica de Barrios que adelanta CONAVI

segun lo establecido en el numeral 2 del Articulo 12 del Decreto Ley que
regula el Subsistema de Vivienda y Politica Habitacional, esta destinado
a la estructuracion/articulacion de las grandes zonas de barrios con
el resto de la ciudad y su objeto es la construccién, reconstruccion,
ampliacién, mejora y, dotacién de equipamientos, de infraestructura

y, construccién y mantenimiento de obras para prevenir riesgos

geoldgicos, entre otros aspectos (cuadro 7).

Cuadro 7: Politicas Nacionales y habilitacion de barrios
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EQUILIBRIOS | ESTRATEGIA | SUB-OBJETIVO ACCIONES
Garantizar Vivienda y ambiente
SOCIAL | Incorporacion | R ICR008 | R el
ECONOMICO | Progresiva . pect
forma universal | para la poblacién en
y equilibrio pobreza extrema
Incentivo al desarrollo
de redes sociales
Fortalecer la Promocién de las Progra-
participacion organizaciones de base | ma de
‘ Incorporaciéon | social y Estimulo a la sociedad | Habilita-
POLITICO . . Iy
Progresiva generar poder contralora de lo publico | cion de
ciudadano en Fomento de la Barrios
espacios corresponsabilidad (CONAVI)
ciudadana
S Contribuir a la Promover la
P Participacion democracia articipacion
POLITICO protagdnica s P: P
participativa y ciudadana
corresponsable -
protagonica
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Mejorar la Incremento del
infraestructura | equipamiento de
TERRITORIAL fisica y social Centros poblados
para todo el racionalizando el
pais (4.3) ordenamiento urbano
(...finaliza,

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social, 2001 - 2007 (MPD, 2000).

El Programa de Habilitacién incluye asi mismo, la realizacion de
estudios y trabajos sociales para desarrollar capacidades comunitarias
y el fortalecimiento de capital social para la elaboracién y gestién
del mismo. Este Programa se enmarca en las politicas nacionales
planteadas en el Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social 2001
- 2007, especificamente en su dimensidn territorial, social, econémicay
ambiental. En este marco se inserta el Programa Il de Habilitacién Fisica
de las Zonas de Barrios, cuyo objetivo general es segun CONAVI (1999),
ejecutar acciones de habilitacion fisica integral hasta homologar las
condiciones habitacionales de los residentes en barrios con los del resto
de los venezolanos. El Programa de Habilitacion Fisica de Barrios se
aborda basicamente a dos niveles, uno “macro”, cuya expresién son los
Planes Sectoriales y, otro “micro”, correspondiente a los planteamientos
orientados a la ejecucion de proyectos especificos de habilitaciéon
de barrios, las Unidades de Diseno Urbano (UDU). Segan CONAVI, la
habilitacion es una politica urbana integral para atacar estructuralmente
la problematica de las zonas de barrios o, “urbanizaciéon de la pobreza”,
segun Un-Habitat (2003).

En este sentido y para lograr la legalizacién de los barrios y su total
incorporacién a la sociedad urbana es necesario una gestion estratégica
que permita, proyectary construiradecuadas infraestructuras de vialidad
y servicios, equipamientos y viviendas que sustituyan las afectadas por
estar ubicadas en areas de riesgo y por las propias construcciones
de Habilitacién Fisica, con el objeto de organizar la ocupacion actual
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del espacio hasta alcanzar, para los residentes, el mismo nivel de
urbanizacioén del resto de las ciudades mas consolidadas. Este Programa
incluye asi mismo la realizacion de estudios y trabajos sociales para
desarrollar las capacidades comunitarias y el fortalecimiento de capital
social para la elaboracién y gestion de la politica de habilitacion. En una
escala mayor, la Habilitacion Fisica consiste en integrar adecuadamente
las grandes zonas de barrios con el resto de la ciudad.

El concepto habitabilidad de CONAVI se completa con los planteamientos
de Precedo (1996:21), con los que coincido cuando senala que, la ciudad
debe ser sobre todo un espacio vital, un lugar habitado y habitable. Es
decir, un medio donde el hombre encuentre un ambiente favorable para
su desarrollo arménico y solidario, en lo personal y en lo social, en lo
psicoldgico y en lo sociolégico. Para este autor, la ciudad habitable nos
sitia en un nuevo paradigma urbano en el cual, el logro de equidad y
cohesién social se constituye en un objetivo prioritario. Por otro lado,
Precedo sefiala que hay que combinar la habitabilidad-equidad, con
la sostenibilidad medioambiental y econémica, para disefiar un marco
viable y sustentable, desde una 6ptica multifactorial, diferente a los
reduccionismos funcionalistas y economicistas. Es necesario entonces,
una aproximacion integral a la ciudad cuyo centro de interés sea la calidad
de vida de la persona y, de la familia, que debe reflejarse en bienestar
social, el derecho al trabajo, el acceso a la cultura, la reduccién de
desigualdades, en sintesis, en las relaciones de justicia personal y social.

3.2. Caracterizacion de Ila UDU Ios Claveles:
Prediagnostico comunitario

La UDU los Claveles esta ubicada en Maiquetia, estado Vargas, en el
centro del litoral Caribefio del pais. El estado Vargas sufrié un fuerte
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deslave en 1999 que ocasiono la pérdida de un nimero significativo
de vidas (40.000 o 50.0007?), al punto de haberse propuesto convertir
algunos sectores en “campo santo”. La UDU se caracteriza a partir
del Prediagndstico Comunitario realizado para validar la propuesta de
gestién con la comunidad. Con este propodsito se realizé una primera
reunion en la que participaron los lideres de las diferentes agrupaciones
vecinales de la UDU y el equipo técnico. La agenda de la reunién incluia
dos objetivos: dar a conocer-viabilizando el proceso de Habilitacion
Integral de la UDU y el método propuesto para realizar el trabajo v,
conocer a la comunidad.

Para lograr el primer objetivo, se explica a los lideres comunitarios el
alcance del Programa Habilitacién y el método de abordaje propuesto o
“gestion deliberativa”. Para ello se describié el esquema metodolégico
propuesto (Estrategia de Intervencién Urbana-Social), dando a
conocer las distintas fases del programa y las formas de participacion,
enmarcadas en los objetivos planteados que permitirian llevar adelante
con la comunidad las diferentes actividades y acciones necesarias para
habilitar integralmente la UDU. Explicado el alcance del programa y el
método, se solicitaron y recibieron comentarios positivos con respecto
a la propuesta y los asistentes se mostraron interesados en formar
parte del proceso. Con respecto al segundo punto de la agenda, se
formularon preguntas a los asistentes relacionadas con la formas de
organizacién existente (capital social) y los yacimientos de empleo
existentes o potenciales.

Capital Social - Organizaciéon Comunitaria. La comunidad de la UDU
esta organizada en seis (6) Asociaciones de Vecinos, legalmente
constituidas y registradas ante los diferentes organismos de la
administracion publica local. Dichas asociaciones cuenta con su
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correspondiente Junta Directiva, conformada por nueve (9) miembros
que se asocian en estricto orden de representatividad. En relacién a la
capacidad de gestién los lideres informaron que la rehabilitacion hecha
en la UDU después del deslave, fue por autogestion. La comunidad ha
construido caminos vecinales, escaleras y ejecutado obras de drenaje
para solucionar problemas en algunos sectores, con sus propios
recursos, lo que significa que la comunidad organizada de esta UDU
cuenta con capital y cohesién social importante que les ha permitido
identificar soluciones y ejecutar las obras necesarias, son actores
responsables de las mejoras realizadas a su habitat. Reconocen sin
embargo, que en la busqueda de mejorar su calidad de vida en el
corto plazo y por ausencia de conocimiento han cometido errores, por
ejemplo al querer canalizar los sistemas de drenajes naturales. Esto se
debe a la falta de programas de canalizacién de las quebradas y de
mecanismos de orientacion y respuesta por parte de los organismos
competentes para la realizacién de estas obras.

Identificacién de Yacimientos de Empleo. Segun los entrevistados existe
un alto indice de desocupacion en la UDU. La mayoria de la poblacion
econdémicamente activa se dedica al comercio informal y a los servicios.
Las posibilidades que brindan las dos grandes fuentes de trabajo de
estado Vargas, el Puerto de la Guaira y el Aeropuerto de Maiquetia son
limitadas, ya que las personas empleadas provienen en su mayoria de
Caracas. En cuanto a los niveles de educacién y capacitacion, existe un
alto indice de poblacion juvenil y adolescente fuera del sistema escolar,
que aunado a la inexistencia de equipamiento educacional cercano
dificulta la posibilidad de acceder al mercado de trabajo. El recurso
humano disponible se dedica a la recoleccion de basura, transporte de
materiales de construccion y albainileria. Esta ultima actividad se viene
desarrollando con mayor intensidad en la actualidad ya que existe gran
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interés en la comunidad de mejorar el estado de sus viviendas. Esta
realidad hace necesario emprender tareas dirigidas a generar otras
oportunidades de empleo, para lo cual los miembros de las Asociaciones
de Vecinos plantearon la creacion de Centros de Capacitacién Laboral,
relacionados con la vocacién y recursos del estado Vargas y sugirieron
las siguientes areas de formacion: Guias Turisticos, Agentes Aduanales,
Interventores, Inspectores de Obras, Trafico y Controladores Aéreos,
Constructores de Barcos y Operadores para enlatados del mar.

3.3. Trenzado Urbano y Social: Un nuevo modelo de intervencion
y formulacion-gestion de la politica de habilitacion de barrios

3.3.1. Gestion sostenible de la politica de Habilitacion de Barrios

La propuesta de intervencion urbano-social disenada para la UDU Los
Claveles, permitié ganar el Concurso nacional de Ideas promovido por
CONAVI en 2002. La propuesta incorpora una dinamica participativa
de base territorial donde la l6gica comunitaria se encuentra en la raiz
del proceso y la agenda se focaliza en cuestiones de ordenacion del
territorio, de equipamiento y de infraestructura basicas, es decir, en
la inversion creadora de capital fisico directamente conectado con el
capital social y las necesidades de la poblacién residente y, la respuesta
eficiente a las necesidades de la UDU, genera capital politico y fortalece
la gobernabilidad entendida segun Font (2001: 98), como gestién y
direccién publica de intereses y demandas. El método tiene por objeto
desarrollar procesos de aprendizaje desde la experiencia y capacidades
en la comunidad tendientes a la cooperacion, cogestién, compromiso,
que le permitan identificar y priorizar sus necesidades, el manejo de
proyectos y posteriormente, la gestion de recursos financieros, para
mejorar su habitat y condiciones de vida. El conocimiento y enfoques
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del equipo técnico se ponen al servicio de la formacién y capacitacién
de la comunidad, de manera que realicen distintas funciones, desde
seguimiento hasta la evaluacion y gestion de la propuesta Habilitacidon
Sostenible e Integral de Barrios, de acuerdo a lo establecido en la
Constitucion del 99.

Este proceso deliberativo y dialogante propuesto se apoya en la
realizacion de actividades de encuentro de actores: asambleas
plenarias, reuniones, mesas de trabajo y talleres, donde se estimulara 'y
canalizara el proceso de diadlogo y de retroalimentaciéon continua con la
comunidad, a partir del cual se construiran consensos y se formularan
las politicas. El logro de una cooperacién eficaz entre los diferentes
actores refuerza el consenso y la confianza, iniciAndose asi un circulo
virtuoso. Este contexto participativo incluye a ciudadanos que expresan
sus necesidades y preferencias, a los agentes externos, econdmicos
y socialmente activos que asumen roles importantes en la provision
de servicios publicos. El proceso habilitara a la administracién para
garantizar la gobernabilidad de la red de actores que pasaran a ser
agentes colaboradores.

3.2.2. Capital social y coordinacion social una via
hacia la gobernanza urbana

El capital social se asume como caracteristica de una sociedad capaz
de promover eficiencia social al facilitar acciones coordinadas y la
coordinacion social, como una forma de gobernabilidad de acuerdo a
Lechner (2000). El capital social se apoya en la confianza que facilita
la cooperacion necesaria para la actuacion coordinada, la reciprocidad
que facilita la resolucién de problemas de accion colectiva y las redes
de compromiso civico, representadas por el asociacionismo voluntario.
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La participaciéon de los ciudadanos en procesos de elaboracion,
implantacién y evaluacion de politicas y proyectos urbanos contribuye
a la creacion de capital social. En este sentido, el desarrollo de la
comunidad es a la vez una practica profesional y una estrategia de
participacién socio-politica (Lechner, 2000).

El enfoque de desarrollo comunitario propuesto no intenta imponer
soluciones usando el conocimiento profesional, por el contrario pretende
estimular a la gente en su medio local, expertos en sus procesos y
conocedores de su propio ambiente y forma de vida, para definir la
naturaleza de sus problemas y determinar, no solo soluciones sino
también prioridades. Por otro lado, estudios de asociaciones exitosas
indican que, las comunidades que logran sus objetivos y son capaces
de adaptarse a las circunstancias cambiantes, estan enraizadas en una
larga tradicidén de organizacion colectiva o capital social. La articulacion
de diferentes mecanismos de participacion e implicacién ciudadana en
estos procesos de Habilitacién Integral de Barrios, pueden incidir tanto
en los componentes estructurales como cognitivos del capital social,
coordinacion social y en la gobernabilidad democratica. Todo esto
debe apoyarse en la educacién comunitaria cuya premisa de acuerdo a
Rifkin (2000: 325), es preparar al colectivo para que sepan acceder a su
cultura y participar activamente en ella y por lo tanto se constituye en
complemento y antidoto para el conocimiento simulado que se acumula
en el ciberespacio. Siguiendo a este autor, la educacién debe nutrir la
confianza social y la empatia y promover la intimidad con los demas, de
manera que se entienda el papel crucial de la cultura para preservar la
vida civilizada.

Por otro lado, la participacion en la gestién local es una nueva
opciéon que se relaciona con la tendencia creciente a la creacién
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de formas de organizacién no gubernamental, como movimientos
sociales, asociaciones civiles y ONG’s, que viabilizan la participacion
ciudadana en la gestion de los servicios publicos tendentes a mejorar
la calidad de vida en las ciudades, que cumplen un rol importante de
empoderamiento social y en la definicion de las politicas y actividades
estatales. El foco de la propuesta es crear una nueva institucionalidad
y una gestién publica mas permeable a las demandas emergentes de
la sociedad, retirar del Estado y de los agentes sociales privilegiados,
el monopolio de la definicién de la agenda social y, asumir un nuevo
concepto de interés publico que debe ser “plural y descentrado” y “una
nueva contractualidad”, que implique transformaciones en la gestion
local para mejorar la calidad de vida en las ciudades (Brugué y Goma,
1998). La propuesta de estructuracion urbana propuesta de la UDU se
corresponde con el principio de ampliacion del espacio publico social,
a partir de la conformacién de un sistema de espacios de vida colectiva
a diferentes escalas, tanto a nivel de las Unidades Basicas de Gestion,
UBG, como de la UDU, conformando recintos para el encuentro y la
interaccion comunitaria. Esta interrelacidén entre el espacio fisico y el
social, promueve la cohesién y el capital social.

3.2.3. Autogestion Social

La participacién de la poblacién en la gestion de la Habilitacién Integral
de Barrios, tiene dos objetivos, legalizar las actuaciones (invasién
de tierras y toma ilegal de servicios) y compartir la construcciéon y
consolidacion de los barrios promoviendo la autogestién social. En
este proceso de autogestién social se establecen nuevos canales
de participacién y comunicacion que facilitan el acceso de las
comunidades excluidas a los servicios, como vivienda e infraestructura,
siendo el objetivo final mejorar su calidad de vida. La participacion se

105



Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 64 Mayo-Agosto de 2006

apoya en el principio de subsidiariedad, segun el cual cualquier funcién
debe ser gestionada y ejecutada al nivel mas cercano al ciudadano
para ganar eficacia y, en procesos de descentralizacién, que permiten
fortalecer la gestién y el uso de recursos en los espacios locales. La
participacién es la condicién fundamental para que la descentralizacion
contribuya a aumentar la eficiencia en la provision de bienes publicos,
pero no cualquier participacién, sino una participacion deliberativa
directa (Finot, 1999).

La autogestion social para Cunill (1997), es un modelo de gestidn
donde el ciudadano participa en la toma de decision y en la gestién
de los servicios y el gobierno local participa como facilitador y
regulador de servicios en vez de prestador directo, es una estrategia
alternativa al mercado y, esta disenada para expresar preferencias en
la administracion de servicios. Este modelo permite que representantes
de un grupo de usuarios sean elegidos para participar en actividades
especificas de gobierno. A pesar de ello, la participacién de la sociedad
civil en la produccion de bienes publicos es un tema importante en el
marco de la nueva vinculacién Estado-sociedad civil y de los factores
que facilitan la autoorganizacién social. En la accién colectiva destacan
dos factores: el tejido social y la horizontalidad de las relaciones
sociales, ambos factores representan un potencial para la organizacién
social espontanea y para la creacion de capital social, clave para
favorecer la autonomia de la sociedad y limitar el poder del Estado.
Mejorar la calidad de vida a través de la autogestion social depende
del potencial de la sociedad para organizarse o capital social (Giddens,
1996; Fukuyama, 1996). El capital social es critico para horizontalizar
las organizaciones, crear redes sociales de apoyo y generar cohesion
social y confianza mutua. En este sentido, confianza y capital social
son clave para construir redes sociales, formales e informales y en las
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comunidades emergentes, basadas en experiencias comunes, que
comparten conocimiento y practicas, les permite obtener economias
de escala y reconstruir valores morales o, capital ético (Castells, 2000).

3.3. Habilitacion de la periferia urbana con los ciudadanos

El método propuesto intenta superar los problemas de la planificacion
urbana en Venezuela y la organizacién social tradicional a partir de
la creacion de un nuevo sujeto de participacion y gestion local: las
Unidades Basicas de Gestion -UBG-, (ahora Consejos Comunales) para
que participen en el proceso de habilitacién de la UDU y gestionen y se
corresponsabilicen conjuntamente con otros actores, los programas y
proyectos urbanos y sociales.

Enmarcada en estas consideraciones, la PROPUESTA DE
HABILITACION, se estructuré en cuatro (4) Fases, las tres primeras se
corresponden con la Viabilizacion de la Propuesta y, la cuarta con la
ejecucion de la propuesta una vez aprobada por la comunidad. La Fase
1: Comunicacion y Diagnéstico Comunitario, tiene por objeto iniciar
el proceso participativo y deliberativo con la comunidad, a partir de
dos premisas, compartir liderazgos y esfuerzo y, aprender haciendo,
en un ambiente de tolerancia activa (respetando al otro). En esta fase
se explica y delibera con los lideres comunitarios sobre el contenido
del Programa de Habilitacion (percibida como “oportunidad” para
mejorar su habitat) y, la necesidad de realizar el Diagnostico Social,
para conocer su percepcion de la UDU (necesidades), e identificar a los
lideres comunitarios para conformar el Comité de Seguimiento.

En la Fase 2: Formulaciéon de la Propuesta Urbana se construye con
la comunidad la vision estratégica compartida de la UDU, después de
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presentar y someter a consideracion los resultados del Analisis de Sitio
y, las directrices que enmarcan el Anteproyecto Urbano; en la Fase 3:
Elaboracién del Programa de Actuaciones Urbanisticas (PAU) o Convenio
de Gestién, se contrasta la visién formulada por la comunidad con las
necesidades y oportunidades de la UDU (Construccion de Consensos)
para definir las acciones a proponer y, se firma el Convenio de Gestion
Estratégica, que contiene los proyectos y acciones acordada y explicita
la Corresponsabilidad en la Gestion y, en la Fase 4: Construcciéon de
la Propuesta, incluye tanto el proceso de Control y Seguimiento de la
Ejecucion del Convenio (logros, acuerdos y financiamiento) como la
reformulacion de las actuaciones con los diferentes actores involucrados
en lamedida que aparecen nuevos problemas u oportunidades -proceso
de retroalimentacion e interaccién continuo- (Cuadro 8 y Grafico 2).

Grafico 2: Estrategia de Intervencién Urbana y Social
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Fuente: Ferrer, M. 2002.
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En relacion con los agentes intervinientes y, para poner en marcha
un proceso de participacién es necesario comprender y conciliar los
intereses de los actores e involucrarlos en el proceso de planificacion
y desarrollo urbano, a partir de la formulacion de una estrategia
concertada de futuro para la comunidad. En este contexto y con el
objetivo de seleccionar e invitar a participar a los actores en el proceso
para formular el Convenio de Gestion Estratégica se consideraron los
criterios adoptados y descritos en el caso Malecén.

3.3.2. Estructura Organizativa para gestionar el
Convenio de Gestion

Para canalizar la expresion comunitaria que genera el proceso de
intervencién propuesto se analizara con la comunidad la conformacién
de una unidad operativa que facilite el seguimiento y evaluacion de los
resultados de la accién comun. Esto hace posible que la comunidad y
las instituciones tengan conciencia de los resultados de sus actividades
comunes, que resultan del proceso de negociacion e intercambio
producto del método de intervencién propuesto. En este sentido, se
plantea a la comunidad la conformacién de una Estructura Organizativa
temporal para viabilizar la elaboracién de la Propuesta de Habilitacidon
Integral de la UDU “Los Claveles”, que se denominaria inicialmente,
Comisién de Seguimiento y cuyo objetivo fundamental sera gestionar-
viabilizando el proceso de elaboracién de las Fases 1 y 2: Diagnéstico
y Anteproyecto Urbano, para luego transformarse en una estructura de
caracter permanente, Comité de Gestion, que canalizara y viabilizara
el Programa de Actuaciones Urbanisticas o Convenio de Gestion,
documento que reune todas las acciones del Anteproyecto Urbano, las
necesidades planteadas por la comunidad y de los representantes de
las Asociaciones de Vecinos o UBG (Grafico 4).
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Grafico 4:
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Fuente: Ferrer, M. 2002.

El Convenio de Gestion es el resultado de un proceso deliberativo
con la comunidad y discutido con los diferentes actores involucrados
para construir consensos y se legitima a través de su firma. De esta
forma se transforma en el instrumento de compromiso colectivo y
de corresponsabilidad entre los actores y viabiliza la construccién
del Proyecto de Habilitacion de la UDU. El aprendizaje social que se
desarrolla a partir de este proceso dialogante y deliberativo (Giddens,
1996) basado en escucha activa entre actores (Crozier, 1996), permite
la aparicién de posibilidades inéditas de aprendizaje y cambio social
(Friedmann, 1997).

3.3.3. Metamorfosis de la politica urbana: Trenzado de componentes
urbano+social-comunitario y formulacion-gestion de la politica

El Gréafico 3 explicita el proceso disenado que permite trenzar y articular
los componentes fisico-urbanos y social-comunitarios, para viabilizar
cada etapa de desarrollo del proyecto con la comunidad, que aprende
desde la experiencia deliberadamente programada y concertada con
ellos. Este proceso en el que se comunica-viabilizando cada etapa
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horizontalmente, resulta en propuestas de politicas, proyectos y acciones

que pueden acometerse a corto plazo, superando el rechazo de los
politicos a los planes por el tiempo que requieren para formularse e iniciar
su ejecucion. De esta forma se responde oportunamente a las necesidades

sentidas por la comunidad, lo cual genera capital politico, legitimidad por

desempefio y por ende, incrementa la gobernabilidad local.

GRAFICO 3: Trenzado Urbano y Social
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Fuente: Elaboracion propia, 2006 a partir de Ferrer, M. (2003).

3.3.4. Componente social-comunitario

Como parte de proceso de gestiéon de la politica de habilitacion se

realiza un diagnostico social con apoyo del Comité de Seguimiento

propuesto que, a partir del dialogo y deliberacién entre actores
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construya consensos para mejorar su rendimiento. La interaccién y el
didlogo permiten la aparicidén de la empresa creadora de conocimiento.
Se proponen dos procesos de capacitacion, el primero esta vinculado
con la viabilizacién de la propuesta -aprendizaje generado a través de
participacion -aprender haciendo- , es decir desarrollar la capacidad de
formulacion y gestion de programas, planes y proyectos y el segundo,
tiene por objeto identificar y desarrollar capacidades especificas
relacionadas con la formacidén para el trabajo.

El proceso de emponderamiento social propuesto consiste en reconocer
valores y aclarar conceptos con el objetivo de fomentar las actitudes
necesarias paracomprendery apreciarlas interrelaciones entre elhombre
- cultura y medio biofisico. El objetivo basico de este proceso es lograr
que las acciones educativas se conviertan en verdaderas experiencias
de aprendizaje social. El éxito de estas acciones educativas radica en la
motivacion para el cambio de actitudes y por tanto, de las practicas que
desarrollan las personas en relacion con su habitat urbano (Friedmann).
Por otro lado, el diagndstico que se realizara con la comunidad tiene
un objetivo clave, conocer las caracteristicas sociales y econdmicas de
la comunidad con el fin de disefar estrategias dirigidas a fortalecer el
capital social y contribuir a la formacién y capacitaciéon para el empleo.
La participaciéon de la comunidad en la elaboracion del diagndstico
implica un proceso previo de formacion para el disefo de las encuestas
y posterior aplicacion. Los objetivos propuestos son los siguientes:

Objetivos sociales: -Aprender haciendo y Aprender a aprender-

¢ |dentificar la forma de organizacion de la comunidad:
Asociaciones de Vecinos, Grupos Juveniles, Comunidades Religiosas,
Asociaciones Civiles y ONG, entre otros.

e Conocer la capacidad de gestion de Ila comunidad
(precedentes).
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¢ |dentificar los Lideres Comunitarios actuales y potenciales y
calificar el grado de confianza y nivel de representacion.

e Compatibilizar la relacion entre formas asociativas y su
territorialidad.

e Conocer la capacidad de respuesta de la comunidad a los
problemas y necesidades.

Objetivos Econémicos: -Identificar yacimientos de empleo-

¢ |dentificar los niveles de formacion y capacidad técnica laboral
de la comunidad.

e Identificar las necesidades de capacitacion en funcion
potencialidades presentes y demandas planteadas en los planes de
desarrollo de Vargas.

e Identificar las instituciones para la formaciéon y fuentes de
financiamiento.

e Conocer la estructura productiva de la comunidad y su entorno
inmediato.

4. Conclusiones y reflexiones finales

Las conclusiones y reflexiones se estructuran en tres partes, la primera
se refiere al Malecén y la segunda a Los Claveles y en la tercera
se contrastan las dos de metamorfosis de las politicas publicas en
Venezuela.

4.1. Malecon de Maracaibo: Conclusiones y Reflexiones Finales
En relacién con el Proyecto Malecén de Maracaibo las conclusiones

mas importantes relacionadas con el proceso implantado, los logros
obtenidos hasta la fecha y las reflexiones finales son las siguientes:
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a. La propuesta de gestion disenada e implantada viabilizo la formacién
de una politica bottom up y su incorporaciéon en la agenda de doce
actores, concili6 la gestidon publica con la iniciativa privada y la
comunidad, generando un aprendizaje colectivo desde la experiencia
donde actores compitiendo para impulsar proyectos individuales,
compartieron liderazgo y objetivos, a través del Convenio de Gestion
Estratégica para rehabilitar colectivamente El Malecén de Maracaibo.

b. El proceso dialogante implantado implico y permitié el surgimiento
de una nueva cultura institucional y ciudadana, donde se comparten
responsabilidades, liderazgos y compromisos.

c. Durante la investigacion se desarrollaron y aplicaron nuevos enfoques
y metodologias de gestion deliberativa y participativa, que viabilizaron
la metamorfosis en la formulacion de la politica urbana o construccion
de un pacto por Maracaibo.

d. En el proceso se evidencio la necesidad de involucrar a los diferentes
actores sociales en el proceso de formacion de la politica urbana, como
autentica clave para desarrollar comunidades y ciudades sostenibles.

e. La participaciéon del grupo de investigacion, si bien fue clave al
inicio del proceso, como promotores de la idea, posteriormente otros
actores asumieron el proyecto como propio. Actualmente la Alcaldia de
Maracaibo lo ha incorporado como parte del Proyecto “Cota 0”, cuyo
objetivo es rescatar el borde costero de la ciudad.

En relacién a la investigacion universitaria aplicada (1+D+i) destaca: El

potencial estratégico para generar impacto social; La emergencia de
una universidad posfuncionalista, plural y posburocratica, que asume
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la investigacion, docencia y extension como actividades académicas
inescindibles y es responsable socialmente; La necesidad de involucrar
a diferentes actores sociales, en el proceso de formacion de la politica
urbana, como autentica clave para desarrollar comunidades y ciudades
sostenibles. La experiencia ha hecho patente la necesidad de promover
en los ciudadanos la valoracién del patrimonio y formar tanto a la
comunidad en general como a nuevos colectivos profesionales en el
tratamiento y gestién del patrimonio urbano (natural y cultural), gestores
urbanos y del patrimonio, lo cual requiere la continuidad y permanente
accién formativa universitaria adaptada a las nuevas realidades que
caracterizan nuestras ciudades, tarea que puede acometerse desde
la investigacién, la formaciéon continua y desde los programas de
postgrado, entre otros.

Ahora, ; Por qué no se ha concretado el proyecto? Durante el lapso 2002-
2004, el CRU siguio, negociando el monto del contrato gestionado para
contratar a la empresa ganadora. Sobre este ultimo aspecto y segun
Cuenca (2004), funcionario del CRU, no se ha podido llegar a un acuerdo
hastalafecha. Esta situacion tiene otras explicaciones que es importante
sefalar, por un lado, las fuentes de financiacion estadal, el Fondo de
Inversiones para la Descentralizacién (FIDES) y la Ley de Asignaciones
Econdmicas Especiales (LAEE) para estados mineros y petroleros, no
financian la elaboracion de proyectos solo la ejecucion y por lo tanto, el
financiamiento debié ser tramitado por la gobernacién a través de otras
fuentes como los organismos multilaterales y, por otro lado, a partir de
2003 un nuevo proyecto para el area central de Maracaibo se incorporé
a la agenda del gobernador, “la renovacion del Paseo Ciencias”, ahora
Paseo de la Virgen de la Chiquinquira o Chinita (patrona de la ciudad),
que desplazé al proyecto del Malecén. Este proyecto con fuerte apoyo
de la Iglesia y la feligresia, que articula espacialmente la Catedral y la
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Basilica de la Chinita, fue construido e inaugurado a principios de 2004,
sin haber seguido la praxis participativa y por concurso del Malecén.

¢Por qué el aprendizaje obtenido no llegd a consolidar una nueva
cultura urbana donde se comparten valores y liderazgo y se participa
en la toma de decision desde la base (politicas bottom up)?. El cambio
cultural o aprendizaje social requerido para compartir poder, liderazgo
y responsabilidades, fundamental en toda sociedad democratica,
libre y plural, requiere estrategias integrales, apoyadas por todas las
instancias con poder y sostenidas en el tiempo. Sin embargo, a raiz de
las criticas realizadas por distintos actores a la forma en que se gestioné
el Paseo de la Chinita -debido a la existencia del referente “Malecén de
Maracaibo”-, el CRU acordo llamar a concurso las siguientes etapas del
Paseo. En consecuencia podria senalarse que el caso Malecon generé
aprendizaje social.

Por otro lado, el grupo de investigacion realizé una consulta entre
los actores del Convenio para conocer su interés en retomar o no el
proyecto y segun los resultados obtenidos (por escrito y verbales),
estan de acuerdo en re-incorporar el Proyecto en su agenda. A partir
de esta realidad los investigadores elaboraron una HOJA DE RUTA
para lograr los objetivos pendientes del Convenio. En este sentido, la
HR representa el compromiso y la responsabilidad social del grupo
de investigacion que se expresa a través del interés en profundizar y
fortalecer cambios en la formulacién y gestion de la politica urbana
y una nueva cultura urbana, donde se comparte liderazgo y valores,
enmarcada en una democracia deliberativa y dialogante, que viabiliza la
participacioén plural de todos los actores urbanos, como via hacia una
ciudadania sostenible.

116



o |

4.2. UDU Los Claveles: Reflexiones finales

Como reflexién y aporte final de este segundo caso, se sintetizan los
resultados mas importantes de la primera visita y reunion realizada
con los lideres comunitarios de Los Claveles. De la reunién destacan
los aspectos siguientes: La capacidad de gestion de la comunidad
para alcanzar objetivos. La habilitacion de laUDU después del deslave
(diciembre de 1999), fue gestionada por autogestién, desmontando
el mito del populismo clientelar de la sociedad venezolana. En
cuanto a la cohesién social, el territorio y las comunidades, en la
reunidon se puso en evidencia la fortaleza del sentido de pertenencia
de los habitantes, que se relaciona con un espacio publico o un
equipamiento comunal, dentro del cual se producen las relaciones
sociales y donde todos se conocen y son capaces de identificar
quien es y no es del sector o barrio.

Este espacio o servicio generalmente esta constituido por una calle,
una vereda o un equipamiento deportivo. Esta identificacion con el
territorio a escala de barrio o sector constituye la célula urbana - social
minima, que se identifico como Unidad Basica de Gestion (UBG). La
UBG (consejo comunal) es una figura con capacidad organizativa y
gestionaria, que le permite a las asociaciones de vecinos intervenir
y participar directamente en la identificacion de las demandas de
servicios y plantear soluciones a sus problemas. Asi mismo permite el
aprovechamiento de las oportunidades y potenciales presentes en su
territorio socio-econémicas y fisico-naturales.

Necesidades sentidas y expectativas de cambio: los principales

problemas que afectan a la comunidad estan relacionados con la
dotacién de servicios de equipamiento de caracter comunal y obras

117



Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 64 Mayo-Agosto de 2006

de ingenieria correctivas de los sistemas de abastecimiento de agua
potable, asi como la construccién de una red de canalizacién de aguas
de lluvia y de escorrenteras. Es importante resaltar que estas obras son
todas de caracter publico-colectivo.

Futuro urbano, la Imagen deseada de la Comunidad: Como punto
final de la agenda se formularon preguntas sobre la visién de
futuro de la UDU, qué imagen urbana y de calidad ambiental
querian lograr y al respecto plantearon la necesidad de desarrollar
programas de recuperacién y ordenamiento de espacios publicos
y mejorar lo construido. En este sentido, recomendaron llevar a
cabo las siguientes acciones: urbanizar los diferentes sectores que
conforman la UDU; reforestar las areas verdes; crear caminerias
y veredas con ornato publico; recuperar los espacios perdidos y
mejorar las fachadas de las viviendas. En cuanto a qué cambiarian
para mejorar la calidad ambiental de la UDU propusieron: canalizar
las quebradas y construir amortiguadores de escorrentias de aguas;
despejar los espacios construidos para convertirlos en espacios
publicos y cubrir el ladrillo de las viviendas por fachadas frisadas
y pintadas. Ante la pregunta, ;qué dejarian y que cambiarian para
mejorar la calidad de vida y de la comunidad en general?, plantearon
lo siguiente: saneamiento de las condiciones de vida y del ambiente
urbano; sustituir las viviendas en mal estado por espacios verdes
y, recuperar los colectores y canalizar las aguas negras. En
estas respuestas predominan las demandas colectivas sobre
las individuales y las de caracter ambiental, por lo que se puede
concluir que la comunidad ha asumido como meta la sostenibilidad
de su habitat, como expertos en su realidad.
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Un miembro de la comunidad al finalizar la reuniéon senalo que,
al recuperar y mejorar el ambiente, la conducta y la actitud de la
comunidad cambia. Este planteamiento sintetiza el objetivo central
de la metamorfosis de la politica urbana propuesta.

Ahora, {Como impactar positivamente la calidad de vida en las
ciudades y, qué hacer, para que los diferentes actores participen
y ejecuten los planes urbanos? La solucion parece estar en asumir
la planificaciéon de la gestion urbana como proceso que combina
democracia directay, propuesta efectiva y realizable, donde confluye
lo social, econdmico y ambiental (Desarrollo Sostenible) en una
misma direccién flexibilizadora (Trullen en Brugué y Goma, 1998).
Los objetivos generales de este proceso son, lograr la viabilidad
-politica, institucional, social-cultural y financiera- del plan en un
ambiente democratico que permite gobernar la incertidumbre,
apoyandose en procesos deliberativos y dialogantes, para construir
un nuevo pacto por la ciudad y, potenciar el capital y la cohesion
social, mediante la participacion y emponderamiento de los actores
urbanos. Este nuevo “instrumento” el Plan de Gestion Estratégica
Local (PGEL) propuesto por Ferrer (2003) viabiliza la consulta, el
registro y la comunicacién de las decisiones politicas del GGV, da
cabida al proceso dinamico de toma de decisiones que implica,
la construccion y de-construccidén de consensos (crear y re-crear
consensos y acuerdos), en un contexto en continuo cambio, donde
participan una pluralidad de actores con posiciones divergentes
y, una vision de largo plazo, donde los resultados pueden ser
evaluados ex antes, es un plan por politicas (Uvalle) para la gestién
estratégica local (Grafico 4).
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Grafico 4: PGEL, plataforma del Gobierno de la Gestion Visible

PLANIFICACION
ESTRATEGICA PLANIFICACION MARKETING

RENOVADA == YGESTION oL DpE CIUDADES

B

PLANIFICACION DE LA GESTION |
PGEL

GOBIERNO POR POLITICAS «—— GESTION VISIBLE
—_— e—_

Fuente: Ferrer, M. 2006.
Nota: PGEL= Plan de Gestion Estratégica Local. CLPG= Consejos Locales de Planificacion y Gestién (propuesto)
GGV= G/P (Gobierno por Politicas, Uvalle, 2002) + BUEN GOBIERNO+LEGITIMIDAD+ GOBERNABILIDAD

3.3. Las dos metamorfosis

Comparando los dos tipos de metamorfosis de las politicas publicas
senaladas en laintroduccioén, la derivada de las propuestas de gestion de
los casos de estudio y las misiones, se puede concluirse que las primeras
intenta crear una nueva cultura urbana y romper con el petropopulismo
clientelar (Oppenheimer, 2005) a partir del empoderamiento ciudadano,
la formacién de capital social, el desarrollo de capacidades donde se
comparten valores, liderazgo y la visién, el respecto a las instituciones
y a las normas y la responsabilidad sobre la calidad del habitat desde
practicas posburocraticas. En el segundo caso o tipologia, si bien las
misiones responden a necesidades sentidas por las comunidades, el
proceso de gestion de la politica refuerza la cultura populista clientelar
y los antivalores del venezolano, la informalidad o todo vale, la relacidn
simbdlica lider-mesianico (caudillo) pueblo y la dependencia en las
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dadivas del gobierno -subsidio misionero segun Espana (2006)-, desde
practicas preburocraticas (Aponte, 2006) sin control y al margen de la
institucionalidad.

Finalizo coincidiendo con Oppenheimer (2005: 340), cuando plantea que
bastan pocas y sencillas reformas para que los paises latinoamericanos
atraigan inversiones masivas y despeguen tan rapido como lo hicieron
Irlanda (el mayor exportador de software del mundo), Espana, La
Republica Checa, China, India y los Tigres Asiaticos. Con un marco
legal que ofrezca mayor seguridad juridica -producto de acuerdos
supranacionales o internos- una cultura de mayor competitividad
comercial, educativa y cientifica con el resto del mundo, los paises
de LA podrian vencer la pobreza y aumentar el bienestar rapidamente.
Los ejemplos de paises que funciona bien segun este autor estan a la
vista y los que no los ven, es porque estan mas interesados en vender
teorias conspirativas o ideologias huecas para su propio beneficio que
en reducir la pobreza.
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Introduccion

En Venezuela el proceso de descentralizacion politico-territorial iniciado
en 1989, se justificd por la necesidad de eficiencia y de profundizacién
democratica a través de la participacion ciudadana, tanto desde el
punto de vista econémico como politico; sin embargo, en los noventa
y en la presente década, las gobernaciones, instancias del aparato
estatal subnacional receptoras de competencias, han avanzado poco
en términos de profundizacién de la participacion. A favor de ésta, lo
Unico relevante es, por una parte, la eleccion de los gobernadores que
antes de la descentralizacién eran nombrados por el Presidente de la
Republica, de las filas del partido que le da apoyo y por otra parte, la
consulta a las comunidades por iniciativa de algunos gobernadores
realizada eventualmente, asi como algunos ensayos de control social a
pequeias obras vinculadas a servicios sociales en las comunidades.

El nuevo marco institucional que se construye desde 1999 crea un
sistema de participacién ciudadana que se establece formalmente en la
constitucion y atraviesa todas las leyes aprobadas en el contexto de la
nueva carta magna. El sistema de participacion incorpora al ciudadano
en todos los procesos de gestion: en la planificacion, la ejecucion y el
control, en este Ultimo caso se establecen controles a ser realizados
por los ciudadanos para hacer seguimiento, desde el propio aparato
estatal donde participan en otras fases de la gestion, lo que pudiéramos
considerar como un control social interno y también se establece un
control social a ser realizado por las comunidades organizadas lo que
podemos considerar un control externo, en tanto seria realizado por
comunidades sin responsabilidad en otras fases de la gestion.

130



o |

El propésito de este trabajo es explorar la gestion de las gobernaciones
en el contexto de la descentralizacion y la necesidad del control social
a la luz de los limites que han tenido otras formas de participacion
ciudadana en estas instituciones. En general en la normativa las
gobernaciones no son vistas como instituciones sobre las cuales deben
actuarlos ciudadanos, orientacion que siguen las propias gobernaciones
en la practica. Con el nuevo marco institucional se avanza hacia un
modelo participativo que centra la atencién en materia de participaciéon
ciudadana en el nivel municipal, por su mayor cercania al ciudadano,
siendo la Contraloria Social un derecho de todos los ciudadanos, esta
llamada a llenar ese vacio que en materia de participacion ciudadana
existe en relacion a las gobernaciones.

Descentralizacion y participacion en los noventa.

Intentar hacer una caracterizacion critica a la descentralizacion que se
ha llevado a cabo en Venezuela es correr el riesgo de ser sefialado como
centralista. La descentralizacién se ha constituido en una ideologia que
todos debemos aceptar, como dice Carlos de Mattos (1989), localistas
y neoliberales la defienden como una panacea que debe resolver los
problema del desarrollo local y de la democracia.

A nuestro juicio, la descentralizacién politico territorial tiene potencial
para acelerar el desarrollo local y profundizar la democracia, pero en
cuanto al desarrollo local estamos de acuerdo con de Mattos (1989)
para quien en un contexto nacional neoliberal, que fue en el cual surgié
la descentralizacion en Venezuela, poco puede hacer el gobierno local
en torno a un desarrollo alternativo al promovido a nivel central y en
cuanto a la posibilidad de contribuir a profundizar la democracia, que
fue el argumento utilizado para ponerlo en practica en nuestro pais; en
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los términos en los cuales se planteé la descentralizacion, es poco lo
que puede contribuir a la democracia.

En Venezuela la descentralizacion comienza a gestarse a mediados
de los ochenta en el marco de un proyecto de reforma del Estado
que comprendia también el paso de una economia por sustitucién de
importaciones a una economia de mercado, asi como la reduccion del
tamano del Estado especialmente a través de la privatizaciéon, fue un
proyecto con una clara tendencia neoliberal.

El proyecto de descentralizacion fue acelerado a raiz de los sucesos
conocidos como el Caracazo', esto evidencia que se concebia como
una estrategia de legitimacién del gobierno.

Dos instrumentos legales fueron creados para definir la descentralizacion:

1) La Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacién y Transferencia
de Competencia del Poder Ejecutivo (Congreso Nacional, 1989), que
ha servido de marco juridico para traspasar a las gobernaciones,
competencias exclusivas (vinculadas a la economia) y concurrentes
(relacionadas con la dimensidén social) y 2) La Ley de Eleccién y
Remocion de los Gobernadores de Estado y Alcaldes (Congreso
Nacional, 1989).

La primera ley esta disenada para traspasar competencias del poder
nacional al estadal, lo Unico que se prevé en materia de participacion
en esta ley, lo estable el articulo 25, segun el cual el gobernador debera
dictar el reglamento del Comité de Planificacion y Coordinacién,
' Protesta social espontanea iniciada el 27 de febrero de 1989, de aproximadamente cinco dias, en

contra de las tarifas del transporte como consecuencia del incremento del precio de la gasolina,
pautado en el paquete neoliberal del gobierno de Carlos Andrés Pérez en ese afo.
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dicho Comité estaria presidido por el gobernador, integrado por su
tren ejecutivo, alcaldes y jefes de oficinas nacionales y regionales
con jurisdiccidon en el Estado. De acuerdo a este reglamento se
“podra establecer la participacién en el Comité de los Parlamentarios
nacionales y de los sectores econdmicos, sociales, laborales y
culturales de la comunidad” (Congreso de la Republica, 1989), de esta
forma se deja a discrecionalidad de las gobernaciones la incorporacién
de la participacion ciudadana, para avanzar en la democracia
participativa. La reglamentacion de estos Comité realizada en cada
gobernacién no previé la participacién de los sectores en referencia,
quedando asi el proceso de descentralizaciéon reducido legalmente a
una descentralizacion territorial del poder, proceso ligado a lo que es la
segunda ley.

La segunda ley rompe con la practica de escogencia de éstos por el
Presidente delaRepublica, entre miembros del partido politico quelolleva
al poder. Con esta ley se intenta ampliar la democracia representativa.
Este tipo de democracia, se sustenta en tiempo neoliberales, segin
Paramio (1996) en la tesis segun la cual “las instituciones democraticas
permiten el desarrollo de una economia de mercado, evitando las
arbitrariedades de los gobiernos y el establecimiento de vinculos
privilegiados de algunos sectores empresariales con los gobernantes”,
es decirlademocracia seria de este modo un instrumento de legitimacién
de la economia de mercado, contrario a la tesis segun la cual “en los
paises en desarrollo la pugna distributivas, en un marco democratico,
pueden hacer imposible la eficiencia econémica” (Paramio, 1996).
Como ejemplo de esta contradiccién de la democracia con la economia
de mercado y la correspondencia de ésta con regimenes autoritarios en
los paises en desarrollo, el mencionado autor presenta el éxito de los
nuevos paises industrializados de Asia, con gobiernos autoritarios.
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La ampliacion de la democracia representativa al incorporar la eleccion
de los gobernadores puede ser interpretada como favorable a la
legitimacion. Después de los sucesos del caracazo, el mismo ano se
realizaron por primera vez las elecciones de gobernadores, obteniendo
el partido de gobierno once de un total de veinte gobernaciones, es
decir el 55%, (Ochoa, 2005), aunque con una abstenciéon alta, que
puede ser interpretada como signo de protesta.

Estamos asi en presencia de un proceso de descentralizacion que a
pesar del discurso, no esta disefiado para profundizar la democracia.
Mas alla de las elecciones de los gobernadores, realizadas con escaso
poder de convocatoria expresado en la alta abstencién, el modelo de
descentralizacién original no previo la participaciéon de los ciudadanos
en el aparato publico, se trata en definitiva de una descentralizacion
territorial del poder, modelo en el cual los ciudadanos quedan
marginados del poder.

La gestion de las gobernaciones ¢profundiza la participacion?

La descentralizacion significé el traspaso de competencias del nivel
central a las gobernaciones de los estados, instancias intermedias entre
el nivel local (municipal) y nacional, las cuales hasta entonces tenian un
rol muy reducido en la sociedad, al lado del nivel central y el municipal.
Con este proceso las gobernaciones asumen numerosas competencias,
exclusivas y concurrentes, las primeras estan en estrecha relacién con
la economiay las segundas son las vinculadas al desarrollo social, entre
ellas educacion y salud. El traspaso de competencias ha significado
en la practica, la privatizacion de las competencias vinculadas a la
economiay el traspaso de competencias de tipo social a ONGs, aunque
gran parte de éstas continian en poder de las gobernaciones.
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A. Gestion de los servicios vinculados a la economia

Estos servicios son fundamentalmente puertos, aeropuertos, vialidad, y
puentes entre otros; fueron privatizados casi de inmediato, para la mayor
parte de estas competencias el gobierno nacional exigié privatizacion, lo
cual quedd establecido en los convenios de transferencia. La privatizacion
permiti6 desmantelar la vieja administracibn de esos servicios a la
economia, la cual constituia un gran obstaculo a la economia de mercado.

La gestiéon de las gobernaciones en este caso se reduce a dos
procesos, ambos de gran complejidad: el primero, la contratacién de
las empresas que se encargarian de la prestacion del servicio, con todo
lo que ello implica desde el punto de vista de distribucion del poder y
el segundo, en el cual se centran posteriormente las gobernaciones, el
seguimiento de la ejecucion, para esto las gobernaciones han creado
entes auténomos y semi-autébnomos.

Para algunos, a través del primer proceso se produce democratizacion
del capital, la descentralizacién permitiria la participacién de diversos
capitales, sin embargo en la practica la administracién de estos
servicios ha estado en pocas manos en todo el pais, incluso en algunos
casos se trata de consorcios extranjeros y muy lejos de la concepcién
de democratizacion del capital que incorpora a los trabajadores como
propietarios. Los capitales involucrados en esta actividad tienen una
larga experiencia trasnacional en la materia y vinculaciones con el
poder, que les facilita acceso a los contratos.

Aparte de esta exclusioén de los trabajadores como posibles propietarios,

la gestion de las organizaciones creadas para ejercer el control a las
empresas contratadas, ha asumido caracteristicas favorecedoras de
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la flexibilizacion laboral, para tales efectos se han creado los entes
descentralizados administrativamente. La creacién de éstos es una de
las recomendaciones de la Nueva Gestidon Publica (NGP), en la propuesta
del CLAD (1998:15), esta institucion plantea que “En la actividades
exclusivas del Estado que permanezcan a cargo del Gobierno Central,
la administracion debe basarse en la desconcentracién organizacional.
Los organismos centrales deben delegar la ejecucidon de la funciones
hacia las agencias descentralizadas. El principio que orienta este
cambio es el de que debe existir una separacion funcional entre las
estructuras responsables de la formulacion de politicas y las unidades
descentralizadas y auténomas ejecutoras de los servicios y de esta
manera, orientar la administracién publica a través del control de los
resultados obtenidos por las agencias auténomas”. Esta planteado
entonces que sobre este sector sélo interesan los resultados, el modo
como se lleve a cabo el proceso de gestidon no interesa, esto puede
sintetizarse en la famosa frase: el fin justifica los medios.

Ese proceso que no interesa a la NGP, aunque a nuestro juicio, sélo en
la medida en que los resultados esperados se logren, es un proceso
con condiciones laborales particulares de flexibilizacion laboral
para un sector importante de los trabajadores, entre las cuales se
encuentran: contratacion por tiempo de trabajo, interrupcion del trabajo
para evitar derechos de estabilidad, bajos sueldos, dificultades para
la organizacion sindical, y entre otras, sustitucion de las relaciones
laborales por relaciones empresariales. Tal como ha dicho Ermida (1999:
139) refiriéndose a las empresas privadas en tiempos de globalizacion:
“tienden a organizarse sobre la base de dos grupos bien diferenciados
de trabajadores: a) un nucleo de trabajadores estables, protegidos con
buenas remuneraciones y calificaciones, y b) una “periferia” inestable,
precaria, rotativa, mercerizada o informal”.
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La junta directiva de los institutos autbnomos, es decir, la instancia
donde se toman las decisiones, es nombrada por el gobernador y
en el caso de los servicios autbnomos su condiciéon semi-autbnoma
se caracteriza fundamentalmente por no tener un cuerpo o instancia
colectiva de decisiones, su maxima autoridad la constituye un director,
también escogido por el gobernador.

Los ciudadanos quedan al margen del proceso de gestion de las
competencias exclusivas que hemos dicho, se reduce después de
la contratacién al control; a lo maximo que se llega es a la consulta
como clientes para conocer la opinidén del servicio a través de las
tipicas estrategias de marketing propias del sector privado, con
el propésito de mejorar la eficiencia. Mas alld de su condicion de
cliente, los ciudadanos apenas son consultados eventualmente como
estrategia de eficiencia cuando hay conflictos que lesionan el servicio
y no como ciudadanos con derechos sobre un bien del Estado (Ochoa
et al: 2000). Las competencias entregadas a las gobernaciones en
condiciones de exclusividad son de gran complejidad, en ellas estan
involucrados cuantiosos recursos materiales y humanos, sobre los
cuales la poblacioén no tiene la mas minima informacion, es un espacio
de las gobernaciones que constituye una caja negra para la mayor
parte de la poblaciéon. Manejamos la hipotesis que el ciudadano comiin
desconoce incluso que se trata de servicios en los cuales el Estado, es
decir las gobernaciones, se encuentra profundamente involucrado. Nos
preguntamos ¢Es que los bienes del Estado vinculados a la economia
son de exclusiva competencia de los gobernantes electos a través de la
deteriorada democracia representativa?

La gestion de las competencias exclusivas ha centrado la atencion
en la eficacia del servicio. Estos han mejorado notablemente su
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funcionamiento, ain cuando no ha sido un proceso mecanico por
estar ahora privatizado, la gobernacion del Estado Zulia pasé por un
proceso de fraude del sector privado que asumié en los inicios de la
descentralizacion los servicios de infraestructura a la economia. El
mejoramiento del servicio favorecié las condiciones para la economia
de mercado al poner en buenas condiciones de funcionamiento a los
puertos, puentes y aeropuertos, servicios clave para la economia, lo
cual se hizo a través de un modelo de gestion que ha afectado intereses
de los trabajadores e intereses de la sociedad en su conjunto.

B. Gestion de servicios de tipo social

Las competencias concurrentes se han administrado basicamente a
través de dos formas: Por una parte, han sido el espacio para compartir
con organizaciones de la sociedad civil, (y también empresariales) y
por esta via reducir el aparato estatal. Algunos servicios que antes eran
prestados por el Estado se traspasan para su administracion a ONGs, el
caso mas tipico es el de salud. De este modo, la sociedad organizada
participa en la ejecucidén de los servicios que recibe del Estado, se trata
de un sistema que ha estado acompanado de transformaciones en la
gestidon del servicio a lo interno de las organizaciones responsables
de prestar el servicio, proceso en el cual se pierde su gratuidad,
incrementando la exclusion. En el caso de la salud estos servicios
administrados por ONGs u organizaciones corporativas han estado
acompanados de participacion de los usuarios, pero en general se trata
de un apoyo en la ejecucidén de algunas actividades, escasamente se
les da capacidad de decision, en algunas oportunidades incluso se
evaden, a través de diversas formas, derechos de participacion de los
usuarios en las decisiones; en el servicio de salud encontramos muchos
ejemplos de esta seudo-participacion.
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Por otra parte, queda un inmenso aparato estatal en las gobernaciones
para administrar los servicios sociales, basta tener presente el
sector salud y educacion. ;Como se administran estos servicios
descentralizados?. La tendencia es hacia la creacién de entes
descentralizados administrativamente, la forma juridica es la de
fundaciones y al igual que con las competencias exclusivas, con juntas
directivas nombradas por los gobernadores.

Eldeterioro delas condiciones de trabajo en estas fundaciones contareas
de tipo social es mas intenso, asi por ejemplo, segun Argiiello (2000) en
la gobernacion del Estado Zulia, en las fundaciones responsables de
los programas sociales compensatorios, el salario de mucho de los
trabajadores esta por debajo del minimo legalmente establecido, hecho
que esta acompanado con el resto de las estrategias de flexibilizacidon
laboral. En el campo de la salud en el Estado Carabobo, en los
ultimos afnos la gobernacion creé varias fundaciones para administrar
hospitales, en los cuales el personal, tanto el vinculado directamente
a la salud como el personal de apoyo, pasé de una relacién laboral a
otra mercantil, ya que se les exigio registrar empresas que denominan
micro-empresas las cuales sustituyen la relacion laboral (Ochoa, et al:
2005). Son procesos que han estado acompafados del pago de los
servicios por parte de los usuarios, contribuyendo a incrementar la
exclusion, aun en el marco de la nueva constituciéon que establece la
gratuidad de la salud.

En sintesis, ni el modelo normativo para la descentralizacién, ni la
gestion que han desarrollado las gobernaciones en el marco de la
descentralizacion, han contribuido a profundizar la democracia, la
descentralizacion, es hasta fines de los noventa un proceso que
ha mejorado la eficiencia de los servicios, al mismo tiempo que ha
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contribuido a la flexibilizacidn laboral al estilo neoliberal y ha favorecido
la exclusién. Por esto no podemos estar de acuerdo con el Consejo
Cientifico del CLAD (2000:55), al menos en lo que respecta a Venezuela
para el cual “El proceso de descentralizacion ha sido uno de los
impulsores de la participacion social en América Latina”.

Descentralizacion, participacion y contraloria social? en
las nuevas condiciones institucionales

Las elecciones de 1998 tienen lugar en el marco de una profunda
polarizacion social y politica. La primera venia agudizandose desde
los ochenta y se expresa en la profundizacién de las desigualdades,
el resentimiento mutuo entre clases medias y bajas, el surgimiento
de nuevos partidos defensores de las clases bajas que rompe con
la tradicion de los partidos policlasistas, la aparicion de lideres con
un discurso favorecedor de los pobres y entre otras cuestiones, las
preferencias de candidatos por clases sociales; la polarizacién social se
convirtié en polarizacién politica en las elecciones de 1998, la mayoria de
los sectores excluidos a lo largo del periodo democratico se inclinaron
por Chavez y la mayor parte de la clase media por Salas Rémer,
apoyado por todos los partidos y grupos de derecha (Ellner, 2003). La
polarizacion politica ha sido un problema que ha atravesado toda la
gestion del gobierno de Chavez, se ha expresado en golpes en el plano
politico, econémico y petrolero, ademas de obstaculizacion sistematica
de la burocracia al avance del proyecto, con los consecuentes efectos
en la economia que han afectado profundamente a los sectores que
apoyan a Chavez, a pesar de lo cual continta su popularidad respaldado
por los sectores que habian sido marginados del poder.

2 Preferimos utilizar el concepto de Contraloria Social y no el de Control Social, para evitar
confusiones con el uso que se da a éste Ultimo desde la criminologia, es decir, el control que hace

el Estado a la sociedad, sin embargo cuando usamos el segundo lo hacemos como sinénimo del
primero.
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En ese contexto de polarizacion social y politica, triunfa Chavez e
impulsa una nueva constitucion aprobada en 1999, la cual abre las
puertas a un nuevo proyecto de sociedad, segun el articulo dos de esta
constitucion: “Venezuela se constituye en un Estado democratico y
social de Derecho y de Justicia, que propugna como valores superiores
de su ordenamiento juridico y de su actuacién, la vida, la libertad, la
justicia, la igualdad, la solidaridad, la democracia, la responsabilidad
social y en general, la preeminencia de los derechos humanos, la ética
y el pluralismo politico”, no se trata simplemente de un discurso de la
carta magna que se constituye en letra muerta, en 2001 se aprueban
49 leyes, a través de una Ley Habilitante que dio poderes para esto
al Presidente de la Republica, con dichas leyes se intenta avanzar en
la creacion de un marco institucional donde los principios sefalados
en el articulo dos toman expresion. Ademas avanzando en el nuevo
proyecto, la distribucién de los recursos del Estado da cuenta de un
nuevo proyecto dirigido a reducir las diferencias politicas, econémicas
y sociales en el pais.

Uno de los ejes de la transformaciéon lo constituye el impulso a la
participacion de la sociedad, a través de diversas estrategias y en los
distintos niveles territoriales de gobierno, asi tenemos que el articulo
184 de la constitucion establece como mecanismos de participacion
politica: La eleccién de cargos publicos, el referendo, la consulta popular,
la revocatoria del mandato, la iniciativa legislativa, constitucional y
constituyente, el cabildo abierto, y la asamblea de ciudadanos, en este
caso las decisiones son vinculantes. La posibilidad de aplicar todas
estas estrategias en los niveles subnacionales de gobierno, nos permite
sefalar que se modifica la descentralizacion, en tanto se avanza en la
distribucién social del poder y no sélo en la distribucion territorial del
poder.

141



Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 64 Mayo-Agosto de 2006

Ademas de esas estrategias, se avanza en la construccion de una
democracia participativa. El articulo 62 de la constitucion expresa que
“la participacién del pueblo en la formacién, ejecucién y control de la
gestion publica es el medio necesario para lograr el protagonismo que
garantice su completo desarrollo, tanto individual como colectivo. Es
obligacién del Estado y deber de la sociedad facilitar la generacién
de las condiciones mas favorables para su practica”. La constitucion
no utiliza el concepto de Control Social, pero esta claro en este
articulo que es un derecho y un deber de los ciudadanos ejercer
control social sobre la gestién publica y como parte de ésta sobre las
gobernaciones.

La Ley Organica de la Administracion Publica (AN, 2001), aprobada en
el marco de la nueva constitucioén, establece claramente en su articulo
138 el deber de la administracion publica de facilitar el control social,
segun el mencionado articulo: “La administracion publica nacional,
de los estados, de los distritos metropolitanos y de los municipios,
deberan establecer sistemas que suministren a la poblaciéon la mas
amplia, oportuna y veraz informacién sobre sus actividades, con
el fin de ejercer el control social sobre la gestion publica, cualquier
particular puede solicitar de los 6rganos y entes de la Administracion
Publica la informaciéon que desee sobre la actividad de conformidad
con la ley”.

La Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, el Sistema
Nacional de Control Fiscal, aprobada en 2001 también en el marco
de la nueva constitucion, estipula en su articulo nueve, la obligacién
del Contralor General de la Republica de “fomentar la participacién
ciudadana en el ejercicio del control sobre la gestion piblica”,
prescripcion que se amplia en otros articulos de la referida ley.
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En todas las leyes aprobadas en el marco de la nueva constitucion,
el tema de la participacién ciudadana ocupa un lugar importante
y ademas, se han creado tres leyes que imponen la participacion
ciudadana al nivel municipal y estadal, una de ellas es la Ley de los
Consejos Estadales de Planificacion y Coordinacion de Politicas
Publicas (2002), la cual establece la participacion de las comunidades
en estos consejos, integrados por miembros del aparato ejecutivo,
nacional y local, del poder legislativo nacional, estadal y local y de
organizaciones de la sociedad, aunque en condiciones minoritarias. Los
mencionados consejos estadales son el Unico espacio de participacion
ciudadana de las gobernaciones, son una instancia de planificacién
que ha tenido poca trascendencia como estrategia de participacion,
son practicamente desconocidos por las comunidades, por lo cual
las gobernaciones siguen siendo instituciones publicas administrada
a espaldas de la sociedad, para tener una idea, hasta hace poco ha
sido casi imposible obtener informacioén en las gobernaciones para el
trabajo de investigacién, son pocas las gobernaciones que disponen
de pagina web, a pesar del mandato de transparencia plasmado en la
constitucion.

La otraley es la de los Consejos Locales de Planificacién Publica (CLPP)
(2002); en estos consejos tienen mayoria los ciudadanos que actian en
representacion de las comunidades organizadas. Entre las funciones de
los CLPP ligadas a la formulacién de politicas (tienen también funciones
de colaboracion en el cumplimiento de las funciones municipales), se
encuentran elaborar el mapa de necesidades del municipio, formular
sus planes de inversion y evaluar la ejecucioén de los planes y proyectos
para lo cual deben instar a los consejos comunales y parroquiales
a ejercer control. La participacién ciudadana en los CLPP abarca la
planificacién y el control. Para Cunill (1997: 168), “la construcciéon de
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los sujetos “desde” el Estado abre oportunidades no sélo para un
favorecimiento expreso de categorias de intereses particulares, sino
para la despolitizacién de los temas en la medida en que la dinamica
y la direccionalidad de la participacion ciudadana son determinadas
desde un solo eje de la relaciéon”, por lo cual la autora considera que
la constitucion de institucionalidad de representacién social requiere el
reconocimiento estatal de la autonomia politica de las organizaciones
mediadoras entre el Estado y la Sociedad y la no formalizacién de la
participacidn en instancias del Estado. A nuestro juicio en sociedades
democraticas y Venezuela lo es, por cierto hoy mas que nunca, el riesgo
de favorecimiento de intereses particulares existe desde cualquier lugar
en el cual se ubiquen las organizaciones sociales.

La tercera ley que impulsa la democracia participativa es la reciente
Ley Organica del Poder Publico Municipal (2005). En esta ley se
dedica el titulo VI a la participacion Protagénica en la gestion local, se
estable que las autoridades municipales deben promover y garantizar
la participacion del pueblo en la formulacién, ejecucion y control de la
gestién municipal, por lo cual el ciudadano tiene derecho a informacién
general y especifica, a presentar proyectos de inversion y a participar
en las decisiones Se plantea ademas en esta ley el derecho a ejercer
control social. Esta obligado el Concejo Municipal segun esta ley a
convocar a los ciudadanos en los procesos de discusion y aprobacién
de ordenanzas. Espacio especial se dedica en esta ley al tema del
control social, definido como “un mecanismo a través del cual todo
ciudadano y ciudadana, individual o colectivamente participa en la
vigilancia y control de la gestiéon publica municipal, en la ejecucién de
programas, planesy proyectos, en la prestacidn de los servicios publicos
municipales, asi como en la conducta de los funcionarios publicos, para
prevenir, racionalizar y promover correctivos”. Es importante destacar
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en esta definicidén la posibilidad legal que tiene cualquier ciudadano
individualmente a ejercer control al gobierno municipal. Se contempla
entre otras cuestiones para viabilizar el control social, la obligacién de
las autoridades municipales a dar publicidad a los actos de gestion.

Se prevé ademas en el nuevo marco institucional la transferencia a
las comunidades y grupos vecinales organizados, de servicios que
éstos gestionen en diversas materias, previa demostracién de su
capacidad para prestarlos (Art. 184 de la constitucién), lo cual se
ratifica en la referida ley del poder municipal. Estariamos asi en un
proceso de formalizacion de la transferencia que de hecho ha venido
sucediendo, del aparato estatal a ONGs, hasta ahora en condiciones
de deterioro del trabajo y de la propia sociedad, estrategia que para
algunos autores (Cunill, 1997; Petras y Vieux, 1998), da lugar a una
despolitizacion del ciudadano. Sin embargo con la reciente aprobacién
en abril del presente afno, de la Ley de los Consejos Comunales (AN,
2006), es evidente que no se trata de la vieja estrategia despolitizadora
de la sociedad. Los Consejo Comunales estan definidos legalmente
como “instancias de participacién, articulacién e integracion entre las
diversas organizaciones comunitarias, grupos sociales y los ciudadanos
y ciudadanas, que permiten al pueblo organizado ejercer directamente
la gestioén de las politicas publicas y proyectos orientados a responder a
las necesidades y aspiraciones de las comunidades en la construccion
de una sociedad de equidad y justicia social” (AN, 2006), sus funciones
van mucho mas alla que simples ejecutores de recursos, son instancias
promotoras de la organizacion y participacion social.

Sin lugar a dudas existe un importante avance en materia de

participacion ciudadana, especialmente a nivel municipal, y estadal,
lo cual modifica el esquema de descentralizacién politico territorial de
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la ley de 1989, aun cuando la participaciéon ciudadana a nivel estadal
sigue siendo incipiente y es un nivel donde contintan concentrandose
grandes cantidades de recursos que no se trasladan al municipio a
pesar de que el gobierno estadal esta obligado a hacerlo.

Pero si bien se ha avanzado, tal como esta planteado el sistema de
participacién hasta ahora, en él existen varios problemas. El primero
tiene que ver con la calidad de la participacion. A pesar de que se
previeron algunas condiciones para apuntalar esta participacion
en funcion de intereses colectivos, tales como la intervencion de la
Defensoria del Pueblo en el proceso de eleccion de los representantes,
los alcaldes siguen interviniendo para imponer a sujetos que puedan
controlar, segun Leonett et al (2003), promotores de los CLPP desde
la Asamblea Nacional, la mayoria de los Alcaldes tratan de controlar
estos consejos. Se convierte asi esta participacién en un proceso de
colaboracién sin posibilidades de incidencia en la gestion. Aun cuando
es bastante probable sobre todo después de 2004 que el proyecto que
impulsen los gobernantes subnacionales (gobernadores y alcaldes) sea
beneficioso para los intereses sociales, dado que en su mayoria desde
este ano respaldan el proyecto constitucional, sin embargo avanzar en
el proyecto a través de un sistema participativo cooptado, es avanzar
con debilidad.

Se prevé ademas en la Ley de los CLPP la creacion de Consejo
Parroquiales y Comunales, cuya funcion sera de presentar propuestas
y hacerles seguimiento, es decir se trata de instancias de Contraloria
Social, previstas para el Municipio, pero que como organizaciones
sociales sin responsabilidad de gestién, pueden cumplir funciones de
control social sobre cualquier instancia del aparato estatal.

146



o |

En segundo problema tiene que ver con el objeto de la gestién
sobre el cual recae la participacion. Continlan quedando al margen
de la participacién ciudadana las competencias exclusivas en las
gobernaciones de los Estados, todo el esquema para construir una
democracia participativa en la gestion cotidiana del aparato estatal
subnacional, estd montado sobre la intervencién de los ciudadanos en
las competencias de tipo social. Se trata en el fondo de un esquema
donde el ciudadano es considerado un cliente o usuario y como tal, no
se toma en cuenta en las instituciones cuya relacién directa es con la
economia.

Estamos asi en presencia de la necesidad de un sistema de participacion
que incorpora al ciudadano en el proceso de decisiones, en algunos
casos con mayor capacidad de poder que en otros, concretamente
en el nivel estadal es menor y la participacion ciudadana esta ausente
en lo que tiene que ver con las competencias exclusivas. El avance es
significativo y tiene lugar en las tres fases del proceso de gestion: en la
planificacién, en la ejecucién y en el control.

El control social como estrategia de participacion
ciudadana en las gobernaciones

El término control social es muy viejo, surgié asociado al control de la
sociedad por ésta y el Estado, su origen esta vinculado a “la necesidad
de integrar en un mismo marco social las grandes masas de inmigrantes
que como fuerza de trabajo acudieron a la convocatoria migratoria
generada por el proceso de industrializacién de la naciente potencia
norteamericana” (Gonzalez, 2005: 1). Mas recientemente el término es
utilizado también por la ciencia politica, pero inversamente, como un
proceso de control del aparato publico por la sociedad.
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En términos muy amplios, el control social a la gestién publica es un
proceso realizado por los ciudadanos en defensa de los intereses
colectivos, tiene al menos, dos componentes: 1) Seguimiento a los
resultados y procesos de la gestion publica, nos referimos a los
procesos de formulacion de politicas y a los implementacion y 2)
Presioén, a partir del seguimiento, al aparato publico para que cumpla su
funcién de beneficio colectivo (Ochoa, 2006).

El control social constituye una alternativa a los clasicos y diversos
controles realizados por el propio aparato estatal a través de la
representacion, los cuales al no funcionar, como frecuentemente
sucede en las democracias representativas, imponen al ciudadano
la espera de proéximas elecciones para, como dice Cunill (2000,
272), “castigar mediante la no reelecciéon a los gobernantes”. El
control social es un proceso que apunta a viabilizar el ejercicio de la
necesaria democracia directa, teniendo en consideracion los limites
de la democracia representativa y los limites de la democracia directa
a través de la participacion de todos los ciudadanos en todas las
decisiones. Esta tltima segin Bobbio (1996:50), es una propuesta
insensata, considera que es “materialmente imposible que todos
decidan todo en sociedades cada vez mas complejas como las
sociedades industriales modernas”.

El Estado, en el capitalismo, declara fines de satisfacciéon de
necesidades colectivas, ésta es la definicion dominante del papel del
Estado, sin embargo, en la practica sus politicas y procesos de gestion
dan cuenta de requerimientos privados, es lo que algunos autores
denominan el lado invisible del Estado (Wolfe, citado por Bobbio: 1996:
36), de esta orientacion del Estado da cuenta toda el pensamiento
critico del Estado.
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Esta practica de las instituciones del Estado tiene lugar a través de:
1) Politicas que favorecen intereses privados, formalmente definidas y
llevadas a la practica, esto revela la necesidad del ejercicio del control
social a las politicas al margen de su ejecucidn, es decir se requiere poner
en tension las politicas en relacion a las necesidades colectivas y 2)
Politicas formalmente disenadas para satisfacer necesidades colectivas
(Porque el Estado esta comprometido con las grandes mayorias sociales,
o porque siendo un Estado tipicamente capitalista requiere legitimarse),
pero ejecutadas para beneficio privado, lo cual es explicable por: a)
Incapacidad técnica del aparato publico, ésta constituye la explicacion
mas comun, b) Interferencia politica de la burocracia y de los sectores
que representan intereses privados, de modo consciente o de manera
inconsciente producto de valores internalizados ajenos a los intereses
colectivos y c) Interferencia por practicas ilicitas, en otras palabras,
por corrupcion. La desviacion de la ejecuciéon, es un problema que no
se resuelve sélo con leyes, decretos y otros instrumentos formales, en
algunas oportunidades son necesarios, pero nunca suficientes, se trata
de un proceso complejo en el cual como hemos visto intervienen razones
técnicas, politicas y éticas entre otras. La desviacién de los procesos de
implementacion, de las politicas formalmente definidas es un tema que
ha ocupado a una joven disciplina: la Politica Publica.

El Estado en fase de transicion hacia la construccion de una sociedad
justay equitativa, no escapaaestas contradicciones, aunque lacondicion
de Estado en transicion debe expresarse en politicas y procesos que
favorezcan a la colectividad, no todas las politicas y procesos relunen
esta condicién, las razones que hemos expuesto explican aqui las
desviaciones, pero de modo intenso se activa la dimension politica, en
razén de que las viejas politicas y procesos luchan por mantenerse e
interfieren la construccion de un nuevo Estado.
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En definitiva la existencia de un Estado que en la practica se aleja de
los intereses colectivos y los limites de la democracia representativa
demandan el control de los ciudadanos a la gestién publica, a su
politica, resultados y procesos.

La contraloria social es un proceso que se ha puesto de moda en los
ultimos anos, forma parte de las propuestas de la Nueva Gerencia
Publica (NGP) como una estrategia, para la democratizacion, sin
embargo es una de las propuestas de este modelo, que menos se ha
llevado a la practica, a pesar de que formalmente se ha avanzado en
varios paises.

Hasta ahora escasamente se han activado los derechos y deberes
que en materia de control social que tienen los ciudadanos sin
responsabilidad en la gestién, es decir el control social que podriamos
llamar externo, en el cual los sujetos que ejercen el control tienen mayor
autonomia porque no tienen compromisos con la gestion.

El control social que hemos calificado como interno, que es el que
deben ejercer los representantes de los ciudadanos en los CLPP y en
los Consejos estadales, tiene mayor posibilidades de ser subordinado
a intereses particulares porque al final de cuentas, los sujetos de
control forman parte del aparato estatal. La contraloria social realizada
desde la sociedad sin compromisos de gestion tiene a nuestro juicio
un gran potencial para contribuir a la orientacién del Estado en funciéon
de intereses colectivos, con esto no estamos negando que también
tiene el riesgo de ser cooptado por intereses particulares, lo que
queremos significar es su mayor potencial en funcion de intereses de la
sociedad.
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Teniendo en consideracién que las gobernaciones son espacio del
aparato estatal en el cual se manejan cuantiosos recursos, donde
ademas es escasa la participacion ciudadana prevista y casi nula la
intervencién de los ciudadanos en la practica, queda a los ciudadanos
el recurso del control social.

La nueva constitucién y las leyes recientes establecen condiciones que
favorecen la activacién de la contraloria social por las comunidades
al aparato publico y como parte de éste a las gobernaciones, entre
estas condiciones se encuentran, la obligacién de rendir cuentas a los
ciudadanos, de ser transparente y de suministrar a cualquier ciudadano
la informacién que requiera, son procesos que el control social debe
contribuir a activar. En otras palabras, son insumos para el control
social, pero a su vez éste debe impulsar su avance en la practica.

Por otra parte la sociedad ha avanzado considerablemente en su
capacidad organizativa, proceso que ha tomado un impulso con
la constitucion de los Consejos Comunales. En gran medida la
organizacion ha sido promovida por el presidente de la republica y si
bien su mensaje pone el acento en la necesidad de ejercer el control
social en funcién de los intereses sociales, siempre existe el riesgo de
cooptacion en funcién de intereses particulares. Pero al lado de las
organizaciones promovidas por el gobierno, también se ha avanzado en
la organizacion social auténoma (Chirinos, 2005).

Otra cuestion que favorece el control social es el crecimiento de medios
de comunicacién comunitarios, llamados alternativos, también en gran
medida promovidos por el gobierno, lo cual arriesga su autonomia, pero
también se avanza en la creacion de estos medios sin relacién con el
Estado.
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El avance en la formacion politica de la poblacion es otro factor
favorecedor del control social, a modo de ejemplo encontramos que uno
de los documentos mas vendidos en el pais en los actuales momentos
es la constitucion nacional, a diferencia del pasado, el ciudadano comun
conoce la constitucion.

El gran problema, es el desconocimiento por parte de las comunidades
organizadas de lo que es control social, es una exploraciéon que hemos
realizado en algunas comunidades en el Estado Zulia, encontramos que
las organizaciones sociales, escasamente conocen lo que es el control
social y en menos medida ven a las gobernaciones como instancias
sobre las cuales se puede ejercer control social, la atencién en materia
de participacién y reclamo de derechos esta centrada en el gobierno
municipal.

El gran reto es entonces avanzar en la formacidn técnica y politica para
el ejercicio del control social, especialmente a las gobernaciones en
tanto instancias en las cuales a pesar de haber recaido el proceso de
descentralizacién con el argumento de profundizacién democratica,
escasamente son vistas como aparato estatal sobre el cual es necesario
ejercer control social. El escaso liderazgo de los partidos politicos en los
actuales momentos, hace pensar que son organizaciones de la propia
sociedad las que deben impulsar este trabajo.

Conclusion
Asistimos en Venezuela desde hace poco tiempo a la conformacién
de un sistema de participacion ciudadana promovido por el Estado,

el cual escasamente toca a las gobernaciones a pesar de ser éstas,
instancias del aparato estatal en las cuales ha descansado el proceso
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de descentralizacion promovido desde fines de los ochenta en nombre
de la necesidad de profundizar a democracia y a pesar de los grandes
recursos que manejan estas organizaciones.

Como parte del sistema de participacion ciudadana, se establecen dos
tipos de control social, uno que hemos calificado como interno, debido
a que los sujetos que deben ejercerlo estdn ademas comprometidos
con otros procesos de gestion, concretamente con la planificacién, es
el que ha sido previsto recientemente para las gobernaciones. A esto
que consideramos una limitacidén, se agrega que esta estrategia de
participacion es casi clandestina en el sentido de la poca trascendencia
que ha tenido en la sociedad.

Paralelamente el nuevo marco institucional establece la posibilidad del
ejercicio de control social por parte de los individuos y comunidades
sin compromiso con la gestién, el cual hemos calificado como control
social externo, es un tipo de control social que a nuestro juicio es
necesario activar aprovechando las condiciones actuales institucionales
y politicas existentes, el gran problema es que aun no es conocido por
las comunidades como una estrategia necesaria para avanzar para
avanzar en la conformacién de un aparato estatal al servicio de las
mayorias sociales. El reto es a nuestro juicio es su activacién por la
propia sociedad debido a la escasa legitimacién que tienen los partidos
politicos, las gobernaciones deben constituir un objeto de control social,
es una estrategia que puede contribuir a profundizar la descentralizacién
0 a avanzar hacia una descentralizacién social del poder.
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Introduccion

La Administraciéon Puiblica mexicana es producto de condiciones
histéricas, politicas y sociales que han influido en su devenir institucional
y en el alcance de las tareas que desarrolla. Su ascendencia hispanica
ha sido decisiva para configurar el perfil que tiene, sobre todo por la
cultura politica que la ha caracterizado tanto en la organizacién como
en el ejercicio del poder. Dicha cultura da como resultado la existencia
de patrones centralizados, burocraticos, verticales y unipersonales que
se han arraigado en la practica de las instituciones y los organismos
administrativos, en particular, a partir del periodo de gobierno que
corresponde a la Casa de Borbén, la cual inicia a partir de 1787, un
conjunto de reformas que fortalecen la modernizacién y centralizacién
de la Administracién publica, dando paso al régimen de las intendencias,
con base en la légica del despotismo ilustrado.

De ese patron deriva la cultura del secreto arraigado, las practicas
inaccesibles, el hermetismo ritualizado y la opacidad de los procesos
desde el momento en que la conducta de los funcionarios se fincaba
en el monopolio exclusivo de la informacién y en la adopcion irrestricta
de que el manejo del poder atiende a la eficacia del silencio burocratico
y administrativo, el cual se erige en la clave del aparato del poder y
en los sistemas de dominacién que se aplicaban para acrecentar la
relacion Estado-subditos. La existencia de slbditos es ejemplo de
coémo el Estado limitaba la vida de la sociedad y cémo los gobernados
no tenian otra opcién que implicaba aceptar los valores de un orden
politico y burocratico que tenia como base un silencio que desalentaba
el conocimiento amplio de los asuntos comunes.
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En este sentido, una Administracion publica con estructuras burocraticas
cerradas, unipersonales y silenciosas, es caracteristica medular de los
aparatos de poder que fincan en el mando férreo e incontrovertible de
la autoridad, la base para desplegar sus acciones, sin tener limites
efectivos de balance, redistribucion y oposicion en términos del
ejercicio del poder. El pasado Borbénico de la Administracién Publica
mexicana ha perdurado de manera secular, aunque empieza a ser
motivo de disolucion desde el momento en que el poder se redistribuye
con base en los planteamientos de la democracia moderna, los cuales
son favorables para que la informacion, las politicas y las estructuras
de operacion sean de objeto del conocimiento publico que da vida a los
ciudadanos, al debate y a la discusion que se gesta y desarrolla en los
distintos foros de la sociedad civil.

La administracion del poder vertical, centralizado y jerarquico es propia
de condiciones donde el régimen de las instituciones politicas ha sido
disefiado para evitar cualquier forma de convivencia abierta, plural
y competitiva que ponga en riesgo los valores e intereses del orden
establecido. En consecuencia, la Administracion Publica mexicana
tiene un pasado centralizado y burocratico que explica como durante
largo tiempo ha respondido a las condiciones que influyen en la
estructuray el ejercicio superestructural del poder, en el cual los circulos
restringidos de la decision se ocupaban de orientar e implementar
aquellas practicas que tienen como fin ultimo evitar que las estructuras
procedimentales fuesen conocidas en el ambito de lo publico -social.
Prevalecia en consecuencia, el vigor de lo publico —estatal para ratificar
que el ejercicio del poder respondia mas al mando unicentrado en si, no
al juego competitivo y plural del poder mismo.
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La trayectoria de la Administracion publica en el México Independiente
también esimportante para situar su papelindiscutible enla construccién
de las instituciones que el pais ha necesitado para sobrevivir como
nacion. En ese tiempo, estuvo inmersa en el conflicto prolongado
entre federalistas y conservadores; republicanos y monarquicos;
conservadores y liberales. Ha estado inmersa en el centro de los
golpes de Estado y en las guerra civiles que dividieron al pais durante
el siglo XIX, hasta tener como desenlace la pérdida de dos millones de
kilbmetros cuadrados del territorio nacional frente a los Estados Unidos
de Norteamérica el 2 de febrero de 1844 y posteriormente la instauraciéon
del Imperio de Maximiliano de Hasburgo.

En este sentido, sus movimientos son parte de la sociedad fluctuante del
siglo XIX, y es a partir del Presidente Benito Juarez, que se enlaza con
las fuerzas del cambio progresista -expedicion de las Leyes de Reforma
en julio de 1859- para secularizar la sociedad y dotar al Estado de un
caracter amoral, arreligioso auténomo y regio, con el fin de subordinar
a los poderes de la sociedad y hacer posible la tarea de gobierno,
procurando la existencia del espiritu de lo publico, el cual no puede
formarse donde hay privilegios de clase o de grupos corporativos.
La Administracion publica contribuye a reivindicar la razén de Estado
-derecho del Estado a sobrevivir como poder supremo invocando
los medios defensivos y ofensivos que puede y debe utilizar- y a que
éste consiga someter a su imperium -dominacion, poder, autoridad,
potestades, facultades, atribuciones- a los poderes y poderios de la
sociedad -clero, terratenientes, milicia- que no cesaban, en la etapa
del México independiente y erratico, con el propésito de evitar la
formacion de la unidad civil de la nacién, lo cual significaba obstruir a
un mismo tiempo, el advenimiento del Estado nacional y por ende, la
estructuracién de la sociedad moderna.
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Durante el periodo de la Revolucion politica de 1910, la Administracion
publica vive inmersa en el conflicto de poder en el cual el antiguo régimen
llega a su fin desde el angulo politico -caida de la dictadura presidencial
de Diaz- pero no respecto a las instituciones administrativas, las cuales
contindan en la linea que tiene su origen en 1821 (Carrillo,1973) tiempo
en que se instaura en el México Independiente, el orden administrativo
-Relaciones Interiores, Relaciones Exteriores, Hacienda y Guerra- que,
en sus aspectos fundamentales, subsiste hasta el presente.

Se corrobora asi, la autonomia estructural vy funcional
(Tocqueville,1979,p.140) de la Administraciéon publica en medio de
las revoluciones politicas, acrecentando con ello, su capacidad de
adaptacion, sobrevivencia y respuesta efectiva ante la lucha por el
poder, lo cual significa que no interrumpe los movimientos vitales que
la caracterizan como la vida misma de la sociedad. En efecto, con la
renuncia de Porfirio Diaz de la Presidencia de la Republica debido a la
presidn politica y social que enfrenta por la oposicion que se forma 'y
extiende contra su gobierno, la administracion publica no suspende sus
actividades y operaciones, motivo por el cual, se enlaza con el principio
del sufragio efectivo y no reeleccién que encabeza Francisco y Madero
para crear un régimen politico sustentado en la democracia politica.

Sin embargo, con el asesinato de Francisco | Madero y Pino Suarez, se
instaura la dictadura presidencial -golpe de Estado con derramamiento
de sangre y llegada al poder de manera ilegal- a manos de Victoriano
Huerta y las convulsiones politicas en lugar de disminuir, arrecian como
parte de un contexto en el cual se acrecienta la lucha violenta por el
poder. Esto significa que inicamente gobierna con eficacia y legitimidad,
quien tiene a su cargo el dominio pleno de los medios (Weber, 1973,
p.45) administrativos para llevar a cabo el ejercicio del poder, es decir,
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las tareas relacionadas con el mantenimiento del orden, la aplicacion
de la justicia, el cobro de impuestos, la salvaguarda de la soberania,
la proteccion de la sociedad y la obediencia de los gobernados con el
orden politico vigente.

En ese panorama, el gobierno de Victoriano Huerta finca en el asesinato
y la represién -féormula exigua- el modo para mantenerse en el poder
durante el periodo que comprende del 20 de febrero de 1913 al 15 de
julio de 1914, motivo por el cual, la legitimidad a la que aspiraba no
fue de origen y los resultados de la accion de gobierno que desarrolla,
se caracterizan en lo fundamental por el ejercicio violento -asesinato,
represion, persecucion- de los sectores y grupos que se oponian a su
mandato.

En la lucha intensa por el poder, la rivalidad entre los opuestos aumenta
y prueba de ello es que Venustiano Carranza no acepta a Victoriano
Huerta como Presidente Interino y al proclamar el Plan de Guadalupe,
se asume como Primer Jefe del Ejército Constitucionalista del 26 de
marzo de 1913 al 19 de agosto de1914 y posteriormente asume en esa
condicién el Poder Ejecutivo Federal del 20 de agosto de 1914 al 30 de
abril de 1917.

A Venustiano Carranza, sin embargo, tampoco lo reconocen otras
facciones revolucionarias, dando origen en la Convencién de
Aguascalientes, a la Administracién Publica Convencionista, la cual
es presidida por Eulalio Gutiérrez del 5 de noviembre de 1914, al 16 de
enero de 1916, por Roque Gonzalez Garza del del 16 de enero al 10 de
junio de 1915 y por Francisco Lagos Chazaro del 10 de junio de 1915
al 26 de noviembre de 1916, en la cual se reconoce un lugar para la
administracion publica.
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En el México constituyente, la Administracion publica ingresa al terreno
de una nueva institucionalidad -constitucién, legislacion positiva y
reglamentos- que son producto del acuerdo entre los factores reales
(Lasalle,1973:8) de poder, los cuales dan lugar a la promulgacién de la
Constitucion de 1917 (Valadés,2002:116) a partir de estructurar el equilibrio
dinamico y correlacionado entre las principales fuerzas politicas.

La nueva institucionalidad se identifica con el arquetipo del Estado de
derecho (Schmitt,1981:60), lo cual implica que las normas que la rigen
son precisas y explicitas para que ejerza sus atribuciones. Esta nueva
faceta la compromete con el ejercicio racional —articulacién inteligente
de los medios y los fines- del poder para evitar que se convierta en
fuente de abuso o destruccién social y politica.

La edad institucional de la Administracién publica inicia con los
imperativos del nuevo orden constitucional y la expedicidén de la Ley
de Secretarias y Departamento de Estado por parte del Presidente
Venustiano Carranza en diciembre de 1917, con lo cual se instituye el
orden administrativo de cara a un nuevo tipo de sociedad: la moderna.

En términos institucionales para la vida del Estado, la Administracion
publica queda adscrita a la esfera del Poder Ejecutivo, cuyo titular es
el Presidente de la Republica de acuerdo con lo previsto en el articulo
89 de la Constitucidn politica, quién ademas se convierte en la cabeza
visible y actuante del régimen politico -conjunto de reglas que ordenan,
estructuran y regulan la organizacion, ejercicio y acceso al poder, con
base en las relaciones tensa y cooperativas que se generan con la
participacion de los actores sociales y politicos en los derroteros de la
vida politica- dando cauce a la supremacia (Valadés,2002:124) del propio
Presidente de la Republica sobre los Poderes Legislativo y Judicial.
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Influye en ésta situacion, la supresién de la Vicepresidencia
de la Republica y el reconocimiento de que México tiene mas
tradicion unipersonal del poder, y no tanto condiciones para
una doble titularidad -fallido intento de parlamentarismo- en el
Poder Ejecutivo para asumir los asuntos de Estado. Asi mismo, la
necesidad de unificar a la sociedad, el objetivo inaplazable para
iniciar la reconstrucciéon econdémica del pais y al mismo tiempo
fomentar el espiritu empresarial para satisfacer las necesidades
publicas del Pais, son factores que exigen que el diseho y
operacion del régimen politico sea estable y funcional para que las
acciones institucionales se orienten a formar el capital necesario
que multiplique las inversiones basicas, sin descuidar la generacion
y distribucién de los beneficios sociales.

Ademas, al Presidente de la Republica se le reconoce el derecho
de iniciativa para proponer leyes ante el Congreso federal y ejercer
el derecho de veto; también es dotado de facultades judiciales
para expulsar (articulo 33 constitucional) del territorio nacional a los
extranjeros que incumplen las leyes mexicanas; no menos importante
en este sentido, es que tiene atribuciones para otorgar el indulto y la
amnistia. Este panorama es decisivo para situar el desarrollo de la
Administracion publica tanto en su complejidad como en sus aciertos y
deficiencias.

Para fines de exposicion, el presente articulo se organiza del modo
siguiente: 1) principios estructurales de la administracion; 2) los
valores politicos de la administracion; 3) los valores publicos de la
administracion y 4) conclusion.
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Principios estructurales de la administracion

La Administracién Publica mexicana tiene un perfil de institucionalidad
moderna que se relaciona con el valor politico del Estado que se
forma con el gobierno del Presidente Juarez y se fortalece con la
Constitucion de 1917. El planteamiento basico es que se trata de un
Estado constitucional, lo cual implica que en su disefo se consideran
los elementos centrales para convertirlo en un conjunto de ventajas
publicas y capacidades organizadas para atender las necesidades de
la vida colectiva.

Todo Estado es en primera instancia una idea; después un proyecto y
finalmente una obra de arte consumada a partir del ingenio, los valores
culturales y el alcance utilitario que debe tener para que funcione
como la instituciéon mas importante de la sociedad. El Estado, como
obra superior de la cultura, es a la a vez objetividad creciente, dado
que tiene elementos tangibles que acreditan su existencia como es el
caso de la Administracion publica, los dirigentes politicos, la burocracia
gubernamental, los tribunales, los jueces, las ndminas del personal
publico, los presupuestos, las politicas, los programas, los proyectos
y las actividades que se desarrollan sin cesar en los diversos vasos
comunicantes de la sociedad civil.

El propio Estado es un sistema de comunicacion, coordinacion, gestiény
realizacion que funciona de modo interdependiente, espacial y temporal
para asegurar el desarrollo de la sociedad y la conservacion del orden
politico imperante. El Estado es pues, una realidad macrofisica que
organiza su fuerza material a través de instituciones que se encargan
de que el territorio y la poblacién sean protegidos con el monopolio
legitimo del poder que detenta.
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Asi, el Estado mexicano sin desconocer los factores claves de su vigencia
como todo Estado moderno -fuerza, dominacion, atribuciones, coerciéon-
es producto de condiciones sociales y politicas que se relacionan con la
construccién de un tipo de sociedad que aspira a vivir mejor en relacion a
los tiempos donde se ejercia el poder sin pesos y contrapesos y por tanto
no fue viable contrarrestar la dictadura presidencial (Rabasa,1981:126).
En esa logica, la Administracidn publica es inexplicable sin referencia
al sentido, orientacion y contenido del Estado mexicano, porque
como institucién central en su vida, también forma parte de su disefio
institucional, asi como del sistema de atribuciones que la caracterizan
como la accién continua del gobierno en la sociedad.

En consecuencia, los principios medulares e irrevocables que definen
el funcionamiento de la Administracion Publica mexicana son:
constitucionalidad, legalidad, orden, soberania y calidad de vida.

Constitucionalidad. Este principio es irrenunciable en la visién
de las sociedades modernas y los gobiernos democraticos. La
constitucionalidad se encamina a que tanto la organizacién como
el ejercicio del poder tienen como fundamento la vigencia de la
Constitucion politica, porque es la fuente de la cual emanan sus
atribuciones, competencias y responsabilidades. El valor constitucional
de la Administracion publica significa que el Poder Legislativo
—-representacién politica de la sociedad en el Estado- autoriza y
reconoce su existencia como un tipo de instituciéon que tiene a su cargo
la seguridad, la conservacion y el desarrollo de la sociedad con base en
la atencion y solucién de las necesidades colectivas.

La constitucionalidad se integra por un conjunto de normas y reglas que
orientan el modo en que el poder de la Administracion publica no sea
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utilizado de manera distinta a como ha sido creada y reconocida. Asi,
el poder de la Administracién publica deviene en que es la institucion
que da cuerpo a las decisiones publicas y a la movilizaciéon de los
recursos que la sociedad necesita para su impulso y productividad.
La constitucionalidad reconoce ademas, que es el Poder Ejecutivo,
el ambito en el cual la administracion publica estara adscrita para dar
movimiento y continuidad a las acciones del Estado.

Legalidad. Sin duda, la legalidad es un requisito insoslayable del poder
democratico, inteligente y creativo que es la clave para garantizar el
desarrollo de la vida comunitaria. En este caso, un imperativo en el
Estado de derecho es que todas las acciones de la Administracion
publica deben sustentarse en normas escritas que de manera
explicita armonicen las atribuciones y restricciones que tiene como
un sistema de accién coordinada y orientado a la implementacién de
las politicas publicas. Como institucion obediente al derecho positivo,
la Administracion Publica mexicana tiene un valor juridico que es
intransferible, motivo por el cual, su compromiso con la legalidad es
irrevocable.

La legalidad es un atributo sustancial para que las tareas amplias y
complejas de la administracion piblica no sélo sean aceptadas por los
gobernados, sino reconocidas como indispensables para asegurar la
convivencia diafana de los espacios privado y publico que son también,
nucleos a considerar en el marco de los derechos y las obligaciones
que se reconocen con la formalidad activa y vigente del derecho.

Orden. Si los Estados por naturaleza tienden a la conservacion y la

preservacion de su razoén de ser, le corresponde a las Administraciones
publicas crear las condiciones Optimas para que el orden juridico y
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politico no sea producto de acciones represivas y violentas, mismas
que son testimonio de como el poder sordo y ciego carece de aptitudes
para asegurar la convivencia tolerante y pacifica de los contrarios. En
la I6gica del poder visionario, el orden se enlaza con el arte de gobernar
-dominio de practicas, recursos, procedimientos y procesos- que
consiste, entre otros aspectos, en que los gobernados obedezcan
pacificamente tanto a las autoridades constituidas como a las normas
juridicas que rigen en la sociedad. En lo fundamental, la Administracion
publica ha garantizado que la obediencia pacifica impere en la vida
nacional, porque de ese modo se evitan convulsiones que danan a
las esferas privada y publica. El orden creado y reproducido por la
Administracion publica se relaciona a la vez con la capacidad que ha
tenido para atender y procesar las demandas en competencia.

Soberania. Relacionada indisolublemente con la razén de Estado del
Estado mexicano, la soberania acredita que el poder del Estado localiza
su superioridad razonable —calculo efectivo del poder en el mundo de
la correlacién de fuerzas- en las capacidades que la Administracion
publica produce y amplia a través de acciones que se encaminan a
coordinar de modo imperativo a los grupos y fuerzas de la sociedad
para que la vida institucional sea mas consistente, estable y efectiva.

La soberania, sin referencia a los medios efectivos de la Administracion
publica, es un principio abstracto; con referencia alos mismos, denotacémo
la propia Administracion publica es la verdadera depositaria de la misma,
tomando en cuenta la relacién espacial y temporal en que se desenvuelve
el propio Estado. El dominio irrestricto sobre el territorio del Estado, en este
caso, el mexicano, es una responsabilidad creciente de la Administracién
publica, desde el momento en que tiene a su cargo el cumplimiento de las
potestades que son la parte esencial del poder estatal.
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El dominio efectivo sobre el territorio del Estado implica el desarrollo
de las tareas de ataque, defensa, seguridad, vigilancia y proteccién
civil para evitar que los poderes no estatales tanto nacionales como
extranjeros, intenten apoderarse o desestabilizar la vida publica. La
capacidad de dominio es correlativa al ejercicio vigoroso de la soberania,
porque ésta requiere de las acciones materiales que permitan asegurar
el reconocimiento del Estado por parte de otros Estados. Los articulos
constitucionales mas relacionados con el ejercicio de la soberania
estatal son el 27 y el 42, ya que en los mismos se consagra que el
Estado mexicano es el administrador de la Nacién, lo cual significa que
ejerce un dominio amplio sobre playas, puertos, mares, islas, tierras,
yacimientos, subsuelo y recursos energéticos entre otros recursos y
bienes.

En esa tarea, la Administracion publica tiene a su cargo el cumplimiento
de la constitucionalidad y legalidad respectivas, las cuales se traducen
en sistemas de regulacion imperativa para proteger la riqueza nacional
que es importante para la conservacion efectiva del propio Estado.

En consecuencia, las Secretarias de la Defensa Nacional, Marina,
Relaciones Exteriores y de Gobernacién, son las dependencias mas
conspicuas de la Administracion Publica federal que se relacionan
de manera incontrovertible y directa con el ejercicio de la soberania
y la dominacién estatales. Tienen a su cargo la parte mas intensa de
la dominacion estatal, la cual debe consolidarse para que el poder del
Estado no sea objeto de disputas estériles que atentan en contra de su
integridad y la seguridad de la sociedad civil.

Igualdad. Con fundamento en los articulos 3 y 4 de la Constitucion
politica vigente, la Administracién publica estd comprometida para dar
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vigencia al principio de igualdad. Este implica que no hay privilegios de
clase, grupo o corporacion que se encuentren por encima del interés
publico. La eliminaciéon de los fueros y privilegios que caracterizaron
durante largo tiempo a la sociedad mexicana, particularmente en la
etapa decimonodnica, fue un paso decisivo para dar vida a la condicién
de las personas libres tanto en la esfera civil -derechos del hombre-
como en la politica -derechos del ciudadano- y constituyen la férmula
que las protege ante la eventualidad de los abusos del poder estatal.

En este sentido, la desigualdad social y politica se estd combatiendo
con diversas politicas publicas que tienen como meta ultima, hacer
efectiva una convivencia mas justa entre los grupos y las personas. La
accion de gobierno se ha desarrollado en momentos diferenciados para
evitar el trato discriminatorio que Unicamente conduce a reproducir
las tensiones que se originan cuando los intereses de unos cuantos
predominan sobre los intereses mayoritarios. Pero la desigualdad no
solo se produce a partir de las condiciones econdémicas, sino también
de las culturales y sociales.

En este caso, la parte mas aguda de desigualdad estad dada por la
discriminacion y la exclusién sociales, lo cual implica que hay grupos
que la padecen sea por prejuicio o desamparo y frenan con ello, su
acceso a los beneficios de la alimentacién la educacion, la salud, el
empleo, la cultura y la vivienda. Asi, los retos de la Administracién
publica en México son mayusculos para revertir con los medios a su
alcance, los efectos destructivos de una relaciéon social que es opuesta
a la vida republicana. Mientras el balance entre derechos, obligaciones,
oportunidades y beneficios tenga desniveles criticos, no se puede
acceder a una sociedad justa ni a la etapa que conlleva a la vigencia
irrestricta del Estado de derecho.
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Por eso, el compromiso de la Administracién publica con la igualdad es
irrenunciable y en esa medida su capacidad de operacién debe alcanzar
resultados crecientes con apego a los derechos humanos y sociales que
caracterizan el mundo de las personas libres y desarrolladas. Si el mundo
de la vida social no se desenvuelve potenciando oportunidades y mejores
condiciones de vida, la misidon de la Administracién publica no puede
ser satisfactoria con plenitud. Sin el desarrollo justo de las personas, la
desigualdad social se encuentra presente y con ello se limita no soélo la
prosperidad de la sociedad, sino la sana conservacion del Estado. Por tanto,
la Administracion publica ha de rebasar el modo en que “disciplina” los
males sociales -pobreza, discriminacién, desempleo, exclusién- para abrir
camino a las oportunidades de vida que son determinantes para transformar
la estructura basica de la sociedad con politicas publicas efectivas.

Calidad de vida. Este principio es fundamental en términos del
valor constitucional del Estado mexicano porque compromete a la
Administracion publica con la busqueda permanente para que el nivel
de vida de la sociedad, los grupos y los ciudadanos sea un proceso
ascendente. La calidad de vida es uno de los retos mas complejos que
forman parte de las tareas de gobierno. Es ademas, condicion basica
para que la conservacidon productiva y justa del Estado no sélo sea
eficaz, sino fructifera en términos de desenvolver los ambitos privado y
publico con la mayor plenitud posible.

Por ello, la responsabilidad de la Administracion Publica mexicana con
las tareas del bienestar y el desarrollo compartido son irrenunciables,
sobre todo en un pais que tuvo que llevar a cabo una revolucién politica
-la de 1910- para diluir las desigualdades sociales entre las personas,
los grupos y las comunidades. De nada sirve el bienestar concéntrico;
de nada sirve el desarrollo desigual y combinado; el bienestar se
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debe asegurar de manera amplia y justa para que los diversos grupos
sociales tengan acceso a los beneficios colectivos; el desarrollo debe
orientarse hacia las personas para que éstas sean el pivote que favorece
la expansién de la sociedad y al mismo tiempo del Estado. Para tal fin,
la Administracion publica estd comprometida con el bienestar y el
desarrollo para dar paso a la calidad de vida.

Frente a la calidad de vida, la Administracién publica debe acreditar
capacidades y recursos que se orienten a reducir la brecha entre la
riqueza y las carencias sociales que son males publicos que retrasan
el sano desenvolvimiento de la sociedad en su conjunto. La calidad
de vida se corrobora cuando la desigualdad social se diluye en favor
de mejores condiciones de convivencia y cuando la sociedad en
su conjunto consigue que la esfera individual y colectiva tengan los
elementos clave para asegurar su desarrollo consistente.

La calidad de vida implica que las necesidades basicas -alimentacion,
salud, educacién, empleo, vivienda- de los gobernados son atendidas y
resueltas en escala creciente para estructurar relaciones de convivencia
fincadas en el progreso, material, intelectual y moral, favoreciendo con
ello, un ambiente idéoneo que permita el desarrollo de las personas
y los grupos. Incluso, el articulo 3 constitucional, compromete a las
instituciones estatales y administrativas con el logro de la calidad de
vida, al definir a la democracia no s6lo como una forma de gobierno,
sino como un sistema que se funda en el mejoramiento constante del
pueblo mexicano. En este sentido, la relacidén entre calidad de vida y
Administracion publica es inextinguible, pues de ahi depende que los
gobernados, al mejorar su modo de existencia tanto en lo moral como
en lo intelectual y material, se convierten al mismo tiempo en la fuente
productiva del Estado y en la base de su conservacion mas eficaz.
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Este planteamiento se incorpora en el articulo 26 constitucional, en particular,
en el Sistema Nacional de Planeacion Democratica, entendido como un
medio que permite organizar y convocar a los factores de la produccion
y demas fuerzas sociales para asociar el crecimiento econémico con el
bienestar compartido. Dicho sistema se concreta en la elaboracién y el
cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo que se elabora por el Ejecutivo
federal cada seis afnos, para que sea una hoja de ruta que permita ordenar
y dar respuesta institucional a las carencias y necesidades de la sociedad,
fortaleciendo a la vez, los niveles de vida en aquellos sectores que han
conseguido alcanzar la calidad en sus relaciones sociales y econémicas.

Valores politicos de la Administracion publica

Otro aspecto importante en la vida de la Administracion Plblica mexicana,
son los valores a los cuales cifie su modo de organizacién y funcionamiento
con sentido politico. En efecto, la Administracién ptblica es una institucion
que se enlaza con los valores que orientan su compromiso y radio de
accion para garantizar la certidumbre en la sociedad, desde el momento en
que es respetuosa de las esferas privada y publica.

De este modo, los valores que son arquetipo obligado para nutrir su
legalidad y legitimidad desde el angulo politico se condensan en: la
libertad, la democracia, la equidad y el desarrollo.

Libertad. Es un valor universal que en el mundo moderno tiene una
vigencia extensa y extensiva en las sociedades que reconocen la
importancia de que las personas tengan la oportunidad de hacer lo
que desean, sin danar a terceros. La libertad significa que la capacidad
subjetiva de las personas no tiene mas limite que la libertad de los
demas. Se alude a lo subjetivo, porque es el mundo de las preferencias,
los deseos, las elecciones y el modo de concebir la realidad por parte de
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las personas, asi como pauta fundamental para comprender la conducta
individual y colectiva en la sociedad civil.

Lo subjetivo es determinante para el disfrute objetivo de la libertad
tanto en lo civil como en lo politico. La libertad es para la Administracion
publica no un mero dato o aforismo, sino el limite efectivo que tiene
para no danar los derechos de las personas, asi como el patrimonio que
con legitimidad les corresponde. En el caso de México, la importancia
de la libertad tiene un valor juridico y politico irrefutable porque fue
negada sistematicamente en el antiguo régimen encabezado por el
Presidente Porfirio Diaz, en tanto que el régimen de la constitucionalidad
posrevolucionaria, la reconoce como uno de los pilares claves para dar
vida al movimiento de las personas y las organizaciones ciudadanas.

Asi, tanto la libertad civil como la libertad politica, son el referente
ineludible para que la Administracion publica defina los programas y
acciones que de conjunto son necesarios para la vida asociada. Con
base en lo civil, la libertad de producir y comerciar son requisitos
necesarios para que la libre empresa -reconocida en la Constitucion
politica- sea aceptada como una forma de aprovechar recursos y
capacidades que aportan los agentes del mercado, sin desconocer
la indispensable e irrenunciable accion de la Estado en la sociedad.
Desde lo politico, se acepta y reconoce que los ciudadanos tienen el
derecho de participar y tener representacion en los asuntos colectivos
para aprovechar mejor las ventajas que se derivan con la organizacion
colectiva. En éste panorama, la Administracidon publica salvaguarda no
solo el orden juridico y politico, sino también las libertades civiles y
politicas que son base fundamental en la organizacién y funcionamiento
del poder en términos de la vida moderna.

Democracia. Si la Administraciéon Publica mexicana se caracteriza por
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su perfil moderno, su ambito de accion esta dado por los valores y las
instituciones de la democracia. La democracia es un modo de vida que
se funda sobre el paradigma de que lo politico y lo publico son los ejes
de la vida emprendedora. Lo politico concierne a que en la democracia,
el poder no se centraliza ni acumula en una sola instancia, sino que
conviven diversos centros de decision, tomando en cuenta las ventajas
de la pluralidad social y politica.

La democracia como sistema de vida, favorece la descentralizacion del
poder, desde el momento en que las relaciones horizontales del mismo,
son oportunidad para ampliar la participacién y representacién de los
grupos sociales en las decisiones de caracter publico.

Para la Administracién publica, la democracia proporciona el disefio de
los pesos y contrapesos para que su funcionamiento no sea cerrado,
sino abierto para ventaja de la vida en comun. Lo publico da paso a
la coexistencia de lo administrativo, lo estatal, lo social y lo privado,
entendidos como espacios diferenciados pero interconectados que son
indispensables para el quehacer colectivo. Lo publico es también la base
para la comprensién de los beneficios compartidos que se generany en
los cuales la Administracién publica es la encargada de producir los
bienes y servicios que satisfacen las necesidades colectivas. Lo publico
implica a la vez, que el gasto publico, los presupuestos, las politicas y
los programas son medios para conseguir el cumplimiento de metas
compartidas que, desde luego, son definidas por la Administracién
publica con la participacion de las organizaciones de la sociedad civil.

Equidad. Este valor es uno de los mas importantes a cumplir en el

quehacer de la Administracién publica porque responde al arquetipo
de una sociedad que, como la moderna, no se desarrolla cuando
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prevalecen y se reproducen relaciones de exclusiéon econdémica, cultural
y politica. Alude a la necesidad de que las condiciones de vida en la
sociedad se caractericen por la suma y convivencia de relaciones que
permitan a las personas y grupos, tener no sélo ventajas compartidas,
sino que sean incluidos en los beneficios institucionales que favorecen
la proteccion y calidad de vida.

La equidad es parala Administracion Publica mexicana un reto continuo,
mismo que exige la utilizacion de las capacidades organizadas para dar
cumplimiento a los objetivos que la sustentan como un valor basico en
la sociedad. La equidad como practica tangible, es un déficit social que
todavia viven multiples, comunidades, regiones, sectores y grupos en
México. Hay numerosos grupos que viven en postracion, desigualdad,
exclusion y marginacién que limitan la calidad de vida como sociedad
y nacion. Por consiguiente, hay en el pais 50 millones de pobres, lo
cual indica que el radio de accion de las relaciones de exclusion es
considerable.

Frente a estos problemas que afectan la vitalidad de la sociedad y el
Estado, la Administracién publica estd comprometida a emprender
acciones que permitan revertir su impacto, lo cual exige ademas de los
recursos y el apoyo politico, capacidad de inventiva y realizacion para
diluir sus causas estructurales, asi como los efectos nocivos que se
generan en el conjunto social.

La equidad es un valor impostergable a cumplir en todos los frentes
institucionales de la administracién publica. No admite mas demora,
porque el riesgo de que aumente la desigualdad social no sélo es
potencial, sino real. Por eso, la Administracion Publica, en la vision
de un Estado como el mexicano, no puede ni debe asumir posiciones
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“neutrales” frente a males publicos que lesionan condiciones de vida 'y
ofenden a la poblacién que vive en condiciones infrahumanas.

Desarrollo. Como valor, el desarrollo apunta por el conjunto de
capacidades que se encaminan a que la sociedad tenga condiciones
6ptimas de vida que acreditan no sélo la suma de esfuerzos para
conseguirlo, sino el proyecto que se tiene para construir en el corto,
mediano y largo plazo, los elementos que permiten calificar como
exitosa a la vida en comun. Implica el desarrollo, instituciones
eficientes, estables, emprendedoras y visionarias para que sean la
base que genere la certidumbre que necesita la sociedad para conjugar
exitosamente libertad, democracia, justicia y bienestar.

Por tanto, el compromiso institucional de la Administracion publica es
inobjetable para que sea el centro que articula capacidades, recursos,
estrategias y acciones encaminadas a que las instituciones de la
sociedad y el Estado participen de manera vigorosa en la construccién
y consolidacion de la vida asociada.

El desarrollo implica como proceso continuo, que las fuerzas productivas
de la sociedad y los medios institucionales a cargo de la Administracién
publica no sélo sean compatibles, sino que tengan aptitud para impulsar
acciones conjuntas para superar los problemas estructurales del pais, y
para definir y cumplir con la agenda de las prioridades nacionales.

Si la Administracién publica se caracteriza por sus capacidades de
gestion y realizacion, es importante que su capacidad instalada -medios
de operacion- sea la 6ptima frente a los retos, carencias y objetivos
socialmente concertados.

Por eso, el desarrollo debe superar el angulo economicista, financiero
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y monetario que lo confina a la formacién de la riqueza material, para
revalorarlo como un asunto de capacidades institucionales que debe
atenderse de modo continuo y a favor de una mejor calidad de vida para
el conjunto de la sociedad civil. El desarrollo, sin libertad y beneficios
parafraseando a Amartya Sen, es ilusién de progreso o fé utopica
-aumento de inversién y recursos monetarios para los programas
sociales, sin considerar las politicas publicas que alientan los valores
de la cultura como parte constitutiva del desarrollo-, lo cual indica la
insuficiencia de los esfuerzos institucionales para concretarlo como un
elemento efectivo para la vida de la sociedad.

Sin la eficacia de las instituciones publicas, los asuntos del desarrollo
pueden caer en un callejon sin salida, cuando el descuido, la ineficiencia
y la irracionalidad le toman la delantera a la previsién, la coordinacién
y la accién concertada que son propios de la visién gubernamental
que se debe tener para dirigir con eficacia politica a la sociedad. En
consecuencia, la relacion entre la Administracion publica y el desarrollo
es indisoluble como valor y practica institucional.

Valores publicos de la Administracion publica

Los valores publicos han cobrado importancia en la vida nacional desde
el momento en que la democratizacion del poder iniciada en México
desde los afnos setenta, acrecienta su ritmo y procesos. En este caso,
la vida publica del pais ha ingresado a etapas de mayor auge, dado
que los ciudadanos y la sociedad se han convertido en protagonistas
indiscutibles en la estructuracion de las relaciones de poder. Lo
publico(Fernandez,2000:201) es ahora un referente importante que
denota la desestatizacién improductiva de la sociedad y la amplitud de
los espacios que corresponden a los grupos activos y organizados de
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la sociedad para que puedan asumir tareas que de modo invariables
tienen que ser congruentes con el interés plblico.

Por consiguiente, lo publico -social emerge como un ambito de
pluralidad, concertacién, cooperacion y corresponsabilidad que
ha obligado a que lo publico- estatal sea motivo de depuracién y
acotamiento para romper la postura de monopolio en el sentido de que
lo publico sélo pertenece a lo estatal y lo gubernamental. Lo publico
pertenece en primera instancia al espacio de la sociedad y cuando se
alude a lo publico -estatal, significa que los ciudadanos han decidido
instituir un orden comun con autoridades reconocidas para que asuman
la responsabilidad de gobernar a todos de manera universal, imparcial
y justa. Solo asi se entiende lo publico- estatal como un ambito de
coordinacion imperativa, pero sujeto a controles democraticos.

Existen ahora condiciones objetivas que permiten vislumbrar que lo
publico en el universo de la vida nacional, ha favorecido y favorece que
la democratizacién del poder sea una de las constantes mas regulares
que apunta hacia la existencia de centros plurales de decision que
desarrollan acciones, presiones y movimientos que se orientan a tener
mayor presencia en la vida social y politica.

Los valores publicos se corresponden con el arquetipo de la democracia
moderna, pero al mismo tiempo amplian las posibilidades de que las
instituciones administrativas y gubernamentales sean entendidas como
un medio para relacionar a los gobernantes con los gobernados. Asi
pues, en la vision de lo publico, la Administracion publica sin renunciar a
su contenido estatal que la define como una institucién (til y necesaria
para toda la sociedad, puede entenderse como el gobierno de la
comunidad, es decir, como la instituciéon que es comin a todos los
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gobernados, sin distinciéon de credo, género, ideologia o condicion de
vida.

Los valores publicos que enriquecen el contenido institucional
de la Administracion publica en razén de la democratizacién del
poder son: la meritocracia, la transparencia, la honradez y la
responsabilidad.

Meritocracia. Con la aprobacion de la Ley del Servicio Profesional
de Carrera en la Administracion Publica Federal aprobada por
el Congreso de la Unién el 3 de abril del 2003, se da un paso
importante en la democratizacién de las condiciones laborales
que prevalecen en las dependencias federales. La meritocracia es
un valor que permite oxigenar a la administraciéon publica porque
favorece un ambiente de mayor igualdad para acceder a los cargos
administrativos.

La meritocracia (Walzer,1997:146-147) es un atributo que las
organizaciones administrativas y publicas han optado para reconocer
las aptitudes, los conocimientos y la evaluacién permanente por cuanto
que es la mejor carta de presentacion ante los ciudadanos con el
objeto de reproducir con mayor vigor, la cultura de la confianza. Una
Administracion publica sustentada en el mérito, genera confianza a
los agentes econdémicos, a las organizaciones sociales y al publico
ciudadano en la modalidad de contribuyente, elector, usuario y
consumidor de los bienes y servicios publicos que le corresponden en
la esfera de lo gubernamental. Ello significa que el mérito, la aptitud y
la pericia le ganan la delantera a la improvisacion y las designaciones
que se apoyan en preferencias ideoldgicas, personales o politicas
(Castelazo,2003:70).
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Una Administracién publica imparcial, meritocratica y competente, es
garantia para que el servicio publico materia no sea materia banal para
el botin y el reparto politicos que son propios de las sociedades tribales
y de los gobiernos con ascendencia patrimonial, o cual significa que
reconocen las relaciones que no se sustentan en la visibn moderna
de la sociedad y el Estado. Permite ademas, cerrar el paso a las
relaciones clientelares que corresponden a culturas donde predomina
la impunidad, el patrimonialismo y la corrupcion (Caiden,1997:15) que
son producto de sociedades premodernas —caudillismo, personalismos,
favoritismos, feudalizacién- y que niegan el reconocimiento de las
capacidades individuales y profesionales que se necesitan para mejorar
la administracion 6ptima de la sociedad. La administracion meritocratica
responde a la confianza de los ciudadanos y a la economia de mercado,
porque hay la certidumbre de que los mas calificados en el dominio del
saber administrativo, ocuparan los cargos en las estructuras de direccion
y de apoyo que son fundamentales para dar cauce a las actividades
comerciales, financieras, industriales y tecnoldgicas. También son
importantes para que la atencién y el despacho de los tramites civiles de
los ciudadanos se encuentren en las mejores manos que se encargan de
ordenar, estructurar e impulsar la gestion publica.

Transparencia. Con la aprobacién de la Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la informacion Publica Gubernamental publicada en
Diario Oficial de la Federacién el 11 de junio de 2002, la Administracion
publica adquiere un perfil de apertura, accesibilidad y publicitacion
que la definen como una institucién que facilita a los ciudadanos, el
conocimiento sobre el estado que guardan las politicas publicas en los
distintos espacios de la vida nacional. La transparencia es parte de la
edad institucional de las instituciones administrativas que conlleva a
evitar la practica de la opacidad en materia de asuntos publicos.
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La opacidad corresponde a sociedades premodernas y a instituciones
que fincan en el secretismo, la base de su poder, pero no en términos
crecientes, sino de desgaste y deterioro. Tal situacion se vivié con
intensidad en el México autoritario, dando como resultado, el oleaje
que acelera la alternancia en el poder que incluye por vez primera, a
la Presidencia de la Replublica en el afio 2000. La opacidad genera
desconfianza en los administradores de la sociedad y en los dirigentes
politicos, dado que favorece un clima de duda sobre lo que realiza
la propia Administracién publica con los impuestos que pagan los
sectores productivos de la sociedad civil. Si la propia Administracién
publica tiene objetivos y cobertura publicos, es un contrasentido que
los ciudadanos no tengan acceso a las fuentes de informacién que se
producen en el seno de las instituciones administrativas, porque las
acciones que lleva a cabo son financiadas con el pago de impuestos que
proviene de los ciudadanos en su calidad de contribuyentes. La falta
de transparencia da cuenta de una Administracion publica influida por
la cultura de lo claroscuro, en la cual lo publico se reconoce en términos
normativos, pero en los hechos es objeto de negacion sistematica.

La transparencia es un valor relacionado con la democratizacién de un
bien publico que es la informacidén y con las tendencias que apuntan
a construir los cimientos e instituciones de la sociedad abierta, la cual
corresponde al mundo auténtico y genuino de la democracia moderna.

La Administracién publica debe garantizar a los ciudadanos y la
poblacion en general el acceso a la informaciéon que es de su interés,
y de ese modo, se multiplican las relaciones de comunicacién entre
las fuerzas activas de la sociedad civil y los espacios de gestion
publica que corresponden a la democratizacién del poder. En este
caso, la transparencia como valor, politica y practica, contribuye a
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que la Administracién publica no se aleje de los ciudadanos, ni que
tampoco se sobreponga a la sociedad para que sea entendida como un
cuerpo ajeno y extrano que unicamente genera males publicos como
la corrupcion, la impunidad y los privilegios, lo cual impide valorar las
aportaciones comunes que realiza en favor de la comunidad civil y
politica.

Honradez. Cuando una sociedad se democratiza, también los cuadros
de la administracién publica son influidos por ese proceso que sacude
estructuras y revitaliza sistemas de operacién. La honradez forma parte
del activo mas importante de una sociedad: la confianza. Sin confianza
no es factible instaurar un orden institucional que sea aceptado por
el conjunto de la sociedad. Por eso, la honradez implica que la moral
publica, que es la moral de la propia Administracién publica, se arraigue
para que se convierta en un auténtico modo de vida que contribuye
a generar un clima de aceptacién y reconocimiento en favor de las
instituciones administrativas.

La honradez en la administracién publica es un verdadero imperativo
para evitar que sea la caja de resonancia de los escandalos publicos
cuando se utilizan indebidamente los cargos y los recursos publicos.
Evitar la cleptocracia, el cohecho, el influyentismo, la simulacién, la
arbitrariedad y la corrupcién, es necesario para que la Administracién
publica se convierta en unainstitucién respetaday respetable. Cuando la
Administracion publica respeta a los ciudadanos, produce condiciones
para que sea respetada y en consecuencia, aceptada por los miembros
de la comunidad civil y politica.

Asi, la honradez es el factor para que la cultura de la confianza sea uno
de los atributos de una Administracién publica que ha optado por el
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prestigio institucional y que se acerca mas a los grupos de sociedad en
términos de la informacién y comunicacion que acreditan un proceso
de gobierno que genera mayor credibilidad en lo que realiza y propone.
Si la honradez prevalece como norma de conducta, no hay motivo para
considerar que la Administracién publica se desenvuelva como una
institucion que teme el ojo escrutador de los propios ciudadanos y las
organizaciones de la sociedad civil porque a ellos se debe desde la
perspectiva de su razén institucional.

De esta manera, la honradez forma parte de los controles democraticos
que el ciudadano tiene sobre la administracion publica; es una veta
que permite diluir el burocratismo que inhibe y enerva la vitalidad de
una sociedad activa y contestaria como la mexicana y favorece una
comunicacién mas directa entre gobernantes y gobernados; entre
ciudadanos e instituciones administrativas, lo cual refleja, para ventaja
de la propia Administracion publica, que es aceptada como el hogar
comun de los ciudadanos.

Rendicion de cuentas. No menos importante para la vida de la
sociedad y los ciudadanos es el compromiso de la administracién
publica con el valor de la responsabilidad (acountability) entendida
también como rendicion de cuentas (Manjarrez,2003:43). La versién
autoritaria, faradnica y vetusta —ausencia de rendicion de cuentas- de la
Administracién Publica mexicana corresponde al tiempo de la falta de
controles y contrapesos democraticos en el régimen politico, situacién
que facilitaba los excesos y abusos que se cometian de manera
piramidal, propiciando con ello, la existencia de barriles sin fondo y
el uso “flexible” de los recursos publicos, sin que hubiera un estricto
seguimiento de la responsabilidad que implica tener a cargo la gestién
de los asuntos comunes.
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Los excesos del presidencialismo —abuso de la discrecionalidad- que
no del régimen presidencial —balance dividido, coordinado, ordenado,
efectivo y responsable del poder- impedian que desde el Poder
Legislativo hubiese formas efectivas para evitar la irresponsabilidad
politica y publica de los cuerpos dirigentes y operativos. Tal situacion es
producto de la falta de elementos competitivos y contrapesos efectivos
que impidieran que el poder se ejerciera mas con acento monarquico y
en consecuencia unipersonal.

La Administracién publica del presidencialismo dilatado y avasallador
no conocié el ambito ni las fronteras de la responsabilidad politica
en términos de la visidon democratica del poder. Tuvo autonomia
excesiva, la cual no siempre se traducia en acciones eficientes y
responsables, porque los cuerpos burocraticos definian el sentido,
alcances y orientacidon del interés publico. Por tanto, los controles
burocraticos —eficiencia sin democracia- se imponian a los controles del
Congreso, hasta generar situaciones asimétricas -anulacién de otros
poderes formales y reconocidos- que desprestigiaba a la totalidad del
sistema politico, propiciando el desencanto de los ciudadanos con las
instituciones administrativas y politicas por responder mas éstas a los
esquemas cerrados y circulares del poder.

En cambio, con la autonomia real y efectiva del Poder Legislativo
(Manjarrez,2003:198-200) a partir del cambio politico dado por la pérdida
-via elecciones- del control irrestricto que el Partido Revolucionario
Institucional tenia sobre las Camaras Federales -diputados vy
senadores- hasta 1997, ha sido posible que la Administracion publica
avance mas allad de sus propios controles burocraticos para rendir
cuentas a la representacion politica de la sociedad que es el Congreso.
Unicamente asi, es posible que los ciudadanos tengan un control
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efectivo de los politicos y los administradores de la cosa publica,
ya que la responsabilidad no puede evadirse, mas aun, cuando la
democratizacion del poder tiende a fortalecerse.

En consecuencia, con el concurso de la Auditoria Superior de la
Federacion, o6rgano dependiente del Poder Legislativo y sustento
clave de la rendicion de cuentas, se viene transitando por el camino de
los controles democraticos para identificar y conocer a fondo dénde
estad la responsabilidad (articulo 8, fraccion IV, de la Ley Federal de
Responsabilidad Administrativa de los Servidores Publicos) efectiva de
quiénes incurren en fallas, omisiones, ineficiencias, desviaciones y errores
que tienen repercusion negativa para la vida publica. Se rompe asi, el
anonimato de la impunidad y la irresponsabilidad para dar paso, segun la
falta cometida, a la responsabilidad administrativa, civil, penal o politica.

Lo importante es que la responsabilidad institucional sea efectiva
cuando existan faltas y que sean sancionadas sin ventajas ni privilegios
para multiplicar la confianza en la Administracién publica, lo cual incluye
desde luego, a los administradores y dirigentes del Estado que son los
encargados de asegurar que el orden republicano sea legal y legitimo
para multiplicar la confianza en las instituciones.

Mas alla de los controles verticales-elecciones y voto de castigo- el
control via responsabilidad horizontal -accountability- es una opcion
a fortalecer para evitar que la Administracién publica se aleje de la
responsabilidad democratica que tiene ante los ciudadanos y la sociedad.
Cuando la Administracion publica toma distancia de los ciudadanos,
pierde legitimidad, se condena a la irritacién social y politica y corre el
riesgo de que sea valorada como un poder insensible que atiende mas a
lo burocratico, dejando a un lado la savia de la vida social y politica.

188



o |

Conclusion

Las instituciones como patrén cultural de referencia, tienen arraigo,
prestigio y credibilidad, cuando su misién se cumple con eficacia y
responsabilidad. En el caso de la Administracion Publica Mexicana,
ha transitado por etapas que indican los principios y valores que la
definen como una institucién que es parte esencial en la construccién
y consolidacion de la vida asociada. Inmersa en conflictos, luchas y
acuerdos, ha tenido a su cargo durante largo tiempo, la estabilidad y el
desarrollo de la sociedad.

Sin embargo, en el arquetipo de la cultura de la burocratizacion, se
identificaba mas con el orden del Estado -secretos de Estado- no
tanto con el orden politico competitivo, plural y democratico- partidos
politicos, ciudadanos organizados, opiniéon publica vigilante, agenda
electoral, alternancia en el poder de la sociedad, controles democraticos
sobre la administracion del Estado- mismo que se forma con base en la
participacion y la representacion politicas.

La Administracion publica es asociada durante de mas de seis décadas
con un sistema de dominacién que tuvo como epicentro el ejercicio
irrestricto del poder estatal, sin considerar los valores y practicas que
demanda la vida democratica. Por tanto, se le identificaba mas como
la administracién en si del Estado, no como la actividad organizada del
Estado en la sociedad, lo cual implica tomar en cuenta a la sociedad y
las organizaciones civiles para que tengan un papel activo en la vida
publica.

Ante éste hecho, no tenia esencia ni acercamiento democratico con
los ciudadanos y éstos la visualizaban con desconfianza porque
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invocaba mas lo estatal, no tanto la convivencia plural y democratica
que corresponde a los espacios abiertos y publicos de la sociedad
moderna.

Sin embargo, la Administracién Pulblica mexicana tiene un valor
constitucional y politico que la define como una institucion que se
adapta a los valores de la sociedad moderna que se han postulado en
México desde los Sentimientos de la Nacidon proclamados por José
Maria Morelos y Pavén el 14 de septiembre de 1814, pasando por la
Revolucion de Reforma con Benito Juarez a la cabeza, la Revolucion
politica de 1910 y el orden constitucional de 1917, hasta llegar al tiempo
actual que se caracteriza por el fluir de las tendencias democraticas.

Por ello, los principios y valores que la definen tienen raices que le
permiten ser funcional con los imperativos del cambio institucional
—-reformas, innovacion, diseno, redisefo- el cual ha permitido la eficaz
gobernacién de la sociedad. Asi, la Administraciéon publica se acredita
por los compromisos que asume en los diversos frentes de la vida
nacional, sin dejar de ser el centro del gobierno, la gobernabilidad y la
gobernanza.

Como elemento vital del gobierno, ordena la direcciéon politica de la
sociedad, lo cual implica asegurar el cumplimiento de las metas de
interés colectivo, coordinando a los grupos y organizaciones sociales.
En las tareas de gobierno, la Administracion publica es la responsable
de asegurar la lealtad de los ciudadanos con las instituciones de la vida
publica para dar vigencia a los valores de la democracia politica.

En cuanto a la gobernabilidad, la Administracién publica es productora
de capacidades institucionales y pragmaticas que tienden a fortalecer

190



o |

la obediencia pacifica de los ciudadanos con el orden establecido,
al mejorar la calidad de vida, conjugar libertades con democracia y
aplicar las politicas publicas que favorecen el gobierno en favor de los
ciudadanos.

El reto mayor de la Administracion publica es con la gobernabilidad
democratica porque con politicas de inclusion y beneficios
compartidos, tiene que asegurar que tanto la vida individual como
la vida colectiva, tengan los elementos indispensables para impulsar
el desarrollo creativo, emprendedor y continuo, tomando en cuenta
a la vez, la voz y la corresponsabilidad de las organizaciones de la
sociedad.

Respecto a la gobernanza, la Administracién publica asume modos
especificos para racionalizar alin mas su eficacia en el ejercicio del
poder institucional. En este caso, las politicas de apertura, transparencia
y profesionalizacion del servicio de carrera, son ejemplo de como la
Administracion publica se desenvuelve en el ambito de la gobernanza,
es decir, de cdmo modifica su relacion con los gobernados a partir de
adoptar reglas democraticas que evitan se conviertan en un poder
extrafio a la sociedad y los ciudadanos.

En este sentido, la democratizaciéon de la Administracion Publica
mexicana es un saldo que se relaciona funcionalmente con la
gobernanza entendida en los procesos de cambio politico que es
fruto de las reformas institucionales. Con ello empieza a dejar atras
los tiempos de la improvisacién, el secretismo y la irresponsabilidad,
mismos que generaron costos improductivos que desalentaban
las actividades productivas y la confianza ciudadana en la propia
administracién publica.
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Con la gobernanza democratica se fortalece el espacio de lo publico, lo
cual indica que el auge de las relaciones horizontales del poder que se
gestan y desarrollan en la sociedad y los ciudadanos tienen oportunidad
de influir en el comportamiento institucional de la Administracion
publica para evitar que se convierta en “mal necesario”, es decir, como
un mal fatal, que hay que aceptar de manera irremediable. Esta vision
de la Administracién publica corresponde a la cultura autoritaria y al
paradigma del estatismo sobredilatado como elementos que retrasan el
advenimiento de las sociedades competitivas, plurales y democraticas.

En cambio con la gobernanza, la Administracién ptblica debe combinar
sin dilaciones eficiencia con democracia. Este arquetipo es uno de los
mas importantes que deben acreditarse y fortalecerse en el universo de
la institucionalidad moderna que es punto cardinal en el Estado social y
democratico de derecho —definicién y cumplimiento de reglas del juego
que se han formalizado para extinguir la discrecionalidad exponencial
de las autoridades- que es el sustento de un gobierno de leyes y de un
poder politico que es obediente al derecho positivo.

Su alcance es claro: si la Administracion Publica es pieza clave en
el gobierno de la sociedad, los ciudadanos también deben tener los
medios eficaces para que la Administraciéon publica sea gobernada, es
decir, controlada por los propios ciudadanos para que no se aleje de los
mismos y se constituya por tanto, en un poder extrafio y costoso para la
sociedad civil. Aqui se ubica la importancia de la carrera administrativa,
la transparencia y la rendicion de cuentas para que los ciudadanos no
sientan como ajena e indiferente a la Administraciéon publica, sino que
tengan la oportunidad de conocerla y exigir que su desempeno sea no
solo efectivo, sino responsable.

192



De este modo, la edad democratica de la Administracion Publica
mexicana se encuentra en curso y depende de la vida politica para
que se consolide como un auténtico sistema de operacién institucional
encaminado a transformar positivamente las condiciones de vida en la

sociedad civil.

193



Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 64 Mayo-Agosto de 2006

Bibliografia

Caiden, Gerald (1997),La democracia y la
corrupciéon” en Revista Reforma y Democracia,
Centro Latinoamericano de Administracién para el
Desarrollo, Caracas, Venezuela, nim.8.

Carrillo Castro, Alejandro (1973), La reforma
administrativa en México, México, Editorial Porrua.

Castelazo, R. José (2003), “Expectativas en torno al
servicio profesional” en Revista IAPEM, Instituto de
Administracion Publica del Estado de México, Num.
56.

Constituciéon politica de los Estados Unidos
Mexicanos (1999), Editorial Porrta.

Fernandez Rodriguez, José Julio (2004), Lo publico
y lo privado en Internet, Instituto de Investigaciones

Juridicas de la UNAM.

Lasalle, Fernando (1983), ¢ Qué es una constitucion?,
México, Editora Nacional.

194



D

Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos, México, Diario Oficial de
la Federacion, 13 de marzo de 2003.

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental, México, Diario
Oficial de la Federacion, 11 de junio de 2002.

Ley del Servicio Profesional de Carrera en la
Administracion Publica Federal, México, Diario
Oficial de la Federacion,10 de abril de 2003.

Manjares, Rivera, Jorge (2003), La construccion
de la democratica de la Rendicién de Cuentas
y la Fiscalizacion en la Administracion Publica
de México:1997-2000, México, Instituto de
Administracion Publica del Estado de Veracruz.

Rabasa, Emilio (1981), La constitucién y la dictadura,
México, Editorial Porrua.

Tocqueville, Alexis (1979), El antiguo régimen y la
revolucion, Madrid, Editorial Guadarrama.

Sen, Amartya (2004), “¢Cémo importa la cultura en el
desarrollo?”, México, revista Vuelta, ano VI, num. 71.

Schmitt, Carl, (1981), Teoria de la constitucion,
México, Editora Nacional.

195



Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 64 Mayo-Agosto de 2006

Valdés, Diego (2002), Constitucion y democracia,
Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

Walter, Michael (1997), Las esferas de la justicia,
México, Fondo de Cultura Econémica.

Weber, Max (1973), “La politica como vocacién”, en
El politico y el cientifico, Madrid, Alianza Editorial.

196



Reforma del Distrito
Feakeral. Farticipacion

V transparerncia e/ /as
Delegaciones. hacia un criterio
ae gobernanza

Matias Duran Quintanar*
David Arellano Gault**

* Maestro en Aaministracion y FPoliticas Publicas
por e Centro de Investgacion y LDocencia
Econdmicas. Consultor Independalente.

* Profesor e investigador de/ Centro de
Investigacion y Docericia Economicas.

Abstract

Los autores exponen a partir ael andisis ae un oroen
ae gobrerno focal como son las Leegaciones en e/
Gobrerno del Distrito Federal como /a particpacion
V lransparerncia son elementos maispensables en oS
Or0Cesos aemocraticos porque combinarn autonormnia,
capacioades, aecisiones, responsabmaad y acciones que
sSe re/acionan con €/ moao ae acercar a /10S ciiaaaanos
con /as autoridades para dar cauce a una viaa poliica
qQue sea efectiva y que respornaa a los valores normativos
qQue la aerinen )y a /a necesaria practica mstiucional que
/a sustenta, consioerancao 0s nuevos lornzontes ae
cooperacion que tienen como caracterisica prncpal 1as
re/acliones horizoniaies ae poaer.

Fajabras clave: Contrgpesos, goblermo, particpaciorn,
responsabiiaad y transparerncia.

The authors expose rom the analysis or an oraer of loca/
govemment as they are the Delegations in the Goverrymernt
of the Feaeral Listrict, fow the particpation and
ransparercy are inaispensable elermernts i e democraic
0IoCesses because ey combine autonomy, capaciies,
aecisions, responsibilty and actions that are refated o the
way fo aooroach the citizens wiith the authoriiies o give
channel to a ponical e that is erfective and ihat respornds
1o the nonmative valses that aerine /it and to the necessary
mstitutional practice thar /it sustams /i consiaenng the
new fornzons or cogperarnon which ey have ke basic
characterisics the horizonial reiaiions or being able.

Key words: Counterbalances, governmmernt, participaiorn,
responsiity and transparerncy.
197



Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 64 Mayo-Agosto de 2006

Introduccion

Los gobiernos nacionales al igual que los del nivel local, enfrentan hoy en
dia diferentes retos que los obligan a realizar cambios y reformas en sus
dimensiones politicas y administrativas. La aceptacion de los procesos
democraticos de manera generalizada, provoca que los gobiernos se
esfuercen a trabajar bajo ciertos criterios. Un ejemplo de ellos es la
busqueda por la eficiencia, no sélo como prioridad econémica, sino
también como justificacién de legitimidad ante los ciudadanos. En ese
sentido, una de las reformas que han incorporado los gobiernos en
sus agendas, es la referente a la participacién de la ciudadania en la
dilucidacion de los asuntos publicos.

La idea de participar en los temas de gobierno, tiene un componente
dual: por un lado, se refiere a una invitacion por parte del gobernante
a los gobernados para colaborar en la tarea de gobernar y en general,
en la administraciéon publica. Por otro lado, se relaciona con el deseo
de los gobernados para actuar, en los asuntos de la politica y en las
decisiones, especialmente de aquellas que les afectan (Bazdresch, 2003).
Puesta la participacion de esa manera, es posible valorarla como un
recurso para ser viable y factible, la relacién entre ambos: gobernantes
y gobernados. Vista asi, y aun considerando los diversos significados de
participacion ciudadana, estos “...convergen hoy dia en aceptar una cierta
asociacion...entre participacion y buen gobierno” (Bazdresch, 2003; p. 53).

El gobierno del Distrito Federal no se ha mantenido ajeno a estas ideas
y ha realizado esfuerzos para instrumentar la participacion ciudadana.
De manera paralela, las reformas impulsadas para fortalecer los
temas de transparencia y rendicion de cuentas, han hecho que las
delegaciones impulsen cambios y reestructuraciones en sus esquemas
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organizacionales. Los temas planteados, transparencia, rendicién
de cuentas y participacion ciudadana, suponen una correlacion e
interdependencia para el funcionamiento de cada uno de ellos. El
supuesto es que una mayor claridad organizacional en las agencias para
atender las nuevas obligaciones, junto con una mayor transparencia en
las acciones de gobierno, facilitaran la aplicaciéon y funcionamiento de
los diferentes esquemas de participacion ciudadana.

La participacién, sin embargo, antes que un instrumento, es una relaciéon
social (Arellano y Rivera, 1999). Implicitamente, se esta aceptando que un
espacio de gobierno local es mucho mas que un mecanismo organizativo
que provee servicios. En su esencia, claro esta, los ciudadanos exigen
servicios de calidad, atencion a los bienes publicos y eficienciay calidez en
los servicios. Pero lograrlo en un espacio de diversidad social, de variacion
politica, de escasez de recursos, implica que los espacios locales, como las
delegaciones, son en su esencia espacios de gobernanza. El diccionario
de la Real Academia define a la gobernanza como el “arte 0 manera
de gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo
econodmico, social e institucional duradero, promoviendo un sano
equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia.”
La gobernanza implica una relacion entre gobierno y sociedad, asi como
un espacio de deliberacién y debate; requiere tener los mecanismos
que posibilitan debatir las decisiones, estar informados, tener derecho
a comprender las estrategias de los gobernantes, e incluso formar parte
de ellas y participar. Bajo una légica de gobernanza, la particiéon social es
mucho mas que un instrumento, es un espacio para las voces ciudadanas,
es también en realidad un andamiaje institucional y organizativo para,
desde varios frentes, permitir a los gobernados y gobernantes vigilarse
mutuamente, dialogar y debatir, encontrar acuerdos y resolver diferencias,
en un marco de heterogeneidad social y competencia politica.
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Este debate parece importante a la luz de la discusién sobre la reforma
politica y administrativa del Distrito Federal La discusion es diversa y
compleja pues implicalaincorporacion de nuevas reglas y normas; cambios
en las atribuciones y funciones. Pero pareciera necesario establecer
parametros mas especificos para este debate. Desde el punto de vista
de la gobernanza, existen preguntas criticas, que probablemente sélo el
discurso normativo de la reforma no sea suficiente para tratar: gobernar
en una poblacién implica tener facultades, cierta autonomia de decision y
definicidn precisa de responsabilidades, de contrapesos y de obligaciones
de rendicion de cuentas. Estos son elementos por lo tanto criticos: ¢qué
tanta autonomia y hasta dénde?, ;qué tipo de capacidades y facultades?
Pero también y sustantivas en el caso del DF y sus particularidades:
¢qué tipo de relaciones intergubernamentales, entre gobierno central y
delegaciones, entre estos y la federacion, con los gobiernos estatales en
una légica metropolitana? ¢ qué obligaciones de transparencia y rendicién
de cuentas, con el fin de permitir la vigilancia cruzada, la definicién clara de
responsabilidades y consecuencias de las decisiones?.

Todas estas preguntas requieren de una discusion pragmatica e
informada. La reforma institucional (entendia como las nuevas reglas
normativas) es fundamental. Pero ésta no es suficiente, si no se tiene una
vision clara de qué tipo de atribuciones y responsabilidades se daran a
las delegacionesy sobre todo, qué mecanismos de coordinacion efectiva
(asimétrica pero explicita) se generaran a nivel intergubernamental y
politico, la manera en que esto permitira la colaboracion y definicion de
los mecanismos de descentralizacion y de atencidén centralizada, que
una ciudad como el DF necesita.

Para avanzar sobre el entendimiento de al menos algunas de estas
preguntas, este documento, se enfoca arevisar el avance de mecanismos
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de transparencia y participacion en el ambito de las delegaciones del
Distrito Federal. Las delegaciones son a fin de cuentas organizaciones
que se hayan relacionadas con grupos ciudadanos, grupos de presion,
partidos politicos, autoridades centrales, federales y de otros estados.
Lareformainstitucional debe partir de una comprension de las dinamicas
especificas, de las necesidades practicas de una delegaciéon. En este
caso, buscamos analizar si las delegaciones han realizado los ajustes y
cambios en sus estructuras organizacionales, acompanados de claridad
en las reglas y nuevas funciones que tienen por atender, para que como
consecuencia, se tenga una adecuada y efectiva participacion de los
habitantes del Distrito Federal.

Para ello, se revisan de manera breve los ordenamientos legales
que impulsan a las delegaciones y sus unidades, a enfrentar las
nuevas tareas de transparencia, rendicién de cuentas y participacion
ciudadana. A partir de ello, se abstraen algunas estimaciones que
seran comprobadas por la siguiente seccidn: una revisidon de diferentes
aspectos relacionados a los temas de interés comentados. El analisis
utiliza diferentes criterios para evaluar los niveles o grados que las
delegaciones demuestran en los temas de participacion ciudadana y
rendicion de cuentas. Otra seccion presenta argumentos empiricos que
refuerzan las reflexiones obtenidas en la seccién anterior. El articulo
cierra con unas reflexiones finales y retoma las ideas principales del
documento.

Contexto legal
La aprobacién de diferentes ordenamientos legales, tanto en el ambito

federal como para el Distrito Federal, ha obligado a que las delegaciones
realicen modificaciones en su interior. Respecto a diferentes
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ordenamientos, las autoridades delegacionales se han enfrentado a
la necesidad y obligacion de desempenar nuevas tareas, con nuevas
obligaciones, lo cual ha resultado en cambios organizacionales para
prestar los diferentes servicios.

Como consecuencia de la aprobacién y vigencia de la Ley Federal
de Acceso a la Informacion, asi como de la creacién del organismo
encargado de coordinar las acciones referentes a la ley, los estados,
algunos municipios y el DF, impulsaron ordenamientos relacionados
al acceso de informacién. En ese sentido, las delegaciones crearon
espacios e instancias para atender las demandas de informacién que
se les presentaran.

En el caso del DF, la existencia de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacidn se relaciona con otro ordenamiento de suma importancia: la
Ley de Participacion Ciudadana, que busca primero, instituir y promover
la participacién ciudadana, y segundo, definir los instrumentos de
participacion.

Como consecuencia de estos ordenamientos relacionados con los temas
de transparencia, acceso a la informacién y participacion ciudadana,
las delegaciones se vieron en la necesidad de hacer cambios en sus
estructuras organizacionales. En algunos casos, se crearon nuevas
instancias para atender estos temas de manera especifica; en otros,
solamente se incorporaron nuevas funciones y atribuciones a instancias
ya creadas. Estos cambios, se vieron reflejados en la Ley Organica del
Distrito Federal y en su reglamento. En estos dos ordenamientos, es
posible observar como las delegaciones afrontaron de diferente manera
las nuevas tareas que la ley les impuso.
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Las repercusiones organizacionales que las delegaciones
experimentaron, estuvieron impulsadas, no sélo para cumplir con las
obligaciones legales, sino para alcanzar los niveles de transparencia,
rendicién de cuentas y participacion ciudadana que se habian trazado.
La finalidad que tienen en conjunto, la Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica para el Distrito Federal, asi como la Ley de
Participacion Ciudadana del Distrito Federal, es contribuir a lograr un
gobierno que acerque al ciudadano en la toma de decisiones; que
presente los procesos, actividades y uso del presupuesto de manera
clara, transparente, con el objeto de contribuir a que las decisiones
gubernamentales sean eficientes, efectivas y legitimas. El supuesto
que hay detras de estos cambios normativos y organizacionales, es
que mientras las actividades y decisiones del gobierno sean mas
transparentes, mientras se ofrezca una mejor rendiciéon de cuentas a los
ciudadanos, y mas claros sean los procesos y las funciones, expresadas
en términos organizacionales, el nivel de participacion ciudadana sera
mayor, y mejores los impactos, como consecuencia de decisiones
consensuadas entre las autoridades delegacionales y los ciudadanos.
Para comprender de mejor manera las tareas de participacion ciudadana
que las delegaciones deben enfrentar, a continuacion se hace una
breve descripcidon y comentarios de los mecanismos que impulsan
la participacion de la ciudadania en el DF. El Cuadro “Mecanismos de
Participacion Ciudadana” resume los comentarios.

Se plantean once mecanismos de participacién de menor a mayor grado
con diferentes objetivos. El primer mecanismo es el plebiscito. A través
del plebiscito, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal podra consultar
a los electores para que expresen su aprobacion o rechazo previo a
actos o decisiones del mismo, que a su juicio sean trascendentes para
la vida publica del Distrito Federal. Al revisar la ley se puede observar
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que esta claramente dirigido a que sea usado por el jefe de gobierno
en cuanto a consulta de actos o decisiones. Aunque abre la posibilidad
para que los ciudadanos los soliciten, habra que ver si esta organizado
o institucionalizado de tal forma que se facilite a los ciudadanos su uso
y si en general, los ciudadanos perciben al plebiscito de utilidad.

El segundo mecanismo es el Referéndum. Es un mecanismo de
participacion directa mediante el cual la ciudadania manifiesta su
aprobacion o rechazo previo a una decision de la Asamblea Legislativa
sobre la creaciéon, modificacién, derogacién o abrogacion de leyes
de la competencia legislativa de esta ultima. La convocatoria debera
realizarse con anterioridad al dictamen de las comisiones legislativas
correspondientes.

En general, al igual que el plebiscito, se puede observar que las
facultades que otorga la ley, lo pone como un mecanismo orientado
a ser usado por el jefe de gobierno. Aunque existe la posibilidad para
solicitarlo por los ciudadanos, no queda muy claro los incentivos que
tendrian para usarlo. Otro rasgo importante a considerar, es que la
ley limita el uso del referéndum a uno por ano. Esto limita de manera
importante la posibilidad de obtener beneficios de éste mecanismo, ya
que si es usado por el gobierno primero, se cierra la posibilidad para ser
utilizado nuevamente. Las consecuencias pueden ser que, al anticiparse
la autoridad, el mecanismo sea desaprovechado en aspectos que no
ocupen un lugar importante para los ciudadanos, y por lo tanto les sea
cerrada el espacio para aprovecharlo nuevamente.

El tercer mecanismo es la Iniciativa popular. La iniciativa popular es

un mecanismo mediante el cual los ciudadanos del Distrito Federal
podran presentar a la Asamblea Legislativa, proyectos de creacion,
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modificacién, reforma, derogacion o abrogacién de leyes respecto
de materias de su competencia y que le corresponda a ésta expedir.
Este mecanismo, tiene un enfoque mas claro para ser usado por los
ciudadanos. Ello implica que las delegaciones establezcan las instancias
y espacios necesarios para que los ciudadanos estén posibilitados de
utilizar este mecanismo.

La Consulta Popular es el cuarto mecanismo. Los vecinos de las
demarcaciones territoriales podran emitir opiniones y formular
propuestas de solucioén a problemas colectivos del lugar donde residan.
Se consulta a los ciudadanos con la finalidad de obtener elementos de
juicio sobre temas que les incumben. Aunque la autoridad esta obligada
a informar sobre la afectacidén de la consulta en las decisiones, nada
obliga a cambiarlas o reorientarlas. El que los ciudadanos puedan influir
y reorientar las decisiones que toman las autoridades delegacionales,
seria la evidencia mas clara en cuanto a la funcionalidad de éste
mecanismo. Es decir, no es suficiente preguntar a los ciudadanos
acerca de los temas y acciones que se realizan, sino que es esencial
incorporar sus criterios a las decisiones que se toman.

La Colaboraciéon Ciudadana es otro mecanismo que plantea la ley.
Los vecinos en el Distrito Federal, podran colaborar con la autoridad
del 6rgano politico administrativo en que residan, en la ejecucién de
una obra o la prestacién de un servicio en su ambito de competencia,
aportando para su realizacion recursos econdémicos, materiales o de
trabajo
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Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal.
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Aungue es expresamente iniciada por los ciudadanos, llama la atencién
la forma en que se define el proceso para incorporar la colaboracion.
Es posible observar, que puede ser usada sélo para las obras o
servicios que ya estan programadas. De tal modo, que los incentivos
son contrarios: si los ciudadanos solicitan colaborar con la autoridad,
es porque ya se definié cierta obra o servicio a realizarse. Entonces,
si ya esta programada la ejecucién, no queda clara la razén para que
colaboren los ciudadanos. Lo adecuado seria que la colaboracion se
definiera con un acuerdo previo, sin embargo la ley no especifica nada
al respecto.

Se define como un sexto mecanismo, la rendicién de cuentas. No se
observa con claridad un sistema general de rendicion de cuentas. Se
menciona solamente del derecho que tienen los ciudadanos de ser
informados. Se menciona la “Asamblea Ciudadana” (otro mecanismo
de participacion) como medio de evaluacion, sin embargo la ley sélo se
enfoca a que la asamblea detecte irregularidades y no se incorpora una
evaluacioén del desempeno.

La Difusion politica ocupa el séptimo mecanismo de participacion. La
ley establece que el gobierno del Distrito Federal, instrumentara de
manera permanente un programa de difusidon publica acerca de las
leyes y decretos que emita el Congreso de la Unién en las materias
relativas al Distrito Federal y de las que emita la Asamblea Legislativa;
asi como de la introduccién de obra publica, la prestacion de servicios
publicos y las instancias para presentar quejas y denuncias, a efecto
de que los habitantes del Distrito Federal se encuentren debidamente
informados.
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Sin embargo, este mecanismo no se establece como un esquema de
participacién ciudadana per se, sino que solamente se encarga de
difundir las acciones. Debido a que se enfoca a presentar los avances,
datos y lo que requiera la ciudadania, este mecanismo se ajusta mejor a
un esquema de acceso a informacion. Lo interesante es que se obliga a
que exista un programa permanente de difusion politica, con la reserva
de revisar los contenidos que se difunden. Es decir, se espera que la
informacién que se difunda, involucre aspectos no solo cuantitativos,
sino que resalte otros de tipo cualitativo.

La Red de Contraloria Ciudadana es el octavo mecanismo de
participacion. Esta enfocado concretamente a temas de transparencia,
eficiencia, efectividad sobre el gasto publico. Su organizacién depende
de un programa de obligacién para las delegaciones. Se convoca a
ciudadanos y organizaciones civiles, a proponer los candidatos para
ser contralores. Posteriormente y con base en las personas candidatas,
la autoridad decide quienes seran los contralores ciudadanos. Es un
mecanismo que busca dotar de facultades de revision a los ciudadanos;
sin embargo, no se especifica en la ley los criterios que se utilizan en la
seleccidén para definir a quienes ocuparan esos cargos. Es decir, si se
convoca a la participacién ciudadana, pero la selecciéon continua en la
autoridad.

El noveno mecanismo es la Audiencia Publica. La audiencia publica es el
mecanismo de participacion ciudadana por medio de la cual los vecinos
en el Distrito Federal podran: proponer al érgano politico administrativo
de la demarcacion territorial en que residan, la adopcion de determinados
acuerdos o la realizacion de ciertos actos; y recibir informaciéon con
relacion a determinadas actuaciones, siempre que sean competencia del
érgano politico administrativo de la demarcacion territorial.
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Se orienta sobre acuerdos y actos de la autoridad y se utiliza para
proponer, recibir informacion y evaluar los acuerdos o actos realizados.
Aunque es un medio que acerca al gobierno y a la ciudadania, sélo es
para el intercambio de informacién y opiniones. No se hace mencion en
la posibilidad de que los ciudadanos participen en el analisis y solucion
de los problemas.

Otro mecanismo de participacion que establece la ley, es el referente
a los Recorridos. El ordenamiento establece que los titulares de los
organos politico administrativos de las demarcaciones territoriales, para
el mejor desempeiio de sus atribuciones, deberan realizar recorridos
periédicos dentro de su jurisdiccidn, a fin de verificar la forma y las
condiciones en que se presten los servicios publicos, asi como el
estado en que se encuentren los sitios, obras e instalaciones en que la
comunidad tenga interés.

Este mecanismo se utiliza para revisar por parte de las autoridades y
de manera fisica, los servicios y sitios en problemas o a ser atendidos.
La ley menciona que deben ser peridédicos, pero no define algin
periodo de tiempo como minimo, lo cual deja espacios para que no se
realicen de manera adecuada. Finalmente, deja en la ciudadania o en
otros organismos, la solicitud de peticion. No es clara la participacién
ciudadana, pues es mas una atenciéon a quejas de la ciudadania. Esto
se hace mas notorio cuando las posibilidades de soluciéon que tienen
los habitantes en los recorridos, se encaminan a acordar una audiencia
ciudadana.

El ultimo mecanismo y que incorpora elementos mas claros de

participacién ciudadana, es la Asamblea Ciudadana. Este mecanismo
funciona con comités y consejos ciudadanos por cada unidad territorial.
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Convoca de manera general a la poblacion y de las reuniones eligen
a los ciudadanos que integraran los consejos y comités (Asamblea
Electiva). La ley menciona que tiene la facultad inclusive de destinar
o cambiar recursos de los programas, pero solo de aquellos que asi lo
especifiquen. Al ser un mecanismo de convocatoria amplia y por las
funciones que pueden desempefiar, deben quedar claros los incentivos
que tienen los ciudadanos de participar.

Transparencia, Rendicion de Cuentas y Participacion
Ciudadana

Es evidente que la puesta en marcha de los ordenamientos legales ya
mencionados, han traido cambios importantes para las estructuras
organizacionales de las delegaciones. Sin embargo, al hacer la
revision, es posible encontrar que a pesar de que ha habido una
reestructuracion organizacional, no hay claridad suficiente en cuanto
a funciones y atribuciones de las nuevas estructuras; es decir, lo han
hecho aparentemente de manera limitada. Con el fin de acercarse a
conocer el grado de internalizacién que la participacion ha tenido en
las delegaciones, se realizé un primer esfuerzo empirico a través de
sus paginas electrénicas, buscando en ellas, como un proxy, el grado
en que los ciudadanos, via las paginas, pueden ejercer su derecho a la
participacioén. Es claro que esta es una via de investigacion preliminar,
que requiere de un esfuerzo mas amplio para comprender con mayor
precision el grado y calidad de cumplimiento de las delegaciones
respecto de cuestiones que vinculan participacion y transparencia.
Recomendamos entonces tomar estos datos e inferencias con cuidado,
pues apenas nos otorgan pistas iniciales para comprender la situacion
presente en las delegaciones del DF.

211



Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 64 Mayo-Agosto de 2006

A manera de sintesis, del analisis se desprende que respecto al tema
de participacion ciudadana, casi la totalidad de las delegaciones creé
una direccion especial para atender las obligaciones que emanan de la
Ley de Participacion Ciudadana. En otros casos la reestructuraciéon ha
sido limitada, pues sélo se han incorporado subdirecciones o incluso
niveles de jerarquia inferior. Otro rasgo importante, es que las funciones
que se han definido para las nuevas instancias, s6lo en algunos casos
son plenamente congruentes con las obligaciones de la ley. La mayoria
de las direcciones e instancias de participacion ciudadana, incorporan
parcialmente las obligaciones que la legislacién les impone. Por otro
lado, respecto a la rendicion de cuentas, se puede observar que todas
las delegaciones cuentan con una oficina que se encarga de atender
las demandas de informacién que les son solicitadas. Sin embargo,
es posible observar que la informacidén presentada en sus paginas
electrénicas, solamente cumple con lo minimo que les requiere la ley de
Transparencia. Ninguna de ellas, presenta informacién sélida respecto
al desempeiio de la delegacion y sus funcionarios.

Revision Delegacional

Para estimar el nivel de veracidad de los argumentos presentados en la
seccion anterior, se realizd una revisién preliminar referente a los temas
de rendicién de cuentas y participacién ciudadana. Se definieron varios
criterios para evaluar y estimar el grado con el que las delegaciones
estan enfrentando los temas de transparencia, y la manera en qué estan
impulsando la participacion ciudadana.’

La revisidon se hizo con base en la informacion que los portales de las
delegaciones presentan. La consideracion de los sitios electrénicos, se
debe a que las tecnologias de la informaciéon y comunicaciones, han

1 En el anexo 1, se describe el proceso metodoldgico y la definicién de los criterios.

212



impulsado el desarrollo de portales o “sitios web”, y en ese sentido,
los gobiernos han incorporado estos espacios con la finalidad de
establecer una nueva relacidon con el ciudadano. Para el caso del
DF, las delegaciones a través de sus portales electrénicos, ofrecen
diferentes servicios. Se considera entonces que, la existencia de
portales, abre la posibilidad para que los ciudadanos participen en los
asuntos de gobierno, ademas de ser un medio adecuado para proveer
la informacidn necesaria, transparentar la gestion publica, crear canales
de comunicacién y de retroalimentacion; en suma, es un medio adicional
para facilitar la participacién ciudadana.

Criterios de participacion ciudadana
B A. Obregon
0.50 ~ O Azcapotzalco
045 ( W B. Juarez
04011 H Coyoacan
0.35 ] B Cuauhtémoc
0.30 B G. A. Madero
0.25{ H |ztacalco
0.20+ H |ztapalapa
. E M. Contreras
0.15 BM. Hidalgo
0.10¢ B Milpa Alta
0.054 B Tlahuac
E Tlalpan
0.00 g'g'g',g'g'ggg§@_g,g§'§§'§' OV. Carranza
g8 38§83 c8 3 5 s & E B Xochimilco
S §a88g<"8825"" 383 .
3 © 0 ¢ = < Promedio

Fuente: Elaboracién propia con base en los resultados obtenidos. La asignaciéon de las
delegaciones para cada una de las letras, puede consultarse en la tabla de resultados que se

encuentra en el anexo.
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De acuerdo a los resultados obtenidos?, en el tema de participacion
ciudadana, la delegaciéon con mayor indice fue Azcapotzalco con 0.46. Por
el contrario, las delegaciones con menores indices fueron Cuauhtémoc y
Tlahuac, con 0.06 cada una. Los resultados se pueden observar en la
grafica “Participacién Ciudadana”. Es importante resaltar que, ninguna
de las delegaciones obtuvo un indice de por lo menos un 0.50.

Al revisar las posibilidades y los espacios que tienen las delegaciones
para promover los mecanismos de participacidén ciudadana que la ley
establece, es claro el poco esfuerzo que han hecho en ese sentido.
Los mecanismos que estan orientados para que los ciudadanos los
promuevan, como es el caso de la iniciativa popular, la solicitud de
recorridos o los referentes a las actividades de las asambleas populares,
no aparecen mas que en una o dos delegaciones y lo hacen de manera
poco clara y confusa en cuanto a procesos y funcionamiento(ver los
resultados en la tabla del anexo). Los resultados muestran evidencia
respecto a que las delegaciones, si bien han creado las instancias para
atender los temas de participacion ciudadana, no resulta claro una
infraestructura que facilite su uso por parte de la ciudadania.

Dos de los criterios para este apartado, otorgan una idea de la
manera en que las delegaciones estan impulsando la participacion
ciudadana desde el interior. Estos criterios se refieren a la posibilidad
de constatar que existe una unidad encargada de atender las funciones
y obligaciones respecto de la participacion de la ciudadania, dentro
de la estructura delegacional. Al respecto, llama la atencién que aun
con la obligatoriedad que la ley de participacion ciudadana impone a
las delegaciones, son pocas las que la incorporan claramente en su

2la delegaciéon Milpa Alta, presenta un indice de “0” en este apartado. La razén es que su sitio
web, no despleg6 la informacién. Se revisé en un periodo de dos semanas y siempre ocurrié lo
mismo.
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estructura organizacional. Esta evidencia permite observar que el tema
de la participacion ciudadana, no es lo suficientemente relevante en las
agendas delegacionales.

Como consecuencia del limitado sustento que otorgan las delegaciones
al tema, surgen problemas como la poca claridad de funciones y
atribuciones de estas unidades organizacionales. Un ejemplo de ello,
es el pequefio numero de delegaciones que tienen sus funciones,
obligaciones y atribuciones, claramente definidas. El panorama en este
sentido, es uno donde por un lado, los funcionarios publicos no conocen
con claridad las atribuciones, obligaciones y funciones que tienen que
desempenar; y por otro, para los ciudadanos es confuso saber a que
unidad deben dirigirse para participar en los asuntos publicos que les
interesan.

Por parte de los criterios para evaluar el grado o nivel de transparencia
o rendicion de cuentas, observamos que las delegaciones cumplen con
ciertas obligaciones pero lo hacen de manera limitada. Por ejemplo, la
delegacién que mejor resultado obtuvo, es nuevamente Azcapotzalco,
con un indice de 0.73. La delegacién Cuauhtémoc por el contrario, fue
la que reporté un indice mas bajo al obtener un nivel de 0.36 (Ver Grafica
“Criterios de Transparencia y Rendicién de Cuentas”).

Los resultados muestran que la mayoria de las delegaciones, se
encuentran por encima de un valor del indice de 0.50. Sin embargo, al
observar los criterios en forma desagregada, se puede observar que
esto se debe a que las delegaciones cumplen con lo minimo que les
obliga la ley de transparencia y acceso a la informacion.
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Criterios de Transparencia y Rendicion de Cuentas
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Tal es el caso de que las delegaciones muestren la informacidn
relacionada con el organigrama, los directorios telefénicos, las
remuneraciones de los funcionarios publicos, informacién sobre el
avance presupuestario, las facultades de las areas administrativas y de
los funcionarios en especifico. En todos los criterios mencionados, fue
posible encontrar la informaciéon para cada una de las delegaciones.
Sin embargo, cuando se revisé los criterios que tienen que ver con el
desempenio, el panorama es diferente.

Llama la atencién que ninguna de las delegaciones muestra y tiene
informacidn relacionada con las metas y objetivos de los programas o
de las areas administrativas. Respecto a la posibilidad de mostrar los
resultados de las auditorias realizadas al presupuesto, solamente una
delegacién lo tiene de manera clara. Fue posible detectar que, respecto
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a informacion sobre el estado y grado de avance de las acciones de la
delegacién, solamente dos la presentan.

Sepuede entoncesargumentarquerespectoalostemasdetransparencia
y rendicion de cuentas, las delegaciones estan cumpliendo con lo
minimo que les obliga la ley, pero que no van a mas alla al abstenerse
de incorporar informacion sobre el desempeno. Es decir, la informacién
presentada es necesaria pero no suficiente.

Reflexiones Finales

La preocupacién que han tenido los gobiernos para legitimar sus
acciones y decisiones, asi como la presion por parte de la ciudadania
para participar en los asuntos publicos, han hecho que los temas de
transparencia, la rendicién de cuentas y la participacion ciudadana
aparezcan y sean promovidos en los gobiernos de la actualidad. La
creaciéon de ordenamientos legales y la creacidn de agencias dedicadas
especificamente para atender esos asuntos, son la evidencia mas clara
que se tiene al respecto.

El gobierno del Distrito Federal no ha sido ajeno a estos cambios y ha
realizado acciones en ese sentido. La Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacion, asi como la Ley de Participacion Ciudadana, han
obligado a que las delegaciones y las dependencias, realicen cambios
y ajustes en sus estructuras organizacionales para responder a dichos
ordenamientos. Como consecuencia de ello, las delegaciones han
ampliado sus direcciones y han creado oficinas especificas como las
encargadas de otorgar la informacion por los ciudadanos solicitada, asi
como la creacion de Direcciones de participacion ciudadana.
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El argumento que soporta estas ideas, supone que entre mayor sea la
transparencia y mas clara sea la estructura organizacional junto con sus
funciones y atribuciones, mejores practicas de participacién ciudadana
se obtendran. La revisién preliminar que se ha realizado en este
documento, muestra evidencia del estado en el que se encuentra los
temas de transparencia, rendicién de cuentas y participaciéon ciudadana
en las delegaciones del Distrito Federal.

Con base en la revisién y en los resultados obtenidos, es posible
afirmar que las delegaciones han realizado cambios en sus
estructuras organizacionales, pero no han sido definidas de manera
clara sus funciones y atribuciones. Ademas de ello, se puede
observar que si han impulsado los espacios de transparencia pero
de menara limitada. Como consecuencia de ello, se tiene que los
mecanismos de participacion ciudadana no estan funcionando
adecuadamente en la practica, pues requieren forzosamente de
un avance importante en cuanto a transparencia y claridad de los
procesos para realizarse.

La importancia de estos temas radica en que la construccion de
gobiernos locales en México, debe avanzar hacia una discusién
que vincule la importancia de tener gobiernos eficientes y atentos
a las necesidades de la poblacion (como los servicios publicos) y
la necesidad de que para lograrlo, se requiere que estos gobiernos
se abran al escrutinio publico y otorguen los medios para que los
ciudadanos, independientemente de su nivel de organizacion, tengan
acceso y participacion en las decisiones, asi como en las deliberaciones
publicas. Algunas reflexiones finales que parecen importantes en este
sentido:
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Las delegaciones son espacios de gobernanza. Por ello, se
requiere comprender con mayor precision los espacios de autonomia
y facultades que se les otorgan para enfrentar las necesidades de
deliberacion con los ciudadanos y sus grupos.

Estos espacios de autonomia son relativos: una cuestion como
la participacién y la transparencia no sélo deben ser compromisos
generales de gobierno, sino requieren serimplementados con capacidad
y con claridad de objetivos y de recursos.

Esto implica ligar la norma a una discusion de los recursos y
capacidades necesarias, con una perspectiva clara de resultados a
lograr y alcanzar, con el fin de facilitar el monitoreo y ajuste en caso de
desviaciones.

La falta de claridad de objetivos (;,qué se quiere lograr, en
especifico, de manera practica y observable con la transparenta y
con la participacién?) hace que los ciudadanos comunes dificilmente
tengan manera de vigilar y participar en las acciones de gobierno.
Factores criticos como la transparencia y la participacién seguiran una
ruta incierta en la medida en que el laberinto normativa y administrativa
permita una rendiciéon de cuentas compleja, floja y dificil de seguir por
los ciudadanos.

La visibn metropolitana es sustantiva. El principio de
subsidiariedad, base de toda propuesta de descentralizacién, implica
que fendbmenos como la transparencia o la participacion son antes que
nada especificos y locales para ser efectivos. Sin embargo, el principio
de subsidiariedad no niega el papel de la coordinacion y de la asimetria
de recursos, responsabilidades y politicas. Descentralizar no significa
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atomizacién, sino coordinacion. Se requieren ademas, diferentes
responsabilidades y atribuciones, asimetrias a final de cuentas, pero
asimetrias legitimas, explicitas, debatibles y revisables, consensuadas.
Descentralizar implica entonces policentros de poder y la elacién
mutuamente establecida y constantemente revisable, de la distribucion
de los poderes entre las partes (Caminal, 2002, 165-169). No existe una
regla universal de una “buena descentralizacién” ni tampoco de una
“buena” distribucidn final y Unica de asimétricas responsabilidades. Por
ello, los espacios de participacién y transparencia son criticos, pues
permitirdn obtener mas y mejor informacién, asi como mecanismos mas
legitimos para la resolucion de los disensos.
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Anexos

Anexo 1. Definicion de Criterios de evaluacién y metodologia

Para conocer el grado en que las delegaciones estan incorporando
los mecanismos de participacion ciudadana, se realizé una revisién a
nivel de paginas electrénicas buscando el grado en que los ciudadanos
pueden ejercer su derecho a la participacion. Con base en el supuesto
que presenta este documento, se puso énfasis en dos aspectos
importantes: claridad organizacional y transparencia. Fue entonces
necesario definir criterios en ese sentido y que ayudaran a calificar,
aunque de manera preliminiar, los aspectos de Rendicion de Cuentas y
Participacion Ciudadana para cada una de las delegaciones.

Los criterios se dividieron en dos grandes apartados: uno, referente a
los temas de participacion ciudadana, y otro relacionado al tema de
rendicidon de cuentas. En el primero de ellos, se definieron 25 criterios
de evaluacion. Concretamente, se buscé que las paginas electrénicas
ofrecieran los espacios especificos para iniciar, promover, participar
y conocer resultados, de acuerdo a los mecanismos de participacién
ciudadana expresados en la ley. Los siguientes, son el detalle de los
criterios utilizados para este rubro.

1.Buzén de Quejas y Sugerencias. Es el espacio basico y que como
minimo debiera contar la delegacion para conocer las demandas y
quejas de la ciudadania.

2. Foros a los cuales manda el ciudadano su opinion. Se refiere a la

posibilidad de que la delegacién presente los espacios para que los
ciudadanos opinen sobre temas concretos.
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3. Encuestas. Es el medio en el que las autoridades delegacionales,
podrian conocer la opinidn generalizada de la ciudadania respecto a un
tema en especifico.

4. Publicacién de los resultados de las encuestas. Es un primer
espacio basico de retroalimentacion para los ciudadanos respecto a la
problematica que les interese.

5. Foros para conocer la opinién de otros ciudadanos. Este criterio
contribuye a la retroalimentacion, al permitir difundir la opiniéon de los
demas interesados en ciertos temas.

6. Lugar de Preguntas y Respuestas. Ayuda a la aclaracion de las
dudas mas comunes de los ciudadanos respecto a tramites y servicios
delegacionales.

7. Eventos Tipo “Chat”. Permite un trato personalizado entre el
ciudadano y la delegacion. Habla de una delegaciéon preocupada por
atender de manera efectiva y eficiente a los ciudadanos.

8. Otros Medios de Retroaliementacion. Existen otros espacios
diferentes a los que se han incorporado en estos criterios, y que
contribuyen al intercambio de informacién entre las autoridades y los
ciudadanos.

Criterios 9 al 23. Se enfocan concretamente a los mecanismos de
participacién ciudadana expresados en la ley. En especifico evalian dos
posibilidades: una, que exista el espacio para promover el mecanismo
de participacion; y dos, que se ofrezca la posibilidad de participar
respecto al mecanismo.
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24. Direccién General de Participaciéon Ciudadana. Da cuenta de la
existencia o no de un area, a nivel de direccién, para atender los asuntos
de participacién social que la ley establece.

25. Claridad de las funciones de la unidad de Participacion Ciudadana.
Revisa el grado de claridad respecto a las atribuciones que tiene la
delegacién en general, respecto a los asuntos de participacion social.

Respecto a los criterios para la rendicidon de cuentas y transparencia,
se definieron 13. Estos se enfocaron a evaluar la existencia de los
minimos indispensables de informacién, que la ley de transparencia
obliga. Asi mismo, se definieron otros criterios que ayudan a evaluar
aspectos relacionados con el desempeino de las delegaciones y sus
funcionarios.

26. Organigrama. Se revisa la existencia o no de la estructura
organizacional de la delegacién y hasta qué nivel se desagrega.

27. Directorio Telefonico y Direccion Electrénica. La existencia de estos
datos, permite al menos la posibilidad de que los ciudadanos puedan
dirigirse a los funcionarios para tratar los asuntos en especifico.

28. Remuneraciones. Ademas de ser una obligacién legal, es un
criterio preliminar para que el ciudadano evalle el desempeiio de los
funcionarios.

29. y 30. Facultades de las unidades administrativas y sus funcionarios.
Otorga elementos a los ciudadanos para conocer de manera concreta,
las unidades que atienden cada asunto publico. Para los funcionarios,
contribuye a entender con claridad las funciones que deben de
desempenar.
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31. y 32. Metas y Objetivos de las unidades administrativas y de cada
funcionario. Son criterios que no sélo contribuyen a la transparencia,
sino que se enfocan a la evaluacion del desempefio tanto de la
delegacién en conjunto, como de los funcionarios.

33. Informacién sobre el presupuesto. Es un elemento que impulsa las
acciones de rendicién de cuentas. Acerca la posibilidad de que los
ciudadanos puedan conocer las aplicaciones de sus impuestos y de
acuerdo a la agenda de la delegacién.

34. Resultados de auditorias al presupuesto. Presentar estos resultados,
permite ofrecer elementos para que la ciudadania se entere del manejo
de los recursos.

35. Concesiones, autorizaciones o permisos otorgados. Este criterio
contribuye a facilitar las tareas de vigilancia por parte de la ciudadania,
especialmente de aquellos que estan relacionados con esos temas en
especifico.

36. Hace explicito el programa de Difusién politica. Este criterio revisa
la posibilidad que se les da a los ciudadanos de conocer las acciones y
resultados que la ley obliga, a través del este programa.

37. Estado y grado de avance de las acciones. Revisa el que los
ciudadanos puedan comparar los planes con las acciones. Ademas,
otorga elementos para que participen con opiniones y en las
decisiones.

38. Solicitud de informacion sobre mecanismos de participacion
ciudadana. Se enfoca a revisar la posibilidad que tienen los ciudadanos
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de conocer a detalle las formas, estado y tiempos en que se llevan a
cabo diversas modalidades de participacion ciudadana, de tal forma
que se facilite su incorporacién.

Una vez definidos los grupos de criterios, se “visitaron” los portales
electrénicos para cada delegacion. Se definieron tres tipos de
calificaciones posibles: “0” se dio en aquellos casos en que no fue
posible ubicar el criterio en la pagina electrénica; “0.5” fue otorgado
para los casos en que se encontrd el espacio, pero que se mostré
confuso en su uso y resulté ambigua su utilidad y alcance; finalmente, se
dio la calificacion de “1” en aquellos criterios que fue posible observar
la existencia del criterio y su utilidad de manera clara y especifica. El
anexo 2 presenta el cuadro con los criterios y las calificaciones para
cada delegacion.

Con las calificaciones definidas, se hizo un promedio por grupos, de
modo que se tuviera un indice para cada uno de ellos: uno para el
conjunto de “criterios de Participacion Ciudadana” y otro para los
criterios de “Transparencia y Rendicién de Cuentas”. El indice puede
estar entre 0 y 1. Entre mas cercano sea el resultado a 0, mas limitada
seria la internalizacién del tema para esa delegacion. Por el contrario, si
el indice se acerca a 1, los esfuerzos de la delegacion estarian siendo
mas efectivos para incorporar el tema evaluado. De esta manera, los
resultados permiten formarse una idea preliminar sobre la manera en
que las delegaciones estan facilitando la participaciéon ciudadana,
fortaleciéndola con acciones transparentes, rindiendo cuentas, y con
claridad organizacional.
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Anexo 2. Criterios, calificaciones e indices para cada delegacion

Criterios

Leuepepnio uoioedioped ap soLRHID

Buzo6n de Quejas y Sugerencia.

Foros a los cuales manda el ciudadano su opinén.

Encuestas.

Publicacién de los resultados de las encuestas.

Foros para concer la opinién de otros ciudadanos participantes.

Lugar de preguntas y respuestas.

Eventos Tipo “Chat”.

Otros medios de Retroalimentacion.

Posibilidad de someter a consideracion la aplicacién de plebiscito.

Posibilidad de participar en plebiscito.

Posibildad de opinar sobre las iniciativas de ley (Referendum).

Posibilidad de promover la Iniciativa Popular.

Posibilidad de participar con el mecanismo Consulta Popular.

Publicacién de las opiniones referidas en la Consulta popular Obligacién.

Informe sobre Obras o Servicios en los que existe una Colaboraciéon Ciudadana?.

Descripcién sobre el tipo de colaboracién.

Miembros de la Red de Contraloria Ciudadana.

Resultados de las acciones de la Red de Contraloria Ciudadana.

2lz|3(3]a|2|3|R|2|3|c|=|~|o|a|s|a|n|~

Espacio especifico para solicitar Audiencia Publica.

20 | Espacio especifico para solicitar los recorridos.

21 | Retroalimentacién sobre la problematica revisada en los recorridos.
22 | Convocatoria sobre la realizacion de las Asambleas Ciudadanas.
23 | Acciones tomadas por las Asambleas Ciudadanas.

24 | Direccion General de Participacion Ciudadana.

25 | Claridad de las fuciones de la unidad de participacién ciudadana.
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Xochimilco

V. Carranza

Tlalpan

Tlahuac

Milpa Alta

M. Hidalgo

M. Contreras

Iztapalapa

Delegaciones

Iztacalco

G. A. Madero

Cuauhtémoc

Cuajimalpa

Coyoacéan

B. Juarez

Azcapotzalco

A. Obregon

0.5
0.5

(continua...)
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Indice indicativo de participacion ciudadana.

26 Organigrama.

27 | Directorio telefénico y direccion electrénica.

28 | Remuneraciones.

29 | Facultades de cada unidad administrativa.

30 | Facultades de los funcionarios publicos en la estructura.

31 | Metas y Objetivos de las unidades administrativas.

32 | Metas y Objetivos de cada funcionario.

33 | Informacion sobre el presupuesto.

34 | Resultados de auditorias al presupuesto.

35 | Concesiones, Permisos o autorizaciones otorgadas.

36 | Se hace explicito el programa de Difusién Politica?.

sejuany ap uoIdIpuay A erousiedsuel] ap SOLUBHID

37 | Estado y grado de avance de las acciones?.

38 | Solicitud de informacién sobre mecanismos de participacién ciudadana.

Indice indicativo de Rendiciéon de cuentas.
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0.16 1 0.46 | 0.10 [ 0.14 | 0.26 | 0.06 | 0.36 | 0.10 | 0.10 | 0.16 | 0.24 0 0.06 | 0.32 | 0.40 | 0.20

1 1 0.5 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

1 1 0.5 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

1 1 0.5 1 1 0 1 0 1 1 1 1 1 1 1

1 1 0.5 1 1 1 1 1 0.5 1 1 0.5 1 1 1

1 1 0 1 0 0 0 1 0 0.5 1 0 1 1 1

0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

0 1 0 0 0 0 0 0 0.5 0 0 0.5 0 0 0

1 1 1 1 1 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1

0 0 0 0 0 0 0.5 0 0 0 0 0 0 0 0

0 0 0 0 0 0 1 1 0 0 0 0 0 0 0

0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
0.640.73 | 0.36 [ 0.64 | 0.55 | 0.36 | 0.68 | 0.64 | 0.55 | 0.59 | 0.64 | 0.18 | 0.55 | 0.64 | 0.64 | 0.64

(...finaliza)
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Presentacion

México se encuentra en un proceso electoral que dara como resultado
la designacién del nuevo Presidente de la Republica en las elecciones
a celebrarse el 2 de julio de 2006. Los cinco candidatos de los partidos
politicos y sus coaliciones, han expuesto en los diferentes medios de
comunicacioén su oferta electoral. Ya sea en entrevistas, en programas
de analisis, mitines y publicaciones especializadas, han tenido la
oportunidad de presentar a la ciudadania sus propuestas. Dentro del
amplio espectro de sus propuestas, econémicas, politicas, sociales,
cientificas, culturales, internacionales y administrativas, en este articulo
nos interesa destacar las relativas a la administracién publica. ;Qué
papel le asignan al rol de la administracion publica en su oferta electoral?
¢Qué hacer y como hacer para lograr una administracion publica eficaz,
eficiente, moderna, flexible, democratica y cercana a la ciudadania?
¢Modernizacién, reforma administrativa, nueva gestion publica,
innovacioén o gestion de calidad seran las vias para el mejoramiento de
la administracion publica mexicana?.

Para abordar estas preguntas, nos proponemos revisar las plataformas
electorales aprobadas por el Instituto Federal Electoral (IFE) y que
constituyen su plataforma de gobierno, asi como los libros de dos
candidatos a la Presidencia de la Republica en los que han expuesto su
proyecto de nacion. Las plataformas electorales son los documentos en los
que los partidos politicos y sus candidatos exponen de manera clara sus
propuestas, ademas que constituyen un requisito en nuestra legislacién
electoral para ser considerados como candidatos de pleno derecho.

La premisa principal que orienta este articulo, es que en todo momento,
todas las plataformas electorales y sus propuestas tienen una incidencia
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con el Poder Ejecutivo y sus dependencias y entidades publicas, ya
sea mediante el ejercicio y operacion del presupuesto publico, los
funcionarios publicos, asi como los distintos érganos de gobierno que
son los actores que haran posibles los cambios y transformaciones
en la administracién publica. No obstante, que otras propuestas se
encuentran en los ambitos del Poder Legislativo y del Poder Judicial,
dichas acciones tendra una relacion directa o indirecta con el Poder
Ejecutivo. Por su puesto, que este breve analisis hara énfasis en lo
relativo a las propuestas relacionadas con el Poder Ejecutivo, que en
realidad es la administracion publica en accién.

Debido a la amplitud de propuestas de las plataformas electorales,
en un primer momento, se abordaran de manera general dichas
plataformas en sus lineas estratégicas, puntualizando de inicio la
importancia que le asignan a la administracion publica. En un segundo
momento, se hara énfasis en las propuestas concretas en relacién a
la administracién publica a nivel federal, aunque en algunos casos se
mencionaran otras en los ambitos estatales y municipales. En un tercer
momento, se realizard un analisis comparativo de las propuestas en
administracién publica de los cinco candidatos presidenciales, para
extraer comentarios y reflexiones en la materia. Por ultimo, de todo el
andlisis anterior, se pretende obtener algunas conclusiones que sirvan
de debate en el rumbo que puede seguir la administracién publica
mexicana en el préoximo sexenio (2006-2012).

I. Plataformas electorales de los partidos y
coaliciones rumbo al 2006

Las plataformas de los partidos politicos son presentadas de manera
esquematica en la forma en que fueron registradas en el Instituto Federal
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Electoral (IFE). Tanto la numeracién como el orden de presentaciéon de
cada plataforma, reflejan de inicio la importancia que cada candidato
enfatiza en asuntos relacionados con la administracion publica.
Mientras que la mayoria de las plataformas dejan en los ultimos lugares
lo relacionado con la administracion publica, sélo un candidato inicia su
plataforma con el tema en cuestion.

a) Partido Accidén Nacional (PAN)

El Partido Accién Nacional (PAN) destaca en su plataforma electoral los
avances logrados por el gobierno del Presidente Vicente Fox, sefialando:
“Para Accion Nacional es tiempo de mantener la consistencia en las
politicas publicas y no reinventar el pais cada seis anos, como sucedia
en el pasado. Para Accién Nacional no es tiempo de punto y aparte, es
tiempo de punto y seguido para lograr un México que pueda enfrentar
exitosamente sus principales retos”.” Resume el PAN los retos que
enfrenta el pais:

Asi, asegurar la igualdad de oportunidades para todas las personas,
impulsar una economia competitiva y generadora de empleos,
consolidar un Estado de derecho que garantice seguridad para todos
los mexicanos, alcanzar un desarrollo humano con pleno respeto al
medio ambiente, seran los desafios que el gobierno de Accién Nacional
encarara para que nuestro pais enfrente con éxito su futuro y provenir.?

1 Plataforma Electoral del PAN. México, PAN, sitio del IFE, www.ife.org.mx, p. 2. En materia de
administracién publica, resalta la importancia de contar con una Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica Gubernamental y con el Instituto Federal de Acceso a la Informacién
Publica; los avances logrados en su estrategia de Gobierno Electrénico que permiten contar con
1,022 tramites y servicios realizados via internet; y la aprobacién de la Ley del Servicio Profesional
de Carrera y su Reglamento.

2 |bid, p. 7.
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La plataforma electoral del PAN se encuentra estructurada en cuatro

grandes apartados: 1) para ti; 2) para tu familia; 3) para tu comunidad; y

4) para México. En esta Ultima estrategia, se encuentra el apartado de

una “Administraciéon con resultados”, en la que se encuentra contenida

la propuesta del PAN en relacion a la administracion publica, como se

aprecia en el cuadro numero 1.

Cuadro 1:

Plataforma Electoral del PAN

LINEAS ESTRATEGICAS

DESCRIPCION

LOS RETOS DE MEXICO.

Igualdad de oportunidades.

Economia competitiva y generadora de
empleos.

Estado de Derecho y seguridad publica.
Desarrollo sustentable.

Democracia efectiva y politica exterior
responsable.

N =

o,

LINEAS ESTRATEGICAS.

DESCRIPCION

PARA TI.

Joévenes con un mejor presente.

Estudiantes con opciones de empleo.

Mejores niveles de vida para los trabajadores.
Igualdad de oportunidades para las mujeres.
Buenos servicios y precios justos para los
consumidores.

Apoyo total para las personas con discapacidad.
Condiciones de éxito para los deportistas.

PARA TU FAMILIA.

Toda la prioridad para tu familia.

Garantia de acceso a servicios de salud.
Educacién de calidad y escuelas dignas.

Armonia entre la vida familiar y laboral.

Proteccién social y consolidacién de un patrimonio
familiar.

Solidaridad con los adultos mayores.

Igualdad de oportunidades y proteccién para todos
los nifos.

(continua...)
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Superaciéon de la pobreza como una politica de

Estado.

Estados y municipios que detonan el desarrollo
regional.

Mas infraestructura para impulsar la
competitividad.

Empresas que generan empleo y riqueza.
Desarrollo para la gente del campo y los
PARA TU COMUNIDAD. productores agropecuarios.

Impulso al turismo como una prioridad.

Medio ambiente limpio.

Defensa de los derechos de nuestros emigrantes.
Pleno desarrollo y participaciéon para los pueblos
indigenas.

Fomento al trabajo de las organizaciones civiles.
Promocién a la actividad artistica y cultural.
Acciones preventivas ante una emergencia.

Una hacienda publica acorde con las necesidades
del pais.

Energia para un pais competitivo.

Impulso total a la ciencia y tecnologia.

Una politica de prevencion del delito y de cara a la
sociedad.

Una politica activa de seguridad y de combate a la
delincuencia.

Instituciones que dan certeza al pais.

Una administracion con resultados.

Transparencia y rendicién de cuentas.

Elecciones austeras y transparentes.

Una cultura de proteccion y defensa de los
Derechos Humanos.

México, un pais protagonista en el mundo.
Promocién al comercio exterior y oportunidades
para los exportadores.

Una seguridad nacional efectiva.

PARA MEXICO.

(...finaliza)

Fuente: elaboracion propia con base a la plataforma electoral del Partido Accion Nacional.

En una primera aproximacion general, en el compromiso 63 el PAN
afirma: “Reformaremos la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal para que en su ambito de gobierno, cada Secretaria realice
tareas para el fortalecimiento de la familia”.2 Por su parte, en el
apartado de “Estados y municipios que detonen el desarrollo regional”,

3 Ibid, p. 21.
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se insiste en un mayor control de los recursos publicos por parte de
la Administraciéon Publica Federal, mediante la reforma de las leyes de
Coordinacion Fiscal y de Transparencia y de Acceso a la Informacién
Publica Gubernamental para exigir el uso transparente de todos los
recursos federales (compromiso 144); ampliar y fortalecer las facultades
de la Auditoria Superior de la Federacion, para una mayor coordinacién
con los érganos de fiscalizacién estatales (compromiso 145); y explicitar
en la Constitucion las facultades de las entidades federativas y transferir
aquellas materias concurrentes que deben desarrollar por los gobiernos
estatales (compromiso 147).4

b) Coalicién “Alianza por México” (PRI-PVEM)

La plataforma de la Coalicién “Alianza por México” (PRI-PVEM) se encuentra
divida en tres apartados: 1) el pais que queremos; 2) la sociedad que
deseamos; y 3) el pais que requerimos, (ver cuadro nimero 2). Su propuesta
se basa en la idea de la Reforma del Estado como un “proceso continuo
de reordenamiento institucional del régimen politico, que permite no sélo
la reforma del poder mismo sino la consolidacion de la entidad estatal en
su conjunto para asegurar el funcionamiento eficaz de la democracia y la
vigencia plena del Estado de Derecho” (fundamento 863).°

Se promovera la Reforma del Estado y del sistema politico en funcién
del equilibrio y la nueva correlacion de fuerzas politicas. Se buscara la
formacioén de consensos y la funcionalidad y agilizaciéon de los Poderes.
El Estado que consolidaremos tendra por objetivo que el federalismo
garantice el equilibrio entre las regiones y el sistema de estados
pertenecientes al Pacto Federal (fundamento 865).¢

4 Ibid, p. 30.

5 Plataforma Electoral de la Coalicion “Alianza por México” (PRI-PVEM), sitio del IFE,
www.ife.org.mx, p. 116.

8 Ibidem.
239



Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 64 Mayo-Agosto de 2006

El candidato de la Coalicién “Alianza por México” (PRI-PVEM) afirma
que: “El gobierno de la alternancia nunca consiguié precisamente
el cambio. Perdido, confundido como ninguno, el presidente Fox
desperdicié el gran capital politico con que indiscutiblemente llegé al
poder. La gran esperanza motivada por la alternancia, con el paso de
los meses se diluyé. No se entendié el mandato de la sociedad”.’

Cuadro: 2
Plataforma Electoral de la Coalicion “Alianza por México” (PRI-PVEM)

LINEAS

ESTRATEGICAS SUBLINEAS DESCRIPCION

111 Politica econémica para el crecimiento y
el empleo.

1.1.2 Empleo: eje articulador de la realizacion
social.

113 Politica de la Hacienda Publica
Federalista.

114 Politicas para el Desarrollo y Crecimiento
Industrial.

11.5 Pequefas y medianas empresas.

1.1.6 Politicas en servicio y comercio.

1.1 Pais 11.7 Politicas de apoyo para el sector

productivo, agropecuario y pesquero.

competitivo y 1.1.8 Desarrollo rural.

. justo. 1.1.9 Desarrollo en turismo.

1 EL PAIS QUE 1.1.10 Capacitacion para el trabajo y desarrollo

QUEREMOS. de capital del conocimiento para elevar la
competitividad y la calidad de vida.

1.1.11 Politicas en ciencia y tecnologia

vinculadas al desarrollo.

2 Desarrollo energético.

13 Desarrollo e inversion en infraestructura

productiva.
1.1.14  Transporte.

1.2.1 Ecosistemas.

1.2 1.2.2 Normatividad ambiental.
Responsabilidad 1.2.3 Uso sustentable de los recursos naturales.
ambiental. 1.2.4 Politica ambiental.

1.2.5 Agua: asunto de seguridad nacional.

(continda...)
” Roberto Madrazo. Roberto Madrazo. Bases para un Gobierno Firme y con Rumbo.
México, Para Mover a México, 2005, p. 15.
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2 LA SOCIEDAD
QUE DESEAMOS.

2.1 Politica social.

2.1.1 Niveles basicos de bienestar y calidad de
vida.

2.1.2 Equidad de género.

2.1.3 Atencién a grupos vulnerables.

2.1.4 Familia y valores civicos.

2.1.5 Atencioén a los jovenes.

2.1.6 Deporte y recreacion.

2.2.1 Politica para vivienda y servicios urbanos.

2.2 Vivienda. 2.2.2 Equilibrio de suelo urbano y rural.
2.2.3 Politica para vivienda y servicios urbanos.
2.3 Salud. 2.3.1 Salud y seguridad social.
2.4 Politica
indigena.
2.5 Educacion.
2.6 Cultura.

3 EL PAIS QUE
REQUERIMOS.

3.1 Pais soberano
y politica
internacional.

3.1.1 Politica internacional y soberania

3.1.2 Politica migratoria.

3.1.3 Bilaterismo, multilaterismo y organismos
internacionales.

3.2 Seguridad
nacional.

3.2.1 Seguridad fronteriza y terrorismo.

3.2.2 Fuerzas armadas nacionales.

3.2.3 Proteccioén civil.

3.2.4 Delincuencia organizada y narcotrafico.

3.3 Justiciay
seguridad publica
integral.

3.3.1 Seguridad publica.
3.3.2 Procuracion e imparticion de justicia.
3.3.3 Derechos humanos.

3.4 Modelo de
gobierno.

3.4.1 Reforma del Estado y sistema politico.
3.4.2 Federalismo.

3.5 Gobernabilidad
democratica.

3.5.1 Democracia participativa y ciudadana.

3.5.2 Transparencia, rendicion de cuentas y cultura
de legalidad.

3.5.3 Eficacia de la administracién publica.

(...finaliza)

Fuente: elaboracién propia en base a la plataforma electoral de la Coalicion “Alianza por México”.
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Una primera aproximacién a los temas relativos a la administracion
publica, es la que se senala en los siguientes términos: “En lo que
corresponde al Poder Ejecutivo, un nuevo esquema de organizacién
debe asociarse a mejorar sus funciones, tanto en sus relaciones con los
otros poderes y con las entidades federativas, como en la necesidad
de evaluar su situacion en materia de jurisprudencia y jurisdicciones,
y de ajustar su estructura organica con base en las nuevas realidades
del ejercicio de gobierno derivadas de la descentralizacion y del
fortalecimiento del federalismo. (...) También debe revisarse la estructura
actual de la administracion publica. Hay consenso en el sentido de que
las entidades federativas pueden asumir con plenitud funciones que,
hasta ahora, habian sido propias de la Federacion y que por tal motivo
no se lograron desarrollar en las administraciones de los estados y
municipios”.®

c) Coalicion por el Bien de Todos (PRD-PT-PC)

La plataforma electoral del candidato de la Coalicion por el bien de todos
(PRD-PT-PC) se encuentra estructurada en seis apartados: 1) Reforma
del Estado, gobernabilidad democratica y nueva constitucionalidad; 2)
equidad y derechos humanos; 3) una nueva politica social; 4) educacién,
ciencia y tecnologia y cultura; 5) politica econdmica para un desarrollo
sustentable y equitativo; y 6) globalidad, bloques regionales y proyecto
de nacion. Ver cuadro numero 3.

8 Ibid, p. 22.
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Cuadro: 3

Plataforma Electoral de la Coaliciéon por el Bien de Todos (PRD-PT-PC)

LINEAS ESTRATEGICAS

DESCRIPCION

| REFORMA DEL ESTADO,
GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA Y
NUEVA CONSTITUCIONALIDAD.

Austeridad y combate a la corrupcion.
Régimen politico.

Justicia y seguridad publica.

Reforma electoral.

Reforma al Poder Legislativo.

Reforma a los medios de comunicacién.
Participacioén ciudadana.

Nuevo federalismo y municipio libre.
Nueva constitucionalidad.

I EQUIDAD Y DERECHOS HUMANOS.

Derechos humanos.

Derechos y cultura indigena.

Derechos de la nifiez.

Derechos de las personas con discapacidad.
Derechos de los jovenes.

Diversidad sexual.

Equidad de género.

Il UNA NUEVA POLITICA SOCIAL.

Una politica de salud para todos y todas.

Derecho a la alimentacion.

Seguridad social universal.

Politica de vivienda.

Lucha frontal contra la pobreza.

Pensién alimentaria universal para adultos mayores.
Programa de apoyo econdémico a personas con
discapacidad.

Politica de proteccion civil con todos y para todas.
Evaluacion independiente del desarrollo social.

v EDUCACIION, CIENCIAY
TECNOLOGIA Y CULTURA.

Educacioén.
Ciencia y tecnologia.
Cultura.

V POLITICA ECONOMICA PARA UN
DESARROLLO SUSTENTABLE Y
EQUITATIVO.

Desarrollo agropecuario, pesca y alimentacion.
Medio ambiente.

Politica energética.

Politica hacendaria.

Financiamiento del desarrollo.

Empleo y politica laboral.

Corrupcién y desarrollo.

(continuda...)
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LINEAS ESTRATEGICAS DESCRIPCION

Una globalidad alternativa.

Mesoamérica y la Comunidad Latinoamericana de
Naciones.

Relaciones equilibradas con Norteamérica.
Diversificacion de las relaciones internacionales.
Politica exterior de Estado.

Responsabilidad con los mexicanos en el exterior.

VI GLOBALIDAD, BLOQUES REGIONALES
Y PROYECTO DE NACION.

(...finaliza)

Fuente: elaboracion propia en base a la plataforma electoral de la Coalicion por el Bien de Todos.

Senala que: “México es aun un pais de hondas desigualdades sociales.
En este terreno, en vez de avanzar, hemos retrocedido. La politica
economica ha agudizado de manera dramatica las diferencias entre los
pocos que tienen mucho y los muchos que tienen poco.”

Los saldos de la politica neoliberal estan a la vista: desde 1983, la
economia ha crecido menos que la poblacién; de entonces a la fecha la
deuda publica pas6 de 80 mil millones a 273 mil millones de délares; es
decir, se triplicé."

Un tema central dentro del ejercicio publico es la corrupcion. “La corrupcién
sigue siendo un pesado lastre para el pais en practicamente todos los
niveles de gobierno. Hay mas de veinte areas de las instituciones publicas
federales, estatales y municipales en las que son constantes las denuncias
de soborno. Entre ellas se destacan las licitaciones de obras publicas, las
adquisiciones, el desempeno de los agentes de los agentes del Ministerio
Publico, las policias, las aduanas, los “gastos” electorales (compra de
votos), la imparticién de justicia en sus distintas variantes y mucho mas”."

9 Lépez Obrador, Andrés Manuel. Un Proyecto Alternativo de Nacién. México, Grijalvo, 2004, p. 17.
10 |pi
Ibidem.

1 Pplataforma Electoral de la Coalicion por el Bien de Todos (PRD-PT-PC), sitio del IFE,
www.ife.org.mx, p. 3.
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En particular, para abundar el tema en cuestion afirma: “La falta de
transparencia y la ausencia de un modelo de administracién publica
que castigue el conflicto de intereses y el trafico de influencias, que
erradique el clientelismo y la corporativizacion, que efectivamente
implante la medicién del desempefo y exija la rendicion de cuentas,
contribuye a perpetuar el problema de la corrupcion. Esto genera una
sangria permanente de recursos y contribuye a las dificultades que
enfrenta el crecimiento econémico, cuestiona al Estado de Derecho y es
un factor determinante en el incremento de la criminalidad e inseguridad
publica”.?

d) Partido Nueva Alianza

La plataforma electoral del Partido Nueva Alianza se encuentra
presentada en tres apartados: 1) Nueva Alianza y el Estado; 2) Nueva
Alianza y la economia; y 3) Nueva Alianza y la sociedad, (ver cuadro
numero 4). Su propuesta parte de su concepcioén del Estado:

Nueva Alianza promueve un Estado cada vez menos administrador y
cada vez mas rector y mas concertador, en medio de un sistema de
multiples iniciativas, tanto de la empresa privada como del resto de la
sociedad. No sera necesariamente un Estado mas pequeno que el actual,
pero si un Estado mas fuerte, con una mayor capacidad integradora de
los distintos y, con frecuencia, encontrados intereses que se presentan
en el normal desenvolvimiento del quehacer de instituciones, grupos y
personas.®

12 |bidem.

13 Pplataforma Electoral del Partido Nueva Alianza, sitio del IFE, www.ife.org.mx, p. 6. “El
fortalecimiento del esquema institucional se relaciona directamente con una mayor capacidad del
Estado para atender las necesidades sociales. En el actual escenario sociopolitico se requieren
reformas estructuras que posibiliten al Estado cumplir cabalmente con sus funciones”.
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Destaca en la plataforma del Partido Nueva Alianza su enfoque
institucional a los problemas del pais. “En nuestro pais existen dos
problemas sustanciales relacionados con las instituciones publicas:
la corrupcién y la ineficiencia. La corrupcion afecta directamente la
actuacion de los organismos, pues distorsiona el engranaje estructural
de la institucién, vulnera el principio de legalidad y desvia recursos
publicos hacia intereses privados, despojando a la sociedad de los
beneficios de la accion publica.

Por su parte la ineficiencia acarrea el desperdicio de recursos. Los
aspectos caracteristicos de la ineficiencia institucional se reflejan en
los altos costos de transaccion, caracterizados, principalmente por una
burocracia pesada y por procesos complejos en los tramites ante las
instituciones publicas. Esta situacién afecta los incentivos para trabajar,
para transferir recursos y para mantener y mejorar dichos recursos”.'

Cuadro: 4
Plataforma Electoral del Partido Nueva Alianza

LINEAS ESTRATEGICAS DESCRIPCION

| Estado de Derecho.

Il El papel de las instituciones.

lll Soberania estatal y libre determinacién.

A. NUEVA ALIANZA Y EL ESTADO. IV Gobernanza y gobierno eficiente.

V Federalismo.

VI La diversificacion de las relaciones
internacionales.

| Economia de mercado

Il Economia competitiva y globalidad.

lll Economia eficiente en el ingreso y el gasto
publico.

IV Economia socialmente desarrollada.

V Cultura del medio ambiente.

B. NUEVA ALIANZA Y LA ECONOMIA.

4 Ibidem. (continda...)
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| Reforma educativa.

Il Sociedad del conocimiento.

lll Participacion y empoderamiento
ciudadanos.

IV Equidad.

V Migracioén.

C. NUEVA ALIANZAY LA SOCIEDAD.

Fuente: elaboracién propia en base a la plataforma electoral. (-finaliza)

Sin duda la propuesta de Nueva Alianza es bajo el enfoque
neoinstitucional, cuando afirma que: “es importante considerar que
las instituciones pueden generar modelos de incentivos y acciones
que fomenten el desarrollo politico, econémico y social del pais.
El adecuado disefo institucional favorece que todos los sectores
participen activamente en el disefo de politicas publicas y garanticen
condiciones atractivas para la inversion y la participacion ciudadana”.'s

e) Partido Alternativa Socialdemécrata y Campesina

La plataforma electoral del Partido Alternativa Socialdemécrata y
Campesina, se encuentra divida en siete apartados: 1) gobernar la pluralidad;
2) consolidar la democracia y vigencia plena del Estado de Derecho; 3) la
educacion: motor para el desarrollo de México; 4) desarrollo sostenible y
sustentable; 5) cultura alternativa y buena; 6) vida buena; y 7) una politica
exterior responsable e integradora para México (ver cuadro nimero 5).

“Nuestro reto es pensar en reformas constitucionales que hagan
compatible la nueva pluralidad politica con la gobernabilidad
democratica que requiere el pais para las proximas décadas. En ese
sentido la Reforma del Estado debe dimensionar y dar respuestas a una
variedad de problematicas”.'®

13 |bidem.

16 plataforma Electoral del Partido Alternativa Socialdemécrata y Campesina, sitio del IFE,
www.ife.com.mx, p. 15.
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Cuadro: 5
Plataforma Electoral del Partido Alternativa Socialdemocrata y Campesina

LINEAS ESTRATEGICAS DESCRIPCION

| GOBERNAR LA PLURALIDAD.

Reforma del Estado.

Acceso a justicia y seguridad publica.
Adicciones y dependencia: una alternativa.
Reforma laboral.

Medios de comunicacién.

Cultura ciudadana.

I CONSOLIDAR LA DEMOCRACIA Y
VIGENCIA PLENA DEL ESTADO DE
DERECHO.

Mas recursos para educacion cientifica y tecnologica.
Reorientacion de las prioridades cientificas vy
tecnoldgicas.

Mejor asignacion de recursos para mas calidad y
cobertura de la educacion.

lll. LA EDUCACION: MOTOR PARA | Revisar y adecuar la descentralizacion educativa.

EL DESARROLLO DE MEXICO. Redisefo institucional: carrera magisterial y capacitacion
continua, evaluacién del desempefio de escuelas y
docentes.

Mas y mejor: la clave para la educacion basica.

Evitar discriminacion y nuevas desigualdades en
las oportunidades de acceso a la informacién y a la
educacion.

Desarrollo sostenible.

Sectores productivos.

Politica econémica.

Problemas estructurales.
Infraestructura para la competitividad.
Educacién para la competitividad.
Investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico
para la competitividad.
La reforma del campo en el desarrollo rural.
Agua: el reto del siglo XXI.

IV DESARROLLO SOSTENIBLE Y
SUSTENTABLE.

Discriminacién y derechos humanos.
Equidad de género.

Familias.

V CULTURA ALTERNATIVA Y VIDA | Nuevos sujetos con nuevos derechos.
BUENA. Oportunidades para las y los jovenes.
Discriminacién por motivos religiosos.
Derecho a la cultura.

Cultura deportiva.

(continua...)
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LINEAS ESTRATEGICAS DESCRIPCION

Seguridad social.

Seguro obligatorio.

VI VIDA BUENA. Incorporacion y permanencia.
Portabilidad de derechos.
Primas de financiamiento.
Salud.

El rumbo de la politica exterior de México frente a la
globalizacion.

VIl UNA POLITICA EXTERIOR
RESPONSABLE E INTEGRADORA
PARA MEXICO.

Lineas fundamentales de accion:
a) revisién de los principios rectores de la
politica exterior de México.
b) Diversificacion.
c) cooperacion internacional.
c)

., . (...finaliza)
Fuente: elaboracién propia en base a la plataforma electoral.

Un primer pronunciamiento en relacién al tema del papel del aparato
gubernamental senala: “Una administracion publica ineficiente y
onerosa, sin incentivos para estimular carreras basadas en el mérito
profesional y proclive al oportunismo y corrupcion. Es indispensable
emprender una reforma administrativa para crear un servicio profesional
de carrera que modernice los procesos y favorezca la eficiencia, la
capacidad y el profesional”.’”

Il. El papel de la administracion publica en las
plataformas electorales del 2006

Una vez que han sido revisadas las plataformas electorales en su
planteamientos estratégicos y sus lineas mas importantes de accién, el
propédsito ahora es destacar las principales propuestas que presentan
los partidos y coaliciones en torno a la estrategia para el mejoramiento de

7 Ibid, p. 16 (sobresaltado mio).
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la administracion publica. Bajo diferentes vias y con énfasis en aspectos
tales como el combate a la corrupcion, asi como la transparencia y el
acceso a lainformacioén, cada propuesta determina el conocimiento que

tiene del fendmeno administrativo publico. Revisemos las estrategias

propuestas, tratando de destacar sus posibilidades y limitaciones en

nuestra realidad gubernamental.

a) Partido Accidén Nacional

Dentro de la vertiente una “administracion con resultados” el PAN

propone su estrategia para mejorar la administracién publica federal,
derivando tres lineas de accion, como lo muestra el cuadro nimero 6.

Cuadro: 6
Propuesta de administracién publica del PAN

APARTADO

COMPROMISO

DESCRIPCION

Gobierno organizado
para servir a los
ciudadanos.

355

Analizaremos la estructura
gubernamental para procurar un
gobierno eficaz que cumpla cabalmente
con las necesidades de los ciudadanos.

356

Propondremos la emision de una cédula
ciudadana que facilite a las personas su
identificacién para todo tipo de tramites
y que, a su vez, elimine la dispersién de
documentos otorgados por los diversos
organos del Estado.

357

Facilitaremos procedimientos para
reclamar la responsabilidad patrimonial
del Estado en caso de dafo o
menoscabo provocado por el gobierno
al patrimonio del ciudadano
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APARTADO COMPROMISO DESCRIPCION

Vamos a redoblar los esfuerzos de buen
gobierno y gestion de calidad en todas
las dependencias gubernamentales,
promoviendo modelos de excelencia,
la incorporacién de nuevas tecnologias
de informaciéon, de mecanismos de
gobierno electrénico y los conceptos
de innovacién y excelencia en el
servicio publico que le permitan al
contribuyente realizar tramites rapidos
y sin intermediarios.

358

Gobierno organizado Incorporaremos una vision transversal
para servir a los del enfoque de género en todas
ciudadanos. las dependencias y entidades de la
359 administracion publica para impulsar
politicas y presupuestos que garanticen
la igualdad de oportunidades entre
hombres y mujeres.

Modernizaremos la infraestructura
fisica de las aduanas a través de la
ampliacion de los carriles exclusivos y
del programa de empresas certificadas,
360 y vamos a adoptar en todos los puntos
aduaneros el sistema de revisién Unica
y el funcionamiento de los Recintos
Estratégicos Fiscalizados.

Revisaremos el marco normativo
de las reglas gubernamentales vy
racionalizaremos la expediciéon de
nuevas normas, sometiéndolas a un
estricto andlisis de costo beneficio
que frene la tendencia a incrementar el
nimero de tramites y regulaciones.

Un marco normativo
moderno. 361

(continua...)
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APARTADO COMPROMISO DESCRIPCION

Propondremos la expedicién de una ley que
ordene las fuentes del Derecho Administrativo
Federal y que, ademas de limitar el nimero de
autoridades administrativas facultadas para
expedir las normas de caracter general, permita
identificar con claridad su jerarquia y alcance.

362

Vamos aimpulsar una normatividad administrativa
de tramites electronicos que promueva la
competitividad de las empresas y que exija a
todas las dependencias una atencion eficiente
y rapida, con validez y garantias juridicas para
todos los ciudadanos.

Un marco normativo

moderno.
363

Promoveremos un programa de simplificacion y
364 eficiencia total en la administracion, reduciendo
los espacios para la corrupcion.

Elaboraremos el Plan Nacional de Desarrollo
teniendo como referente la vision de largo plazo.
Para ello, impulsaremos mecanismos para
Una visién de largo 365 evaluar su cumplimiento y para vincular a los
plazo. distintos 6rdenes de gobierno del pais con el
objetivo de que las politicas publicas de mediano
y largo plazo cuenten con una visién global y
compartida.

Fuente: elaboracion propia en base a la plataforma electoral. (-finaliza)

Mediante la linea de accién un “gobierno organizado para servir a los
ciudadanos”, el compromiso 358 es el que mejor establece su propuesta
para la administracién publica. EI PAN propone un “buen gobierno”
mediante la gestion de la calidad en todo el aparato gubernamental,
promover modelos de excelencia, nuevas tecnologias de informacion,
gobierno electrénico y fortalecer la “innovacién”, asi como la excelencia
en el servicio publico.'®

Cabe destacar que en el gobierno de Vicente Fox la estrategia fue
muy parecida mediante el Modelo de Innovacion Gubernamental,

18 plataforma Electoral del PAN. Op. cit. p. 54.
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una agenda presidencial de “buen gobierno”, impulso al gobierno
electrénico, reconocimiento a dependencias y entidades con premios
de calidad, INTRAGOP e innovacién. Resultaria una administracién
publica de punto y seguido, como una continuacién de las estrategias
impulsadas para mejorar la administracion publica bajo los paradigmas
de la innovacion, calidad y excelencia (un concepto muy popular en la
literatura administrativa en la década de 1980)."°

En la linea “un marco normativo moderno”, el PAN se compromete
a promover un “programa de simplificaciéon y eficacia total en la
administracion” (compromiso 364), que implica revisar el marco
normativo gubernamental para racionalizar la expedicién de nuevas
normas.® Un programa general de simplificacién administrativa fue
llevado a cabo en el gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1989-1994)
con la idea de disminuir los requisitos para la realizacion de tramites
administrativos en las oficinas publicas. En realidad, con esta propuesta
no hay nada nuevo bajo el sol. También existe un apartado sobre
transparencia y rendicion de cuentas —compromisos 366 al 371- en el
que destaca el compromiso del PAN de continuar con los mecanismos
para una mejor acceso a la informacion.”

b) Coalicion “Alianza por México” (PRI-PVEM)

En el dltimo punto de su plataforma electoral, la coalicion “Alianza
por México” (PRI-PVEM) describe su propuesta como “eficacia de la
administracion publica”, (ver cuadro numero 7). En su fundamento 934,
define su estrategia:

19 Ramén Mufoz Gutiérrez. Innovacion Gubernamental. El Paradigma de Buen Gobierno en la
Administracion del Presidente Vicente Fox. México, Fondo de Cultura Econémica, 2004.

20 |pidem.
2! Ibid, p. 55.
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La eficacia de la Administracién Publica consiste enla consecucion
de las metas y objetivos establecidos en las normas y programas
con la mayor racionalidad, el menor costo y los mejores logros.
Hacer cada vez mas con cada vez menos es parte del propdsito
permanente de una buena administracion. También lo es la
eficacia con el menor costo social y la mayor satisfaccién de las
necesidades colectivas.?

Existe el compromiso de que la “reforma y la modernizacién de la
administracion publica debe ser una tarea continua en la que se advierta
el incremento cualitativo del trabajo institucional y la disminucién del
gasto para la administracién” (fundamento 935).%

Cuadro No. 7
Propuesta de administracion publica de Coaliciéon
“Alianza por México” (PRI-PVEM)

APARTADO PROPUESTA DESCRIPCION

Promover que el gobierno mida su eficacia en el
logro de metas y objetivos racionalmente propuestos,
936 mediante un proceso permanente de planeacion
democratica en el que participen organizadamente los

353 Eficiencia de miembros de la sociedad.

la Administracién
Publica. Revisar y modernizar la Administracién Publica
Federal en sus ambitos centralizado, descentralizado y
desconcentrado, a fin de cumplir de la mejor forma con
los grandes objetivos del Estado mexicano, asi como
reflejar este proceso en los ordenes estatal, municipal
y del Distrito Federal.

937

(continaa...)

22 plataforma Electoral de la Coalicién “Alianza por México” (PRI-PVEM). Op. cit. p. 127.
23 i
Ibidem.
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APARTADO PROPUESTA

DESCRIPCION

938

Fortalecer a los organismos auténomos del Estado
a través de politicas legislativas y presupuéstales de
vigorizacion y de respeto a su naturaleza administrativa,
técnica y politica, incluyendo al Banco de México, IFE,
CND, INEGI y otros.

939

Promover la actualizacién constante de la legislaciéon
sobre adquisiciones y obras publicas.

940

3.5.3 Eficiencia de
la Administracion

Apoyar la profesionalizaciéon de todos los servidores
publicos en los tres 6rdenes de gobierno. Para ello,
en el marco de la Ley del Servicio Civil de Carrera
se garantizara la obligaciéon del gobierno de otorgar
capacitacion permanente a los funcionarios en todas
las dependencias y entidades publicas para elevar la
capacidad operativa y de respuesta de gobierno.

Publica.

9

Garantizar que los funcionarios publicos cumplan
con el articulo 113 Constitucional en materia de ética
laboral, como son los principios de legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempefo de
las funciones publicas, empleos, cargos y comisiones.

942

Propiciar una administracion de servicios publicos
orientada al usuario y buscar la participaciéon de los
ciudadanos, implementando politicas que le permitan
ejercer evaluaciones de los mismos.

943

Continuar con laimplementacién de nuevas tecnologias
que fortalezcan la eficacia de la Administracién Publica,
incluyendo las modalidades de gobierno digital.

944

Incorporar a los procesos de modernizaciéon
administrativa las aportaciones y participaciéon de los
trabajadores al servicio del Estado.

(...finaliza)

Fuente: elaboracién propia en base a la plataforma electoral.

A partir de la idea de un gobierno eficaz, la plataforma electoral sugiere

que el gobierno mida su eficacia en logro de metas y objetivos, mediante

un proceso permanente de planeacion democratica en la que participen
los miembros de la sociedad (propuesta 936).%

24 |bidem.
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En concreto, la propuesta basica abarca los siguientes planteamientos:
apoya la profesionalizacion de los servidores publicos en el marco de
la Ley del Servicio Civil de Carrera para elevar la capacidad operativa
y de respuesta del gobierno (propuesta 940); un gobierno ético para
garantizar el cumplimiento de los funcionarios publicos del articulo 113
constitucional (propuesta 941); incluir las modalidades del gobierno
digital (propuesta 943); incorporacién de la participacion de los
trabajadores al servicio del Estado en los procesos de modernizacién
(propuesta 944).%5 Al mismo tiempo, existe un apartado de transparencia,
rendicibn de cuentas y cultura de la legalidad para combatir la
corrupcién, cumplir las normas de custodia, administracion y correcta
aplicacion de los recursos publicos (propuestas 925 a la 932).%

En suma, la propuesta administrativa de la Coalicion “Alianza por
México”, parece pobre, debido a que aunque utiliza de manera superficial
las categorias “reforma” y “modernizacion”, su énfasis corresponde a
la idea de la “eficacia”, que puede representar menor costo y mejores
resultados, asi como el menor costo social y la mayor satisfaccién de las
necesidades colectivas. El problema es el “cémo”, es decir, la eleccion
de la estrategia y que medidas especificas se necesitan para alcanzar la
idea de un gobierno eficaz, ya que las propuestas que se presentan en
el documento de referencia resultan enunciativas y limitadas.

c) Coalicién por el bien de todos (PRD-PT-PC)

En la plataforma electoral de la Coalicién por el bien de todos (PRD-
PT-PC), la primera linea de accién corresponde a la “austeridad y el
combate a la corrupcion”, tal como se presentan en sus seis propuestas
(ver cuadro namero 8).

25 |bid, pp. 127-128.
26 |bid, pp. 125-126.
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Cuadro: 8

Propuesta de administracién publica de la
“Coalicion por el bien de todos” (PRD-PT-PC)

APARTADO

DESCRIPCION

Austeridad y Combate a la
Corrupcion.

Reducir el costo del gobierno mediante Ila
disminucion de los sueldos de los altos funcionarios,
la eliminacién del gasto improductivo y establecer
el principio de austeridad como criterio rector del
servicio publico.

Dar plena transparencia al manejo y aplicacion
de los recursos publicos. Erradicar el caracter
“electorero” y clientelar de las politicas sociales y
de combate a la pobreza.

Revisar la legislacién penal para que efectivamente
se castigue el trafico de influencias y el conflicto de
intereses en todas las esferas del poder publico,
a fin de erradicar la convivencia entre politica y
negocios.

Establecer la participacion de la sociedad en la
vigilancia de los actos de gobierno mediante el
establecimiento de contralorias ciudadanas.

Revisar la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica para redefinir los criterios
relativos a la informacién reservada y confidencial;
asi como establecer las bases generales
indispensables que deban cumplir las legislaciones
estatales de la materia.

Garantizar la licitacibn abierta de la obra y
adquisiciones publicas.

Fuente: elaboracion propia en base a la plataforma electoral.
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En el fundamento de su propuesta sefiala que debe terminarse con
el régimen presidencialista, acotando la facultades que hoy tiene el
Presidente de la Republica; darle nuevas atribuciones al Congreso
en la conformacién y supervisiéon del gobierno; contar con un Poder
Judicial cercano a la sociedad, austero, confiable, donde exista sentido
de justicia y no haya corrupcién; propiciar una mayor participacion
ciudadana; crear mecanismos para los ciudadanos ejerzan la soberania
popular en temas del interés general; garantizar la transparencia y
generar una vigoroso federalismo.?

El principio rector en materia de administracion publica de la propuesta
de la Coalicion por el Bien de Todos (PRD-PT-PC), es la austeridad
republicana. “La austeridad no sélo es un asunto administrativo sino de
principios. La austeridad significa rigor y eficiencia pero también justicia.
No es concebible un gobierno rico con un pueblo pobre. De manera
especifica, proponemos la aplicacion de una politica de austeridad del
Estado para reducir, en beneficio de la sociedad, el costo del gobierno”.?

La propuesta en lo general es enunciada de la siguiente manera:

1. En una primera etapa, de acuerdo con un andlisis del presupuesto
federal de 2004, podrian ahorrarse 35 mil millones de pesos al afo sin
afectar, en lo mas minimo, las funciones sustantivas del gobierno federal;

2. Esta cantidad se obtendria con la reduccion de salarios de altos
funcionarios publicos, la desaparicion de los bonos y la supresion de los
cargos de secretario particular de las Direcciones Generales hacia abajo;
ademas, deben eliminarse los puestos de secretario privado, ayudante y
guardaespaldas (salvo aquellos que por su nivel sean requeridos);

27 plataforma Electoral de la Coalicion por el Bien de Todos (PRD-PT-PC). Op. cit. p. 4.
28 Andrés Manuel Lépez Obrador. Op. cit. pp. 147-148.
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3. Se debe contemplar la estricta limitacién de asesores por Secretaria,
la reduccion de la mitad en gastos de publicidad, la no adquisicion de
vehiculos nuevos para funcionarios y la no autorizacion para remodelar
oficinas.

4. Deben limitarse los viajes al extranjero y disminuir el consumo de los
servicios de telefonia, fotocopiado, energia eléctrica, gasolina, rentas,
viaticos y otras erogaciones.

El comentario en torno a las implicaciones del principio de la austeridad
republicana, es que probablemente el costo de gobierno se reduzca:
¢pero sera mejor el gobierno? ¢ mas eficiente y eficaz? La austeridad no
es una modernizacién de la administracién publica. La austeridad de la
funcién publica podria tener mas éxito y resultados, si es acompafada
con un propuesta de modernizaciéon que realice un diagnostico real de
la situaciéon actual del aparato gubernamental, evalué las propuestas
para su mejoramiento y establezca un programa de mejoramiento
administrativo.

d) Partido Nueva Alianza

La propuesta para la administraciéon publica del Partido Nueva Alianza
es la Nueva Gestion Publica, un movimiento administrativo anglosajén
denominado New Public Management. En su apartado de “Instituciones
receptivas” senala que este paradigma seria la base para dar una
respuesta satisfactoria a las demandas sociales (ver cuadro niimero 9).
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Cuadro: 9
Propuesta de administracion publica del Partido Nueva Alianza

APARTADO DESCRIPCION

Ello implica instituciones responsables ante los ciudadanos
que, de manera directa, actien en pro de los intereses de
la sociedad. Se trata de crear instituciones politicamente
responsables, capaces de formular e instrumentar politicas
publicas sustantivamente valiosas. En este sentido es
imprescindible el disefio de una estructura que consolide el
Rendicion de cuentas. servicio civil de carrera y, en la misma medida que sancione a
los funcionarios que no estan respondiendo con los objetivos
fijados por la Administracién. Para ello deben instrumentarse
mecanismos prospectivos y retrospectivos de rendicion de
cuentas mas alla del voto, que permitan que en todo momento
los funcionarios respondan por las acciones positivas o
negativas en el servicio publico.

Esto se traduce en una eficaz respuesta a las demandas
ciudadanas. Nueva Alianza considera indispensable adaptar
los principios de la “Nueva Gestién Publica” al fortalecimiento
institucional, sobre la base de la respuesta satisfactoria a
las demandas sociales. Esto implica la trasmisiéon de cuatro
principios determinantes: a) énfasis en la gente, b) liderazgo
participativo, c) estilos de trabajo innovadores y, d) fuerte
orientacién hacia el ciudadano, considerando que lo sustancial
es adaptar la satisfaccion ciudadana al eje de la actuacién
burocratica.

Instituciones receptivas.

Las instituciones deben ser capaces de canalizar de manera
adecuada los recursos publicos, obteniendo el mayor
Eficiencia. rendimiento y buscando evitar el desperdicio de recursos
que puedan orientarse al cumplimiento de otras funciones
necesarias para el desarrollo de la economia del pais.

Bajo los principios de liberalizacion y regulacion es
indispensables considerar que las leyes que rigen la accién
institucional deben representar el marco de actuaciéon de la
funcioén publica.

Legalidad.

Las Reformas de Segunda Generacién implican una reingenieria
institucional que abarca al Poder Ejecutivo, Legislativo y
Fortalecimiento del Régimen | Judicial. De todos ellos es quizas este ultimo el de mayor
Juridico. importancia, pues el sistema de imparticion de justicia es
determinante para asegurar el correcto funcionamiento de otros
sectores importantes para la sociedad.

(continda...
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Nueva Alianza considera que una de las amenazas a las
cuales se enfrenta México, ademas del crimen organizado y la
Combate a la corrupcion. violencia, es la corrupcion. Este problema debe ser eliminado
desde sus cimientos para otorgarle al sistema politico la
credibilidad y legitimidad que requiere de manera urgente.

(...finaliza)

Fuente: elaboracién propia en base a la plataforma electoral

El Partido Nueva Alianza senala que para un adecuado funcionamiento,
la vida en sociedad requiere de un gobierno que vele y gestione los
asuntos del interés publico de la colectividad. Este debe conducirse
con una estructura burocratica minima y competente, que cumpla
cabalmente con las funciones de orden publico establecidas por las
leyes y que realice sus actividades con eficiencia, transparencia y
honestidad, sujeta a una rigurosa rendiciéon de cuentas.?

Uno de los objetivos del Estado es la prestacion de servicios a través
de la gestién publica. Sin embargo, prevalece un sentimiento de
insatisfaccion generalizado en nuestro pais debido a que los servidores
publicos suelen ser vistos como insuficientes, de mala calidad, como una
pérdida de tiempo, con pésima atencién al ciudadano; y caracterizados
por su corrupcion, ineficiencia, burocracia, entre otros. Por todo ello,
deben generarse mecanismos que impulsen la profesionalizacién en
todos los niveles de gobierno.®

Para alcanzar estos objetivos, el Partido Nueva Alianza propone en
la construccion de un gobierno eficiente y cercano al ciudadano,
es necesario tomar en cuenta, con las correcciones pertinentes,
las recomendaciones del Banco Mundial, la OCDE, la UNESCO vy
otras instituciones que apuntan hacia el reforzamiento de un buen

29 plataforma Electoral del Partido Nueva Alianza. Op. cit. pp. 4-5.
30 Ibid, p. 12.
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gobierno, entendido como una administracién publica que es capaz de
proveer eficientemente respuestas concretas a las necesidades de la
poblacién.

La propuesta de aplicar la Nueva Gestion Publica a la administracion
publica mexicana, no resulta nueva en nuestro contexto ya que el
gobierno de Vicente Fox, intento llevar a cabo algunas de las politicas
implementadas bajo este paradigma. Aunque se puede caracterizar a
este periodo como una mezcla de estrategias de calidad, innovacién y
agenda de buen gobierno.

La Nueva Gestion Publica en los paises anglosajones —-Nueva Zelanda,
Australia, Inglaterra, Canada y Estados Unidos- donde se puso en
marcha, ha concluido su ciclo vital de implementacién-evaluacién-
terminacion. Aunque siguen prevaleciendo sus politicas de manera
aislada en algunos paises, la Nueva Gestion Publica no corresponden
con el nivel de desarrollo y capacidades administrativas de nuestro
pais.®

e) Partido Alternativa Socialdemdécrata y Campesina

La propuesta del Partido Alternativa Socialdemdcrata y Campesina en
materia de administracion publica, es mediante la via de una reforma
administrativa que produzca resultados que se traduzcan en respuestas
a las necesidades, reclamos e intereses de la ciudadania (ver cuadro
numero 10).

31 José Juan Sanchez Gonzalez. Gestion Publica y Governance. México, Instituto de Administracion
Publica del Estado de México, 2002.
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Cuadro No. 10

Propuesta de administracion publica del Partido Alternativa

Socialdemoécrata y Campesina

APARTADO

DESCRIPCION

Reforma del Estado.

Revisar la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion en su
capitulo de sanciones.

Impulsar una reforma de la administraciéon publica que opere bajo
los principios de servicio al ciudadano, lealtad institucional, ética
publica y, sobre todo, que produzca resultados que se traduzcan
en respuestas a las necesidades, reclamos e intereses de la
ciudadania.

Crear institutos de formacion profesional de los funcionarios
publicos por area de especializacion; a los cudles se accedera
por concurso de aptitudes, que tendran nivel de posgrado y que
constituiran la puerta de entrada a la carrera administrativa.

Incorporar a las tareas administrativas el uso de nuevas tecnologias
de informacién y/o comunicaciéon que contribuyan a la mejor
atencioén y servicio al publico ciudadano.

Revisar la integracién de los sueldos de los funcionarios publicos,
buscando la adecuacién con estandares internacionales donde la
diferencia entre el salario mas alto y mas bajo no sea mayor a veinte
veces.

Establecer disposiciones que eliminen el secreto indebido en el
ejercicio de la funcion publica y que garanticen el derecho de los
ciudadanos para conocer todos los actos que integran los procesos
de toma de decisiones por parte de las autoridades.

Disefiar los instrumentos y sanciones para castigar la corrupcion y
la impunidad.

Impulsar la planeacion participativa para el desarrollo, promoviendo,
facilitando y autorizando la participacion ordenada de la sociedad
en lo que toca a la organizacién comunitaria para la definicion y
resolucion de los asuntos publicos.

(continuda...)
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Promover una Ley de Participacion Ciudadana a nivel federal que
dé certidumbre y establezca las bases para una participacion
social amplia. Creemos que la democracia representativa debe
fortalecerse con formas de democracia directa, tales como:
iniciativas legislativas populares, revocacion de mandato,

candidaturas ciudadanas independientes, plebiscito, referéndum.
Reforma del Estado.

Crear figuras juridicas como la audiencia publica y la organizacion
de cabildos abierto a nivel municipal, para asegurar contar con
canales de comunicacién permanentes y abiertos entre el gobierno
y la sociedad.

(...finaliza,
Fuente: elaboracion propia en base a la plataforma electoral.

La propuesta se nutre de varias acciones: revisar la Ley de Transparencia
y Acceso a la Informacion; crear institutos de formacién profesional de
los funcionarios publicos por area de especializacién; incorporar nuevas
tecnologias de informacion (gobierno electrénico); descentralizar
los procesos administrativos; revisar los sueldos de los funcionarios
publicos bajo estandares internacionales; eliminar el secreto en el
ejercicio de la funcion publica; instrumentos para castigar la corrupcién
y la impunidad; promover la Ley de Participacion Ciudadana a nivel
federal; crear figuras como la audiencia publica y la organizacién de
cabildos abierto a nivel municipal.®

Resulta interesante que la propuesta de este partido sea mediante una
reforma administrativa, ya que las dos grandes reformas administrativas
del siglo XX se llevaron a cabo en los gobiernos de Luis Echeverria
(1971-1976) y José Lépez Portillo (1977-1982). Fue la ultima ocasion en
que los procesos de mejoramiento de la administraciéon publica fueron
bautizados bajo la idea de la “reforma administrativa”.

32 plataforma Electoral del Partido Alternativa Socialdemécrata y Campesina. Op. cit. pp. 18-19.
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En los siguientes gobiernos —Miguel de la Madrid (1983-1988), Carlos
Salinas de Gortari (1989-1994), Ernesto Zedillo (1995-2000) y Vicente Fox
(2001-2006)- la concepcidn fue la “modernizacion” de la administracion
publica, mediante programas modernizadores que ubicaban prioridades
especificas: la descentralizacion, la simplificaciéon administrativa, la
propia modernizacién (enfoques de calidad, planeacién estratégica y
reingenieria de procesos), y el combate a la corrupcién y el fomento a la
transparencia, respectivamente.®

Aunque, en el gobierno de Fox dentro del programa de combate a
la corrupcidén y fomento a la transparencia se intento avanzar en la
innovacion administrativa -una suerte de distintas vias como una
caja de herramientas administrativas para utilizarlas de acuerdo
a cada caso- el término “reforma” lo consideramos como el mas
adecuado.

lll. Analisis comparativo de las plataformas electorales 2006 en relacion
a la administraciéon publica

Una vez que se han enumerado las plataformas electorales de los
partidos y coaliciones que participan en la blisqueda de la Presidencia
de la Republica en las elecciones del 2 de julio de 2006, tanto en sus
lineas estratégicas como enlorelativo ala administracién publicafederal,
pasemos a un analisis comparativo de las propuestas especificas (ver
cuadro numero 11).

33 José Juan Sanchez Gonzalez. Reforma, Modernizaciéon e Innovacion en la Historia de la
Administracion Pulblica en México. México, Instituto de Administracion Publica del Estado de
Quintana Roo, Miguel Angel Porraa, 2004.
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Cuadro: 11
Analisis comparativo de las propuesta en administracién publica

Propuestas de los Partidos Combate ala ETEETETEE Ser_wclo Gobierno Reduccién
o ” yaccesoala | Profesional de - )
politicos corrupcion g ” electrénico | de salarios
informacion Carrera
PAN Administracion si si No si No
por resultados
pripvem | Eficacia de la Si si Si si No
Administracion
pRD-PT.pC |AUsteridad si si No No si
republicana
panaL | Nueva - Gestion Si i i No No
Publica
PASC Reforma Si i si i si
administrativa

Fuente: elaboracion propia.

Este analisis comparativo de las propuestas en materia de administracion
publica expuestas por los partidos politicos y coaliciones, permite
inferir algunas ideas basicas en torno al tema que nos ocupa. En primer
lugar, la denominaciéon de sus estrategias administrativas muestran
la importancia de las politicas que deben llevarse en el aparato
gubernamental. EI PAN con su “Administracion por resultados” seria
una continuacion de la mayoria de las estrategias llevadas a cabo por
el gobierno de Fox (innovacion, agenda de buen gobierno, combate a la
corrupcién, gobierno electrénico, servicio profesional de carrera, cultura
de la calidad, entre otras).** Seria el punto y aparte en la administracién
publica mexicana, situacion que ni siquiera sucedi6 en los gobiernos del

34 Secretaria de la Funcién Publica. Transparencia, Buen Gobierno y Combate a la Corrupcién en la
Funcién Publica. México, Fondo de Cultura Econémica, 2005.
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PRI, salvo el periodo de reformas administrativas con Luis Echeverria 'y
con José Lépez Portillo, que en parte fue posible por los funcionarios
que participaron en ellas en ambos procesos y que tuvieron como punto
de partida la creacion en 1968 de la Comision de Administracion Publica
(CAP).

Por lo que respecta a la “Coalicion por bien de México”, podria ser la
primera vez en la historia de la administracion publica que mas que
dirigirla el aparato gubernamental hacia la “eficiencia” se busque
la “eficacia”. Las transformaciones mundiales en las dos ultimas
décadas del siglo XX, fueron concebidas bajo la idea de las tres
“E”: eficiencia, eficacia y economia. Puede suponerse que no habria
redimensionamiento (reduccion) de la burocracia, ni disminucién de
sueldos y estructuras, por lo que el combate a la corrupcién pareceria
mas un lema de campana que una realidad.

En contraste con las otras cuatro propuestas, la “Coalicién por el
bien de todos” implicaria un cambio radical en la naturaleza de la
funcién publica mexicana. Estrategias como la reduccién de salarios,
eliminacién de puestos innecesarios, desaparicién de bonos, control
de viaticos y viajes nacionales e internacionales, en resumen,
austeridad en el ejercicio del presupuesto publico, tendria un
significativo impacto en los gastos de la burocracia. Sin embargo, la
austeridad republicana en el gobierno, no implica una modernizacién
integral de la administracion publica. Haria falta conocer otras
politicas que puedan mejorar el aparato gubernamental, de lo
contrario, la austeridad podria ser un retroceso o un paso atras en el
proceso histérico de reforma y modernizacién de la administracion
publica mexicana.
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Una sorpresa dentro de las propuestas de la administracion publica la
representa el Partido Nueva Alianza que propone una “Nueva Gestion
Publica” para nuestro pais. Sin entrar en una discusién profunda sobre
los resultados obtenidos por los paises anglosajones que la pusieron en
marcha hace ya dos décadas, la propuesta resulta interesante, ya que
ni siquiera el gobierno de Vicente Fox la llamo de esta manera. Incluso,
el Unico estudio de Nueva Gestion Piblica en México fue estudiada por
especialistas fue la llamada Nueva Estructura Programatica (NEP), que
posteriormente la presentaron como una aplicacion problematica de la
Nueva Gestién Publica.

Por ultimo, el Partido Alternativa Socialdemécrata y Campesina rescata
de la historia de la administracion publica la estrategia de “reforma
administrativa” como enunciado de su propuesta. Situacion que al
analizar el contenido y alcances de la propuesta, implica una mezcla
de estrategias: profesionalizacion, rendicion de cuentas, austeridad
en el gasto (disminucién de salarios), gobierno electrénico y combate
a la corrupcion. De cualquier manera, nos parece adecuado que se
utilice la voz “reforma” para recuperarla como una de las mas vias
para el mejoramiento de la administracion publica, en lugar de la voz
“innovacioén”.

En segundo lugar, todos los partidos y coaliciones coinciden en la
prioridad que significa el combate a la corrupcién dentro del aparato
gubernamental. En todas las propuestas —en mayor o menor medida- se
destaca el dafno, efectos nocivos y perjuicios que provoca la corrupcién
dentro de la burocracia.

En tercer lugar, lo mismo ocurre con la Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacion, en la que todos coinciden en su relevancia como
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parte de la cultura de la rendicion de cuentas de la funcién publica.
Mientras que la “Coalicion por el bien de todos” propone su revisién, las
otras propuestas incluso tienen apartados especificos para mejorarla.
Sin lugar a dudas, esta norma es una de las mayores aportaciones
del gobierno de Fox a la transparencia y rendicién de cuentas de la
administracion publica frente a la sociedad civil.

En cuarto lugar, en lo relativo al servicio profesional de carrera no
existe un consenso sobre los resultados que ha tenido en el aparato
gubernamental. Mientras que dentro de su propuesta lo sefialan como
parte de su estrategia -"Coalicién por el bien de México”, Partido
Nueva Alianza y Partido Alternativa Socialdemé6crata y Campesina-
otros no lo mencionan como el PAN y la “Coalicion por el bien de
todos” han expresado sus reservas. Probablemente, este sea el asunto
mas problematico en el cambio de gobierno, debido a que existen
dos opiniones en conflicto; por una parte, los defensores -Secretaria
de la funcién Publica, especialistas y académicos que lo defienden
como via para lograr conformar una meritocracia en la administracién
publica; y por otro lado, los detractores -PRD- que concibe al servicio
profesional de carrera como un nuevo modelo de sistema de botin
hecho a la medida del gobierno panista de Fox, para que sus cuadros
administrativos conserven su lugar en la burocracia.

En quinto lugar, la reduccién de salarios expuestas bajo la concepcion
de la “austeridad republicana” con todo lo que implica y que representa
una propuesta central dentro de la plataforma electoral de la “Coalicion
por el bien de todos”, ya que incluso es el primer compromiso en la
su oferta electoral. También el Partido Alternativa Socialdemécrata
y Campesino lo enuncia como una de sus propuestas al senhalar que
“los sueldos de los funcionarios publicos, buscando la adecuacién con
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estandares internacionales donde la diferencia entre el salario mas alto
y mas bajo no sea mayor a veinte veces”.*

Al respecto, debe comentarse que las politicas de austeridad y
disciplina presupuestal ya fueron aplicadas en momentos criticos
de devaluaciones y crisis financieras, las cuales fueron impulsadas
en el gobierno de Miguel de la Madrid. Aunque habria que aclarar
que estas fueron medidas necesarias frente a situaciones de
contingencias financieras extremas y que ahora se presentan
para disminuir el costo del gobierno y generar ahorros en el gasto
corriente que pudieran aplicarse a programas de gasto de inversion
o prestaciones sociales.

IV.Conclusiones

Las plataformas electorales de los partidos y coaliciones que participan
en las elecciones del proceso electoral 2006, sean cumplidas o no,
representan el proyecto de nacién de sus participantes. Constituyen
la oferta electoral que las organizaciones politicas ofrecen a los
ciudadanos. Probablemente representan un requisito ante el Instituto
Federal Electoral (IFE), pero deben ser materia de analisis para conocer
la viabilidad de sus propuestas.

En materia de administracién publica, las plataformas electorales
constituyen un insumo para conocer los alcances de sus propuestas
en torno a la actividad organizada del Estado. Después de realizar un
rapido repaso de las mismas y compararlas entre ellas, podemos inducir
algunas ideas basicas que pueden presentarse como conclusiones.

35 plataforma Electoral del Partido Alternativa Socialdemécrata y Campesina. Op. cit. pp. 18-19.

270



o |

Primero, todas las propuestas relativas a la administracién publica
representan un esbozo general del papel que le asignan los partidos
politicos y las coaliciones que participan en el proceso electoral de 2006.
No constituyen programas de modernizacién o reforma administrativa,
mucho menos, se consideran que tengan congruencia entre ellas como
estrategias estructuradas y sistematizadas.

Segundo, salvo el caso del PAN que propone un diagnéstico de la
situacion real de la administracién piblica, no se mencionan propuestas
para constituir comisiones de especialistas o expertos en la materia que
pudieran aportar opiniones debidamente fundadas. No se menciona
la necesidad de un analisis comparativo con otras administraciones
publicas del mundo (en paises desarrollados) para obtener las mejores
practicas de buen gobierno.

Tercero, bautizadas con diferentes nombres para el PAN seria una
“Administracién por resultados”; para la Alianza por México (PRI-PVEM)
“Eficacia de la Administracion”; para la Coalicién por el Bien de Todos
(PRD-PT-PC) “Austeridad republicana”; para el Partido Nueva Alianza
“Nueva Gestion Publica”; y para el Partido Alternativa Socialdemécrata
y Campesina “Reforma administrativa”. Las denominaciones
implicitamente denotan lo que se espera de la administracion publica,
aunque cabria preguntarse ;estas propuestas estan basadas en
estudios especializados de la administracion publica federal?

Cuarto, el analisis comparativo de cinco variables expuestas en la
plataforma electoral —-combate a la corrupcion, transparencia y acceso
a la informacién, servicio profesional de carrera, gobierno electrénico y
reduccion de salarios- muestran que hay propuestas que las incorporan
a todas las variables de manera diferenciada como parte de su
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propuesta administrativa, salvo el Partido Alternativa Socialdemécrata
y Campesina las incluye todas, los demas partidos y coaliciones tienen
diferentes propuestas.

Por partido o coalicidn el analisis arroja los siguientes datos: el PAN no
incorpora el servicio profesional de carrera; para la Alianza por México
(PRI-PVEM) no se incluye la reduccion de salarios como propuesta; la
Coalicion por el Bien de Todos (PRD-PT-PC) no tiene un pronunciamiento
especifico sobre el servicio profesional de carrera ni del gobierno
electrénico; el Partido Nueva Alianza no se pronuncia por un gobierno
electrénico; y el Partido Alternativa Socialdemécrata y Campesina
incluye las cinco variables analizadas. De haberse ampliado el nimero
de variables analizadas —-gobierno de calidad, gobierno estratégico,
reingenieria de procesos, entre otras- el resultado hubiera sido similar.

Quinto, ninguna de las propuestas administrativas incorpora algo que
es un hecho: desde que fue publicada por primera vez la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal en el gobierno de José Lépez
Portillo, cada seis afios se modifica la estructura, funciones y nombre
de las Secretarias de Estado. Inclusive se crean nuevas Secretarias de
Estado y se reinventa la Administracion Publica Federal. Por supuesto,
que el préximo gobierno -no importa quien gane- seguramente volvera
a modificarse la estructura gubernamental actual.

Por ultimo, deseamos que el préximo gobierno que gane las elecciones
presidenciales del 2 de julio de 2006, no realice un programa de
modernizacién o de reforma administrativa “de gabinete”, es decir, que
sea elaborada la estrategia administrativa por una cupula de politicos
que desconozcan la realidad de la funcién publica. Por el contrario,
esperariamos un ejercicio democratico, abierto, participativo y que
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incorpore a verdaderos especialistas —universidades, instituciones,
asociaciones y personalidades- que conocen las realidades, patologias
y problemas de la administracion publica.

Seria una oportunidad histérica que la administracion publica necesita,
para dejar de ser un “sistema de botin” que nutra los apetitos voraces
de los politicos y sus compromisos. La administracién publica es
una institucion que debe incorporar las mas altas aspiraciones de la
Repliblica, el compromiso con el interés publico, el ejercicio honesto y
transparente de los recursos publicos, asi como el cumplimiento de las
demandasy necesidades de los ciudadanos mediante servicios publicos
de calidad. Una gestion publica eficiente, oportuna, que cueste menosy
brinde resultados, es una insumo de legitimidad que cualquier gobierno
necesita para gobernar de acuerdo al espiritu de la Constitucion.
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Introduccion

Ante la crisis de legitimidad que sufren los Estados y las administraciones
publicas de Latinoamérica, la modernizacion de ambos elementos es un
requisito impostergable si queremos incrementar los niveles de vida de
la region. Sin duda, el deterioro en la legitimidad del Estado incorpora
a la vez el desgaste de legitimidad de la administracion publica,
considerando que esta problematica se genera por la distorsién de
las relaciones entre los Estados y las sociedades de América Latina
contemporaneas, donde el rol de la administracion publica es el de
servir de vinculo entre tales relaciones. Ademas, el hecho de que los
aparatos de la administracién publica en las diversas naciones no fuera
capaz de satisfacer ni mediadamente las demandas de sociedades
cada vez mas informadas y exigentes, origind el que el rol del Estado
fuera severamente cuestionado en los ultimos anos.

En este escenario, y de acuerdo a Enrique Cabrero, la llamada
modernizacion de la administracion publica ha surgido como una
manera de enfrentar esta crisis de legitimidad de una manera
decorosa. Con el fin de clarificar el debate, este autor propone que
si la pretension es lograr una accion de fondo y de largo aliento, toda
iniciativa modernizadora debe incorporar necesariamente los tres
niveles siguientes: 1) un primer nivel de andlisis referido al prerrequisito
de la eficiencia (donde la modernizacion aparece como un proceso
transformador de una administracién publica que desperdicia recursos
y energia organizacional), 2) un segundo nivel de andlisis referido al
prerrequisito de la eficacia (donde se considera a la modernizacion
como un proceso encaminado al logro de los objetivos y metas
estatales), y 3) un tercer nivel de analisis referido al prerrequisito de la
legitimidad (donde se percibe a la modernizacién como un proceso que
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restablezca el didlogo Estado-sociedad como una solucién a la crisis de
legitimidad).(Cabrero, 1997, pp. 30-36).

Coincidiendo en lo fundamental con Cabrero, Giandomenico Majone
indica que tres rasgos relativamente nuevos se deben buscar en
la manera de hacer e implantar politicas publicas modernas: el
redescubrimiento de la eficiencia como un objetivo primario de las
politicas (donde el propdsito es mejorar la posicion de todos o casi
todos los individuos o grupos en la sociedad), el reconocimiento de
la importancia estratégica de la credibilidad politica, y el incremento
en la delegacion de poderes para la hechura de politicas a unidades
tecnocraticas de considerable independencia. (Majone, 1996, p. 611).

Ante esta necesidad de transformacion y readecuacion, las
administraciones publicas de occidente han coincidido en una serie de
medidas generales para tratar de mejorar de manera radical su accionar.
Al tener resonancia de caracter internacional, estas disposiciones (entre
las que destacan la actuacion con base en la rendicién de cuentas y el
logro de objetivos, la desconcentracidon y desincorporacién en la toma
de decisiones y de unidades gubernamentales, asi como la mejora de los
procesos de servicio), amalgamadas en multiples experiencias exitosas
en varios paises del hemisferio, especialmente surgidas de Europa,
Nueva Zelanda, Australia y los Estados Unidos, se han identificado
con el nombre de nueva gerencia publica. La que constituye una de
las herramientas que los gerentes publicos estan empleando para darle
mayor racionalidad a las organizaciones que dirigen.

Aunque los problemas de las naciones mas desarrolladas, como las

descritas arriba, no son exactamente iguales a los que presentan
las naciones latinoamericanas, me parece que la implantacion de
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algunos de los postulados fundamentales de la NGP, con las debidas
adecuaciones organizacionales y culturales para nuestro contexto
especifico, constituye una accidn positiva y pertinente en la busqueda
de esa eficiencia, eficacia y legitimidad en el accionar de nuestras
administraciones publicas.

Se debe aclarar que, si tal como se ha demostrado, en esos paises
desarrollados la NGP no constituye la panacea para los problemas que
presentan sus Estados y sus administraciones publicas, menos aun lo
es para nuestra realidad. Es indudable que los problemas en torno a la
gerencia y administracion publica en América Latina son mas complejos
e involucran aspectos sociales, politicos, y administrativos que guardan
intima correlacion con un menor desarrollo econémico y democratico.
En este entorno, la NGP constituye sélo una mas de las herramientas
disponibles para la mejora de nuestro accionar. Asi como no existe algun
medicamento eficaz contra todo padecimiento, en la administraciéon no
hay instrumentos que permitan solucionar todo.

Sin embargo, tal como antes se menciond, esta investigacion demuestra
que laNGP es un herramental factible Gtil y factible para nuestra realidad.
Para ello, se analizara lo acontecido en el subsector portuario mexicano
a cargo de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, y en donde
se experimentd una reforma que siguid los lineamientos dictados por la
NGP. En este sentido, en primer término se observaran algunas de las
caracteristicas que rodearon a la administracion publica latinoamericana
tradicional y las causas de las reformas administrativas, para después
revisar algunos de los postulados de la NGP, asi como la penetracion
de éstos en la administraciéon publica mexicana y lo acontecido en el
subsector portuario, en donde se experimenté una modernizaciéon que
cumple con los parametros establecidos por Cabrero y Majone.
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Desarrollo

A. Caracterizacion de nuestra administracién publica tradicional

Habiendo explicado que una de las razones fundamentales de la crisis
de legitimidad del Estado moderno es la crisis gestada en el seno de la
propia administracion publica debido a una actuacion insatisfactoria,
pasaremos a senalar las caracteristicas que ésta ultima ha desarrollado
durante lustros (si bien la tendencia parece que se viene revirtiendo
en direccion opuesta gracias a iniciativas que detallaremos adelante).
Caracteristicas particularmente referidas al contexto latinoamericano,
donde hemos presenciado por tradicion niveles muy pobres de
democratizacion politica, monopolizacion de las decisiones por parte
del aparato de gobierno, actuaciones de funcionarios basadas en el
cumplimiento de leyes y reglamentos y que pretenden satisfacer las
necesidades de mandos superiores o camarillas y no las demandas
de la sociedad, manejo inadecuado y despreocupado de los recursos
publicos, entre otros.

Para algunos estudiosos de la teoria de la organizaciéon el hecho de
que caracteristicas indeseadas se hayan venido reproduciendo en las
administraciones publicas, con la consiguiente pérdida de legitimidad
que ello ha ocasionado, obedece al agotamiento de un modelo
organizacional (el burocratico weberiano) mismo que hoy en dia no es
de utilidad para enfrentar la creciente complejidad observada en todos
los aspectos que atafien no sélo a las organizaciones sino a la sociedad
en su conjunto.

Arellano y Cabrero, al referirse a las organizaciones que conforman la
administracién publica latinoamericana, apuntan que “éstas fueron y
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han sido histéricamente ajenas a una relacién de identificacidén racional
de objetivos, de la definicion estructurada de funciones y a la toma de
decisiones bajo patrones de célculo universal y de relacion horizontal.
Entender esto, creemos, es el punto de partida para pensar la cultura
organizacional en nuestro subcontinente”. (Arellano y Cabrero, 2000, pp.
407-408) Estos mismos autores consideran que las caracteristicas que
describen a las organizaciones publicas mexicanas y latinoamericanas
pueden ser las siguientes:

a) La organizacién es un espacio de dominacion de un grupo
privilegiado.

b) La organizacién se constituye en un foro de luchas de poder.
c) El sistema de interrelacion es un sistema de intercambios.

d) La autoridad se visualiza como un privilegio.

e) Los procesos decisorios, ajenos a una racionalidad técnica, se
inclinan a la imposicion o a la negociacién entre grupos.

f) La estructura formal rigida y poco utilizada.

g) La relacion entre individuos tiende a ser una relacion clientelista.

B. La reforma administrativa: sus causas

Las iniciativas de reforma administrativa se vienen sucediendo por todo
el mundo desde decenas de anos atras. Representan esfuerzos muy
grandes de un numero considerable de gentes y tardan varios anos en
concretarse. No obstante las reformas son necesarias y pese a sonados
fracasos, se intentan en todos los ambitos una y otra vez. De acuerdo
a Carlos Paramés, “su necesidad ha debido quedar de manifiesto en el
largo repertorio de deficiencias de cualquier administracién publica...”.
(Paramés, 1978, p. 493). Agrega que hay necesidad de emprender una
reforma administrativa cuando existen grandes desviaciones entre lo
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que se hacey lo que se deberia de hacer. En la misma obra, Gerald Caiden
sostiene que hay que emprender un esfuerzo reformador cuando:

a) La administraciéon no responde a lo que se espera de ella:
retrasos, inacciones, calidad insuficiente, errores excesivos.

b) La administracion funciona normalmente en general, pero es
incapaz de improvisar, de abordar una crisis; cuando trabaja
ocasionalmente a pleno rendimiento, pero atraviesa muchas
etapas de tensién, conflicto y fatiga.

c) La administracion se preocupa, incluso con eficacia, del
presente, pero es incapaz de estudiar lo que el futuro le depara.
d) Se preocupa por el futuro, pero de un modo teérico y superficial,
sin tomar medidas o preparar métodos validos para resolver esos
problemas de manhana.

En funcién de lo que juntas significan las afirmaciones antecedentes,
es evidente que en México y en toda América Latina se hace necesario
emprender un esfuerzo de reforma en la administracién publica.

Sin embargo, el concepto de reforma administrativa implica y requiere
otra dimensién de analisis: el organizacional." Las mas de las veces,
cuando nos referimos a ese entramado de instituciones que conforma a
la administracion publica, hacemos una generalizacion (pensando que las
organizaciones gubernamentales son ideadas como simples instrumentos
donde el personal interviniente intenta aplicar sus planes esperando
resultados en automatico) sin reparar en las caracteristicas especificas
que cada organizacién posee, ya que si bien comparten un sentido y razéon
general que les da existencia pues manejan recursos y objetivos publicos,
actuan con recursos humanos y financieros y mision propios.

1 Sobre el particular, Arellano y Cabrero proponen el término de reforma organizacional. Para mas
detalle consultar la obra citada, p. 422.
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C. Caracterizacion de la administracion publica deseada

En primer término es pertinente senalar que, dado que practicamente
todas (o al menos las surgidas en un primer momento) las propuestas
con relacién a las caracteristicas necesarias que debe poseer una
administracion publica de vanguardia, para enfrentar una cada vez mas
dificil y compleja realidad vienen del extranjero (en particular de los
contextos norteamericano y europeo), no se debe aceptar la idea de la
copia literal o de la implantacion mecanica de esas teorias para el caso
de nuestro particular contexto.

Es decir, si bien consideramos que esos postulados pueden ser muy
utiles para eficientar nuestra administracién publica, en cualquier
ejercicio de mejora que implique la importacién de un modelo, debemos
de considerar, aparte de las caracteristicas interorganizacionales
de nuestras instituciones, las particularidades sociales, politicas y
culturales que nos definen. Con ello, el ejercicio sera mas provechoso
ya que, por un lado, se descartara aquello que no sea factible para su
transportacion y, por el otro, aquello que se pretenda implantar tendra
posibilidades mucho mayores de éxito.

Otro aspecto que se debe recalcar es que los esfuerzos de mejora
gerencial de la administracion publica no son nuevos, no obstante que hay
referencias mas antiguas, tenemos como referencias soélidas el trabajo del
norteamericano Millet de 1954, donde propone el uso mas eficiente posible
de los recursos que conforman a las organizaciones de gobierno mediante
técnicas de vanguardia. Carlos Paramés propone en el mismo texto las
bases para una nueva administracién capaz de resolver las deficiencias
prevalecientes, los problemas humanos y materiales de hoy, asi como de
prever los que nos traiga el futuro. Enumerandolas de esta forma:
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1. La administracion publica deberia ser una administracién
honradamente preocupada por la informacién, como objetivo

basico de la accion de gobierno.

2. La administracion publica debera ser, cada dia en grado mayor,
una administracién de participacion.

3. Cada administracion publica debe ser la respuesta de los

poderes publicos a las peculiaridades de su cultura, de su

economia y de la sociedad”.

4. Administracion racional, administracion flexible.

5. Administracién de la interdependencia.

6. Administracién y productividad.

7. El hombre como protagonista de la accion administrativa.

8. Planificacion y direccion politica.
D. El paradigma posburocratico
Barzelay coincide con los autores que antes hemos estudiado en que
el paradigma burocratico-weberiano sufri6 un agotamiento y no es
suficiente para enfrentarse a la nueva dinamica social y organizacional.
Por lo tanto, propone un modelo mas eficiente, orientado al cliente,
a la calidad, al valor, al servicio, a los incentivos, a la flexibilidad e

innovacion. Indica que las caracteristicas que definen a una organizacion
posburocratica vienen dadas de esta forma:
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a) Del interés publico al del valor de resultados de los clientes.

b) De una visién eficientista a una que imponga la calidad y el valor
de resultado como criterio.

c) De la administracién de cosas a la produccion de servicios.

d) Del control de los recursos y los gastos a la de impulsar, ganar
y obtener la confianza del publico sobre el manejo de los recursos
a través del compromiso.

e) De la especificacion de funciones, autoridad y estructura a la
identificacion de misién, servicios, clientes y resultados.

f) De justificar costos a entregar valor.

g) De obligar por responsabilidad a construir responsabilidad.

h) De seguirreglasy procedimientos acomprendery aplicarnormas,
identificar y resolver problemas y mejorar procedimientos.

i) De operar sistemas administrativos a realizar una separacion de
los servicios de control, construir apoyo a las normas, expandir las
elecciones de los clientes, impulsar la accién colectiva, proveer
incentivos, medir y analizar resultados. (Barzelay, 1992, p. 28).

E. Caracteristicas de la NGP

En la literatura disponible sobre gestién publica se insiste en varios
aspectos indiscutiblemente ciertos con relaciéon a las reformas
optimizadoras que viene sufriendo la administracién publica:

Primeramente, que estos eventos no son nuevos sino que ya tienen
varias décadas de gestacioén y aplicaciéon. Sin embargo, pareciera que
en los ultimos anos se han realizado de una forma global en todo el
hemisferio occidental y con técnicas y fines mas o menos semejantes,
amalgamandose todo este movimiento en lo que se conoce como NGP.
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En segundo término, se acepta el hecho de que si bien varios de los
postulados que giran en torno a la NGP provienen de la gestion de
empresas privadas (como por ejemplo la administracion total de la calidad),
en su mayoria se trata de iniciativas de mejora que tienen que ver con la
aplicacion de una poderosa herramienta: el sentido comun, y que han
venido aplicandose desde hace muchos anos en el sector publico.

Otro aspecto que me parece fundamental es que se insiste en el
hecho de que la NGP no parece ser una moda pasajera; al contrario,
independientemente del nombre o la edad que se le quiera adjudicar,
todo parece indicar que durante un lapso considerable se seguiran
discutiendo las ventajas o desventajas de su aplicacion en las esferas
publicas y constituirse como un modelo referencial para la mejora de
nuestras instituciones de gobierno.

Para consolidar esta argumentacion nos auxiliaremos de los
planteamientos de David Shand, administrador principal del servicio
de gerencia publica de la OCDE en Paris, quien identifica dos tipos
de cambio originados en este movimiento: los cambios “macro” y los
cambios “micro”, asi los componentes del mencionado paradigma de la
nueva gestion del sector publico.

1. Alos cambios macro los relaciona con los cambios estructurales
y los referentes a los que determinan el limite del Estado. Entre
éstos menciona a la privatizacién (sobre cuya utilidad manifiesta
su escepticismo) y el establecimiento de agencias de servicio
auténomas, separadas de los departamentos de los ministerios.

2. Los cambio micro, los cuales a su entender tienen un nivel
mas general de aceptacién y un patron comin en los paises

287



Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 64 Mayo-Agosto de 2006

de la OCDE., lo que evidencia una preocupacién por mejorar el
desempeno del sector publico, se dan por medio de:

a) Programas mas efectivos, por ejemplo, mejorar las metas.

b) Operaciones mas eficientes; economizando en recursos de
staff y capital.

c) Mejorar la calidad y prestacién de los servicios.

3. Entre los componentes de una aproximacioén integral del nuevo
paradigma propone:

a) Enfocarse mas de cerca a los resultados en términos de
eficiencia, eficacia y calidad del servicio.

b) EI reemplazar las estructuras organizacionales altamente
centralizadas con un medio ambiente que descentralice la gestion
de las decisiones. Que la colocacién de recursos y la prestacion
del servicio sean llevadas de forma mas cercana al punto de la
prestacion, el cual provea un espacio para la retroalimentacioén por
parte de los clientes y otros grupos de interés.

c) Flexibilidad para explorar alternativas en la provision directa
al publico, el cual debe proveer mas costo efectivo en el resultado
de las politicas.

d) Nuevas politicas de manejo de personal que den mayor
flexibilidad al desarrollo del staff (por ejemplo, a través de
multihabilidades).

e) El uso de mecanismos para mejorar cuestiones tales como el
desempeiio en la concesion y la creacién de medios competitivos
y de mercado dentro de las organizaciones del sector publico.

f) Incentivos para mejorar el desempefio (o por lo menos remover
dicentivos) que permitan a las organizaciones el conservar un
porcentaje de ahorros de su desempefio mejorado.
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g) El fortalecimiento de capacidades estratégicas al centro para
“conducir” al gobierno a dar respuesta a cambios externos y a
intereses diversos rapida y flexiblemente y al menor costo.

h) Mayor responsabilidad y transparencia en los requisitos para
reportar los resultados.

De ellos, separa con fines de una discusién particular?:
- Unenfoque al cliente o al consumidor.
- Descentralizacion: De responsabilidades a otros niveles de
gobierno. Del centro a los departamentos operativos, incluyendo
el establecimiento de agencias auténomas. Dentro de las
organizaciones.
- Desempeino del concesionamiento. Agrega que deben
especificarse niveles de autonomia, resultados, sanciones y
recompensas. (Shand, 1996, pp. 82-88).

F. Impactos y avances de Ia NGP en Ia
administracion publica mexicana

Los avances e impactos que han tenido las propuestas inherentes
a la NGP en casi todo el hemisferio son evidentes. México no es
la excepcion, si bien los cambios parecen ser muy lentos y no tan
espectaculares; sin embargo, los esfuerzos realizados en esta materia
no se pueden soslayar.

En la administraciéon de Zedillo, el documento que retoma esta serie
de iniciativas y se constituye como su pivote impulsor lo constituye el
Programa de Modernizacién de la Administracién Publica (PROMAP)

2 Para Shand, la descentralizacion, la liberacion de reglas y el haber dotado a los administradores
mayor flexibilidad y autonomia, ha sido el factor clave para mejorar el desempefio del sector
publico.
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1995-2000, eje a su vez del Plan Nacional de Desarrollo de igual periodo,
lanzado en 1995. Este programa de modernizacién se implanté debido
a que la administracion publica mexicana aun no respondia a cabalidad
a las expectativas de la sociedad y, para su conformacién, recoge los
mas importantes principios de la NGP. Los programas y lineas de accién
del PROMAP son:

Programa de participacién y atencién ciudadana:

Participacion ciudadana en las acciones preventivas y de
retroalimentacion para la gestion publica.

Mecanismos para mejorar la atencion al publico.

Transparencia.

Revision y simplificacion del marco normativo actual.

Estandares de calidad.

Promocién de una cultura sobre la calidad y el mejoramiento
continuo.

Vinculaciénde latecnologiade lainformacion con el mejoramiento
de procesos administrativos.

Fortalecimiento del federalismo.

Programa de descentralizacion y/o desconcentracién administrativa:

Simplificacién de tramites para el ejercicio presupuestario.

Fortalecimiento de la autonomia de gestion de los organismos
desconcentrados y de las entidades coordinadas.

Delegacién de funciones operativas al interior de las
dependencias y entidades.
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Programa de medicién y evaluacioén de la gestion publica:

Creacion de indicadores de desempefio.
Sistema integral de informacién.
Fortalecimiento de los 6rganos internos de control.

Programa de dignificacion, profesionalizacién y ética del servidor
publico:

Actualizacion de conocimientos y habilidades.

Sistema integral de desarrollo de recursos humanos.

Establecimiento de mejores perspectivas de desarrollo.

Fortalecimiento de los valores civicos y éticos en el servidor
publico.

Efectividad de la funcién de investigacién y fincamiento de
responsabilidades.

A la luz del paso de algunos afnos desde la implantacion de este
ambicioso programa, es evidente que no todos los objetivos se han
alcanzado, sin embargo si se puede afirmar que existe un avance
estimable en casi todas las areas que lo conforman.

“La tendencia a concentrarse en la administracion por resultados
en los paises desarrollados, que ha venido acompanada por
todo un abanico de corrientes administrativas resumidas bajo
el término de nueva gerencia publica, ha tenido una repercusion
importante en América Latina. Cuando menos hay dos paises que
han concentrado en este aspecto sus esfuerzos reformadores en
los afios recientes.
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Por ejemplo, en los tres primeros afios y medio del gobierno de
Zedillo ésta es la Unica area de modernizacion administrativa
que ha registrado avances. Por ejemplo, para fines de 1997
alrededor de 65% de las unidades gubernamentales en México
habian mejorado sus estandares de servicio y muchas habian
desarrollado un registro de sus indicadores.

...Hoy, en algunas areas de la administracion publica mexicana
los ciudadanos saben qué deben esperar del gobierno, lo que,
aun si no lo obtienen, es ya una ventaja. Ademas, la Unidad
de Modernizaciéon Administrativa de la Secodam ha venido
promoviendo una mentalidad amigable con el cliente, lareingenieria
de procesos, la calidad total y una mayor subcontratacion dentro
del sector publico. ...La Secodam ha buscado apoyar todo esto
con un renovado esfuerzo de capacitacién y difusion (habia
creado ocho centros de entrenamiento a fines de 1997, para
capacitar a los servidores publicos en las técnicas de la nueva
gerencia publica)”. (Méndez, 1999, p. 38).

G. Incorporacion de los postulados de la NGP en
la gestion de los puertos mexicanos

Articulo b. a) Caracteristicas histéricas del sistema portuario en
México.

Histéricamente fue hasta mediados de la década de los anos cincuenta,
cuando se formuldé el primer intento de planificacion integral de los
puertos del pais (“Programa de Progreso Maritimo”), mientras que a
fines de los setenta se instrumento el “Programa de Puertos Industriales”
cuyos principales resultados fueron la ampliacién del puerto de Lazaro
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Cardenas y la construccién de Altamira. Este programa constituyé un
primer intento por instituir a los puertos nacionales como propulsores
de la descentralizacion de la actividad econdmica e industrial
del pais, asi como impulsores del aprovechamiento de regiones
costeras estratégicas. Es en la década de los ochenta, cuando los
puertos empezaron a cobrar relevancia en los planes de desarrollo
y, si bien durante los ultimos afos se acelerd el fortalecimiento y
modernizacién de la infraestructura y equipamiento portuarios, la
integracion del transporte maritimo con los modos terrestres sigue
presentando deficiencias, lo que impide el desarrollo de los puertos
del pais.

Por otro lado, los diversos organismos y autoridades que participan enla
administracion de los servicios portuarios han registrado una evolucion.
En 1970 se cre6 la Comision Nacional Coordinadora de Puertos con
objeto de coordinar en los puertos maritimos y fluviales las actividades
y servicios maritimos y portuarios; los medios de transporte que operen
en ellos, asi como los servicios principales, auxiliares y conexos de las
vias generales de comunicacién. Dicha Comisién propicié la formacién
de sociedades mercantiles de servicios portuarios, como medio para
la realizacion de sus obijetivos. El Fondo Nacional para los Desarrollos
Portuarios (FONDEPORT) creado en 1975, tiene entre sus facultades la
promocion de la realizacion de nuevos desarrollos portuarios. En cuanto
a la organizacién del sistema portuario, en la pasada administracion se
cred el 6rgano desconcentrado Puertos Mexicanos, que se encargo
de la direccion directa de 22 puertos y de la construccién de la
infraestructura; del cobro de los derechos y aprovechamientos en la
materia y del registro estadistico.?

3 Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Ley de Puertos, 1993, p. 13.
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A lo largo de la historia, los puertos mexicanos, mismos que se
clasifican en comerciales, petroleros, pesqueros y turisticos, habian
sido operados, esencialmente, como organismos del sector publico, esa
caracteristica se tradujo en varios factores que afectaban la operacién
adecuada y desarrollo de los puertos. En un andlisis del estado en que
se encontraban las areas a cargo de la Coordinaciéon General de Puertos
y Marina Mercante, se resumia la problematica presentada en 1992 de
la siguiente forma:

Bajo dinamismo de la actividad portuaria para una economia cuyo
comercio exterior habia crecido a una tasa anual del 16% en los
ultimos afos. En términos del PIB, México ocupaba en 1992 el
décimo tercer lugar mundial, pero su trafico de contenedores,
modalidad preponderante en el transporte maritimo, le colocaba
apenas en el lugar 37.*

Elevado niimero de puertos de altura en el pais, lo que provocaba
dispersion en las inversiones e insuficiencia en la disponibilidad de
recursos para desarrollar y conservar apropiadamente los puertos
principales. Sélo en seis se utilizaba mas del 40% de la capacidad
instalada.

Carencia de una estructura moderna y eficiente de enlace terrestre
entre los puertos y los centros de producciéon y consumo.

Administracion gubernamental excesivamente centralizada.

4 Para resaltar lo anterior, consideremos que Rotterdam, con 40 mil metros de muelles, maneja
anualmente 300 millones de toneladas, mientras que los 73 puertos mexicanos, con una longitud
de muelles de 110 mil metros, manejan en promedio 50 millones de toneladas sin incluir petréleo
y derivados.
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Desarticulacion entre la actividad portuaria y los programas
regionales y locales.

Prestacién monopdlica de los servicios portuarios por parte de
empresas del gobierno federal y rigideces laborales que imponian
barreras a la libre entrada de operadores y prestadores de servicios.

Escasa participacion del sector privado en la operacion de terminales
y prestacioén de servicios.

Las nueve empresas paraestatales de servicios portuarios que
operaban en diversos puertos del pais mantenian una situacion
financiera precaria, debido a que, desde su creacion, estuvieron
sujetas a criterios de fomento, y no a la generacién de rendimientos
de mercado.

Un esquema financiero globalizado que impedia evaluar resultados
por puerto propiciaba la existencia de subsidios cruzados y
distorsionaba la asignacion de inversiones acordes con la demanda
y rentabilidad de los mercados.

Un esquema tarifario uniforme para todos los puertos, que no
reconocia diferencias en inversiones y costos de operacion.

Limitada coordinacién entre las diferentes autoridades en los puertos
y con los usuarios.

Ausencia de una cultura comun de eficiencia y competitividad

entre todos los participantes en los puertos (navieros, operadores y
autoridades).
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Falta de sistemas informaticos modernos.

Problemas de tenencia de la tierra, especialmente en los desarrollos
de FONDEPORT.

Carencia de diagndsticos y normas en materia de contaminacion.®

(a) b) El nuevo marco institucional de los puertos mexicanos

Desde la pasada administracion presidencial, el sistema portuario
nacional experimenta una radical transformacion, impulsada por los
factores descritos anteriormente. Estos cambios van encaminados a
crear administraciones portuarias descentralizadas, con autonomia
en su operacién y en sus finanzas. Igualmente, se contempla una
mayor participacion del capital privado (cosa que esta ocurriendo en
casi todos los puertos) para la administracion de terminales y para la
prestacion de servicios.

En relaciéon con la politica para las comunicaciones y transportes, el
Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 establecio, entre otros objetivos,
el mejoramiento de la planeacién, control y ejecucién de los desarrollos
portuarios, y dada la magnitud de las inversiones que exige su
modernizacion, se prevé alentar, como se dijo, una mayor participacion
de la inversion privada.

De esta manera, el propésito fundamental de la modernizacién portuaria
es que los puertos apoyen la economia del pais sirviendo eficazmente a
las actividades comerciales.

5 Analisis elaborado y distribuido en forma interna en el organismo paraestatal Puertos Mexicanos
en el ano de1994.
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De la misma forma que en el resto de la economia, se propone redefinir
el papel del gobierno en materia portuaria, a fin de que, como rector
del desarrollo nacional, asuma sélo funciones de caracter normativo, y
planee, conduzca, coordine y oriente la actividad.

Como complemento de lo anterior, se propuso fortalecer la colaboracion
de la sociedad, mediante una mayor participaciéon de los particulares en
la construccion y operacién de la infraestructura, dentro de un marco
regulador claro y moderno que de certidumbre al inversionista y, sobre
todo, que garantice el servicio oportuno y adecuado al usuario, en un
ambiente de competitividad y libre concurrencia de los interesados.

Asimismo, se dispuso descentralizar las competencias para que
resuelvan en el sitio de origen, asi como desregular y simplificar la
normatividad para establecer una relacién sencilla entre autoridades y
particulares.

Todos estos cambios se reflejaron en la nueva Ley de Puertos, la
cual prevé, entre otras cosas, la creacién de una figura innovadora,
la Administraciéon Portuaria Integral (APIl), constituida legalmente
como una sociedad mercantil que, mediante concesion otorgada por
la autoridad, asume todas las funciones administrativas dentro de un
puerto, incluyendo la planeacién, la promocién y la construccién de
infraestructura (actividades antes encomendadas a Puertos Mexicanos).
Es decir, cada puerto tendrd su administracion propia, autébnoma y
autosuficiente. Los puertos deficitarios cerraran o recibiran subsidios
transparentes y justificados.

La participacion del Gobierno Federal en la API se daria, en su caso,
a través de la propiedad de acciones de las sociedades mercantiles
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constituidas con tal propésito. El administrador portuario no siempre se
encargara de operar las terminales y prestar los servicios, sino que en el
titulo de concesion se le obliga a que lo realice a través de terceros. Lo
anterior obedece a que en algunos casos se estima mas conveniente que
el administrador se especialice en funciones puramente administrativas,
sin involucrarse en la operacion, con la finalidad de promover una mayor
competencia y eficiencia en el puerto.

A diferencia del concepto tradicional que considera a los puertos sélo
como lugares de abrigo y proteccién, en la iniciativa (nueva Ley de
Puertos) se les distingue por las areas o zonas que lo integran, como es
el caso del recinto portuario y la zona de desarrollo.

La infraestructura portuaria existente, asi como todos los bienes
y terrenos maritimos y terrestres de los recintos portuarios serian
objeto de concesidon por parte de la Secretaria mencionada,
conservando su caracter de bienes del dominio plblico, esto es, no se
desincorporarian.

Por lo que hace a los servicios que se prestan en las terminales, marinas
e instalaciones de uso publico, siempre deberan prestarse bajo las
mismas reglas que las de un servicio publico y en condiciones de trato
equitativo a los usuarios. Asimismo, cuando asi lo determine el titulo de
concesion respectivo, se permitira la concurrencia de todos aquellos
prestadores de servicios que retinan los requisitos para tal efecto.

En esos momentos, se abrio la posibilidad de que los administradores
portuarios, los operadores de terminales, marinas e instalaciones, asi
como las empresas prestadoras de servicios realicen sus operaciones
eligiendo entre diversas opciones: con equipo y personal propios,
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mediante la celebracion de contratos mercantiles con empresas que
cuentan con trabajadores dotados de los (tiles indispensables para
el desempeio de sus labores, o con otros prestadores de servicios
portuarios.t

Asimismo, se propuso que en donde exista administracion portuaria
integral, los prestadores de servicios de maniobras siempre sean
sociedades mercantiles.

Para el otorgamiento de las cesiones parciales de derechos se acordé
en la adjudicacién por concurso, cuyo procedimiento podria iniciarse,
incluso, a peticion de parte. Los criterios de seleccion consideraran las
contraprestaciones a favor del Gobierno Federal, las ofertas de calidad
del servicio, las inversiones comprometidas, los volimenes operados,
los precios y las tarifas para el usuario, entre otros criterios.

Con el proposito de fomentar la inversién, se propone un plazo
maximo de la concesién hasta por 50 anos tomando en cuenta las
caracteristicas de los proyectos y los montos de inversiéon. Ademas
del referido régimen de concesiones y permisos se prevé uno especial
de contratos para la ocupacién de areas, construccién y operacion de
terminales o prestacién de servicios dentro de las areas concesionadas
a la Administraciéon Portuaria Integral.

Se trata de dos tipos de contratos. Para los bienes, el administrador
portuario cedera parcialmente los derechos y obligaciones derivadas de

6 Este propésito se acompaiio en 1995 con una reforma laboral, mediante la cual se liquidaron
relaciones laborales con antiguos sindicatos (previa indemnizacioén) y se fueron creados sindicatos
de empresa con nuevos contratos colectivos de trabajo, donde se estipularon pagos por jornada
y no por destajo, menores prestaciones indirectas, etc. Para ello, las maniobras empezaron a ser
prestadas por empresas privadas a excepcion de puertos pequefios o medianos, donde no se
justifica la participaciéon de privados por reducidos volimenes de operacién (esquema de API
operadoras).
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su titulo de concesién. Con esto se haria posible exigir a los cesionarios
el cumplimiento de las mismas obligaciones que se impongan al
administrador portuario. Para los otros servicios, sélo se celebraran los
contratos de prestacién de servicios correspondientes.

No obstante la celebracién de esos contratos, el administrador portuario
siempre respondera ante la Secretaria de Comunicaciones por las
obligaciones establecidas en su titulo de concesion.

El uso de los bienes y la prestacion de los servicios s6lo quedaran sujetos
a regulacién tarifaria cuando no existan otras opciones portuarias o
modos de transporte para el transito de mercancias y personas que
establezcan un ambiente de competencia razonable. La regulacién que
en su caso se llegara a establecer se mantendra unicamente mientras
subsistan las condiciones que la motivaron.

Finalmente, el ejecutivo de la nacion destaca que la regulacion
propuesta, ademas de los propoésitos expresados, busca, por un
lado, ser una ley de fomento para lograr una mayor participacion
de la sociedad vy, por otro, establecer el marco para que los puertos
se aprovechen mas racionalmente. En resumen, este nuevo marco
constitucional y legal para la conduccién de los puertos mexicanos,
aprobada por el ejecutivo federal en diciembre de 1992 se propuso
alcanzar los siguientes objetivos, lo cual fue después formalizado en
papel por medio de la Ley de Puertos:

o Redefinicion del papel del estado en la actividad portuaria: a fin de

que el gobierno dejara de participar en su administracion, asi como en
la operacion de terminales y en la prestacidon de los servicios.
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e Descentralizaciéon: cada puerto o conjunto de pequenos puertos
dentro de una misma entidad federativa tendra su administracién
propia, autdnoma y autosuficiente (creacion de las APIS).

e Privatizacidn: apertura a la inversién privada, nacional y extranjera,
en la operacion de terminales e instalaciones, en la prestacién de
servicios e, incluso, en la propia administracion de los puertos (0 sea en
las APIS).

e Competencia entre los puertos y dentro de cada uno de ellos:
liberacion de precios, supresion de subsidios cruzados, eliminacion
de monopolios y barreras de entrada, sobre todo en los servicios de
maniobras de carga y descarga.

e Libre contratacion laboral y salarios de mercado: eliminacién de
exclusivismos y de practicas laborales restrictivas, a fin de promover la
inversion privada y la competitividad de los puertos.

e Vinculacion de los puertos con el desarrollo regional: participacion
estatal y municipal a través de una comisién consultiva en el puerto,
integrada por autoridades, gremios y asociaciones.

e Coordinacion de autoridades: establecimiento de bases para contar
con una apropiada coordinacion que permita alcanzar un sano equilibrio
entre los objetivos de la regulaciéon gubernamental y la necesidad de
hacer mas eficiente el transito de mercancias en los puertos.

e Mayor integracion entre los puertos y los sistemas nacionales de

transporte. Inclusion en los programas nacionales de comunicaciones
y transportes, de los circuitos de origen-destino de los productos, a
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fin de contar con enlaces adecuados entre los distintos modos de
transporte.”

c) Puesta en marcha de las Administraciones Portuarias Integrales

Para el afio de 1993 se realizaron los siguientes tramites y trabajos
relativos a la constitucion de las APIS:

e Autorizaciones de las dependencias competentes para la
constitucion de las sociedades mercantiles paraestatales.

e Determinacion y delimitacion de los recintos portuarios.

e Elaboracion de titulos de concesion y avaluos.

¢ Proyecciones financieras de gasto e inversion.

Segun datos de la Direccién General de Puertos y Marina Mercante,
en el ano de 1994 se otorgaron 62 concesiones portuarias y entraron en
operacion 17 Administraciones Portuarias Integrales en los principales
puertos. Siendo ellas de caracter federal y una de caracter estatal (en
Quintana Roo). Hoy en dia, a través de estas administraciones, se
maneja casi el 100% de las mercancias que transitan por los puertos
mexicanos. En concreto, las APIS de Lazaro Cardenas, Manzanillo,
Guaymas y La Paz en el Pacifico; y las de Veracruz, Tampico, Altamira,
Coatzacoalcos y Progreso en el Golfo y Caribe absorben casi todo
el transito mercantil (no se incluye petréleo manejado por PEMEX ni
minerales como la sal operados en terminales privadas).

Asimismo, se debe resaltar el hecho de que las actas que dan fe
al nacimiento de las APIS plantean la utilizacion de las técnicas

7 Esta propuesta se obtuvo de un analisis del estado en que se encontraban las areas a cargo de la
Coordinacion General de Puertos y Marina Mercante, realizado en 1994 y circulado internamente en
Puertos Mexicanos.
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administrativas que eficienticen los recursos humanos, materiales y
financieros. Al respecto, es pertinente acotar lo siguiente:

“...Que el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, establece que
la empresa publica es una organizacidén que debe estar sujeta a
las politicas de rectoria econémica del Estado, sin perder de vista
su caracter empresarial y que debe impulsar y fortalecer el sector
paraestatal de tal forma que las empresas publicas se conviertan
en modelos de eficiencia y productividad”. (Acta Constitutiva de la
Administracion Portuaria Integral de Guaymas, Son., 1993, p.3).

d) Resultados generales de la reforma portuaria mexicana

Lineas atras se indicaba que a raiz de los cambios administrativos,
juridicos y estructurales emprendidos en el sistema portuario mexicano,
ahora se cuenta con puertos rentables y autbnomos, mejores servicios,
mas eficientes, competitivos y seguros. Ademas, con el fin de estar
en condiciones de enfrentar aceptablemente la creciente demanda
interna y la competencia internacional, la infraestructura es mayor y se
ha modernizado. Los siguientes son los indicadores que sirven para
ilustrar que los resultados, en términos generales han sido adecuados
a partir de la reforma emprendida y que originé la aparicion de las
Administraciones Portuarias Integrales (APIS) desde mediados de la
década de los noventa.

Resultados financieros
Los principales puertos del pais han alcanzado la autosuficiencia

financiera y no requieren de subsidios para ni para su operacién ni
para el desarrollo de las obras que permiten su expansion. Gracias a
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la conjuncién de esfuerzos de caracter técnico, para garantizar una
adecuada prestacion en tiempo y forma de los servicios suministrados;
asi como aquellos inherentes a la mercadotecnia y comercializacién,
los puertos mexicanos han incrementado en forma sensible la demanda
por sus servicios, lo que se ha traducido en un incremento en sus
ingresos y el que operen con utilidades, no obstante el que ejecuten
inversiones cada vez mayores en infraestructura, ademas de pagar
contraprestaciones (por la explotacion de bienes propiedad del
gobierno federal) e impuestos de ley.

En el periodo 1995-2000, los ingresos totales de las APIS pasaron de
1,004 millones de pesos (del 2000) a casi 2,393 millones?, lo que significa
un incremento del 138% en este rubro.

Inversiones y capacidad instalada

Las inversiones totales en infraestructura portuaria y equipo en el
mismo lapso alcanzaron los 17,285.4 millones de pesos distribuidas
de la manera siguiente: la realizada por las APIS totalizé 4,612 millones
(pasando de 384 a 1,306 millones). Por su parte, el aporte del capital
privado sumé 9,576 millones (85% nacional y el 15% restante del
exterior). Ademas, el gobierno federal invirtié 3,097.4 millones para
la ampliacion de Puerto Progreso y para el sefialamiento maritimo y
dragado de puertos sin API.

Como indicador relevante de ese incremento en la inversién privada,
se tiene que el nimero de prestadores de servicios pasé de alrededor
de 150 en el 94 a mas de 1,150 en la actualidad (incluyendo nuevos
prestadores y aquellos que se regularizaron).

8 Datos contenidos en el informe de la SCT titulado El Sector Comunicaciones y Transportes,
1994 - 2000, de donde se obtuvo también la informacién contenida en esta seccion.
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Tanto las inversiones comentadas como las mejoras en productividad
hicieron posible que el nUmero de terminales y la capacidad instalada
para manejo de carga comercial se duplicara, pasando de 59 a 120
millones de toneladas, ademas, con los incrementos contemplados, se
piensa enfrentar los incrementos de demanda previstos.

Por otro lado, el tendido de muelles llegd a 24.9 kilbmetros para carga
comercial®, lo que significa un avance del 34.6% respecto a lo que
existia en 1994. En este concepto, sobresale el incremento del 71.4%
en el nimero de posiciones de atraque en terminales especializadas
de contenedores, ya que de 7 existentes en 1994 se llegd 12 en el ano
2000.

Paralelamente, el niumero de gruas de muelle aumento6 de 10 a 28 en el
mismo periodo, lo que equivale a un incremento del 180%. En el mismo
sentido, las graas de patio pasaron 19 a 39 en el 2000.

Por su parte, la capacidad instalada de remolcadores practicamente se
duplicé, al pasar de 16 unidades a 31 en la actualidad, con una potencia
acumulada de 95,336 caballos frente a los 46,594 del '94.

En lo referente a la infraestructura para manejo de turistas y cruceros,
se tuvo un incremento ain mayor, pasando de 6 posiciones de atraque
ai1b.

Productividad y tarifas por servicios de maniobras

El conjunto de obras realizadas, el mayor equipamiento y las nuevas
condiciones de competencia originaron, a su vez, aumentos en la calidad

% No se incluye lo relativo al petréleo, sal y yeso que se manejan en instalaciones especializadas
privadas.
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de los servicios prestados y en la productividad para su ejecucién. En el
caso de la carga contenerizada (la cual se ha indicado representa el tipo
de carga mas relevante en el contexto mundial), los puertos de Altamira,
Manzanillo y Veracruz alcanzaron productividades del orden de entre
los 28 y 30 contenedores por hora, parametros similares al de puertos
lideres del extranjero.

Estos incrementos en la productividad han originado que la estadia de
las embarcaciones en los puertos de México haya disminuido, lo que
provoca estimables ahorros econémicos.

Como referencia, en la actualidad en el puerto de Veracruz, un barco
estandar de contenedores permanece en los muelles 17 horas, contra

los dos dias que tomaba en 1994,

Por su parte, las tarifas de los servicios de maniobras de carga y
descarga de graneles agricolas, minerales, contenedores y carga
general, observaron una reducciéon del 36.1, 25.2, 5.7 y 21.9%,
respectivamente, entre 1995 y el afio 2000.

Volumenes de carga y numeros de pasajeros’

En este rubro destaca indudablemente el manejo de contenedores,
cuyas cifras se duplicaron entre1994 y el 2000, pasando de 550 mil
unidades a 1 millén 285 mil. Por su parte, el total de carga transportada,
incluyendo petréleo y sus derivados, llegé en el 2000 a los 241 millones

10 Sin embargo, se debe mencionar que algunos de los logros que se presumen en esta materia
(como lareduccion en las estadias de los barcos graneleros agricolas de 15 a s6lo 2 dias), obedecen
mas bien a la erradicacion de ineficiencias y corruptelas que en estos dias serian intolerables, pero
que el pasado no sélo se observaron, sino que eran practica comun.

" se incluyen primero las cifras correspondientes a la carga en cuanto a que son mas relevantes
en el contexto portuario.
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de toneladas, lo que significa un incremento del 30% respecto a las
185.4 de 1994.2

Asimismo, el nimero de pasajeros que utilizan los puertos mexicanos
tanto en cruceros como en transbordadores se ha venido incrementando
sensiblemente en los ultimos anos. Para el 2000 se tuvieron registros de
8.9 millones de gentes, lo que contrastado con los 5.3 millones de 1994
significa un 68% de aumento.

Conclusiones

En funcién de lo visto en las paginas anteriores, es evidente que
el subsector portuario mexicano ha venido sufriendo una serie de
readecuaciones y ajustes en su accionar. Estos cambios pretenden
lograr y después consolidar una gestion soportada en la eficacia
(logro de objetivos), la eficiencia (mayor productividad y un mejor uso
de los recursos publicos) y en la racionalidad econémica (induciendo
esquemas de mercado en las transacciones mercantiles).

Es igualmente cierto que en esta transformacion se han hecho presentes
varios de los mas importantes lineamientos que la NGP plantea, entre
los que habria de destacar los siguientes:

1. Laredefinicion del papel del Estado en la actividad portuaria. Con
la finalidad de que el gobierno dejara de participar en su operaciéon y
en la prestacién de servicios; permitiendo que estas actividades las
ejerza el sector privado y el Estado regule (timonear y no remar).

12 No obstante, se debe sefialar que independientemente de las mejoras realizadas, los volimenes
de carga que se manejan en los puertos de México y el mundo, estan primeramente en funciéon de
las condiciones macroecondémicas que priven en el pais.
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2. Descentralizacién. Cada puerto tiene su administracién propia,
auténoma y autosuficiente.

3. Privatizacién de terminales y servicios, incluso de las propias
APIS. De hecho, las terminales mas importantes, casi todos los
servicios y una API (Acapulco) del sistema portuario nacional son
operados con capital privado.

4. Competencia entre los puertos y al interior de los mismos.
Gracias a la liberacién de precios y tarifas, supresién de subsidios,
eliminacién de monopolios y barreras de entrada a los mercados (en
especial en los servicios de maniobra de carga).

Estos factores han influenciado positivamente y de manera significativa
la gestion en los puertos mexicanos mas relevantes, contribuyendo sin
duda en su mejora y al mismo tiempo en la consecucién de los buenos
resultados en el sistema portuario nacional en su conjunto.

Entre estos resultados se pueden contabilizar una mejor infraestructura
y mejor equipamiento, mayor competitividad, reduccion de las tarifas
portuarias, el incremento de la productividad (en algunos puertos se
han alcanzado niveles internacionales) y, en general, en una gestion
portuaria rentable y con parametros de prestacién de servicios
adecuados y de calidad, que se han traducido en la satisfaccion de los
clientes de estos servicios.

Por consiguiente, la evidencia indica la existencia de una correlacion
positiva entre la aplicacion de varios de los aspectos que rodean a
la NGP en los puertos de México y estos desenlaces. Ademas, es
indudable que el resultado de las politicas implantadas en este subsector

308



o |

es altamente positivo. La eliminacién de practicas administrativas
obsoletas, el acercamiento hacia esquemas mas racionales en la
generacioén y asignacion de recursos, asi como los indicadores recién
vistos que se traducen en mejores servicios para la clientela de los
puertos mexicanos, dan cuenta de ello.

En este sentido, se puede asegurar que la modernizacidén experimentada
en el subsector portuario de México cumple con los prerrequisitos
y niveles que sefala Enrique Cabrero: el logro de la eficiencia (se
logr6 un mejor manejo de los recursos publicos), la eficacia (se
alcanzaron los objetivos estatales que la reforma establecid) y, con
ello, la legitimidad. Igualmente, las politicas publicas implantadas
en este subsector se aproximan a lo que Majone determina como
caracteristicas indispensables para su hechura: el redescubrimiento
de la eficiencia (ya que practicamente todos los agentes: Estado,
privados y usuarios, mejoraron sus posiciones), el reconocimiento de
la importancia estratégica de la credibilidad politica, y el incremento
en la delegaciéon de poderes para la hechura de politicas a unidades
tecnocraticas de considerable independencia, que en el caso que se
resenod lo constituyen las Administraciones Portuarias Integrales.

Sin embargo, a pesar de que la experiencia resefiada arroja indicadores
que la califican como exitosa, ésta no ha estado exenta de problematicas
particulares o viejos vicios que aun persisten, tales como las fuerzas y
tendencias opositoras a una gestion mas descentralizada, la carencia
de una cultura organizacional generalizada que identifique plenamente
a la ciudadania como el centro de la accién del Estado o la aparicién
esporadica de actos de corrupcién. Esto lleva a corroborar que no
obstante su aportacidon en esta y otras experiencias, la NGP no debe
ser vista como la panacea para los multiples problemas y desafios
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que enfrentan las administraciones publicas de Latinoamérica. Si, en
cambio, lo acontecido en el sector portuario mexicano demuestra que la
aplicacién de los postulados de la NGP, con el respectivo tratamiento de
los multiples factores internos y externos que definen nuestra realidad
organizacional, constituye una herramienta factible para la reforma de
los organismos gubernamentales mexicanos y por extrapolacién, debido
a que compartimos variables fundamentales de caracter cultural, social,
econdmico y politico y reconociendo ademas que existen problematicas
particulares en cada nacién, para la modernizacién de los aparatos
publicos del resto de los paises que conforman América Latina.
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Nota preliminar

En México no hay ciudadano que no estipule alguna expresion
despectiva con respecto a la corrupcion y la politica. Estas dos
esferas que caminan a la par en la politica mexicana, son objeto de
una acérrima critica, sobre todo, por enarbolar lo injusto, lo inmoral,
lo ilegitimo, lo ilegal y lo anti-ético, en menoscabo de los principios
positivos de la especie humana. La esfera politica es el nido en el que
el individuo realiza con maestria actos de corrupcién en ese engreido
afan de conquistar, sin importar los medios, aquello que considera
subjetivamente util, en detrimento de los intereses de los demas.

El juego de la politica es mera estrategia de los actores politicos para
hacer suyo los intereses planeados antes de llegar al poder. Esa bella
practica de la politica de la que se vanagloriaban los griegos y los
romanos antafno, ahora se diluye en estrategia, en intereses subjetivos,
pleno egoismo, una incesante sed de poder, un expolio sin precedente, y
en conductas inmorales. Por ello no extrafia que la poblacién mexicana
tenga una imagen deplorable de la politica, que no crea en ella, que
menoscabe su validez en las relaciones intersubjetivas y la consideré
como una fuente progresiva de corrupcion.

La corrupcion es uno de los males mas graves que agobian a las
sociedades modernas, pero sobre todo a las latinoamericanas, donde
las practicas corruptas van a la alza y no en declive, y México resulta
ser uno de los paises mas corruptos de este orbe. No es gratuito que
los mexicanos muestren su letargo y hartazgo para con la politica, al
catalogarla una cara intrinseca de la corrupcién. En efecto, la corrupcién
y la politica caminan de la mano pues no se pueden desligar dado que
viven de los mismos intereses. Los politicos corruptos mexicanos se
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han olvidado de los principios morales y éticos que acompafan a la
politica, pues los han subsumido para materializar sus intereses, y
dicho sea de paso, se burlan de las perplejas leyes que procesaron los
legisladores mexicanos, quienes no ven por un futuro intersubjetivo y
universable para todos los mexicanos.

Tal parece que la politica ha sido secuestrada y que resulta dificil liberarla,
pues los “duenos” de este negocio son tan herméticos como las sociedades
secretas. La politica se ha convertido en estrategia y pragmatismo (cuanto
ingreso, cuanto gano), lo que demuestra su grado de desmoralizacién;
ahora es el campo de cultivo de los politicos corruptos, quienes son los
responsables directos de la tergiversacion de la politica.

La corrupcion en la vida politica es una de las razones convincentes
para denostar el espiritu de la politica, ya que el libre juego de intereses
personales fluye como el libre juego de mercancias. Sin embargo, no
soOlo en la politica tiene lugar la corrupcién, también manifiesta sus
efectos perversos en las transacciones econémicas entre particulares en
el momento en que no se respetan acuerdos o se busca sacar provecho
de algun acontecimiento mediante el soborno; en la educacién, que es
un lugar por excelencia donde los fondos reunidos son desviados por
los directivos de las escuelas o por los comités formados (seguramente
ejemplos de este tipo sobran en México); en la administracién publica
en la que el servidor publico extorsiona a los ciudadanos bajo la
pretension de agilizar tramites u ofrecer algun servicio con rapidez; en
una conversacién entre dos individuos, en la que alguno de ellos sélo
espera el momento preciso de corromper al otro para hacerse llegar de
lo que le interesa. La vida publica mexicana esta inmersa en intereses
corruptos, o bien, toda accion esta ligada indirectamente a algun acto
de corrupcién.
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Es irrebatible que la politica esta estrechamente vinculada con la
corrupcion en sus diferentes acepciones, que son a saber: trafico
de influencias, cohecho, soborno, engano con dolo, usurpacién de
funciones, falsificacion de documentos, pirateria. Puede sostenerse
que toda practica que socave el Estado de derecho y esté alejada de la
aprobacioén social, es corrupta por los fines que persigue. La conducta es
corrupta cuando los individuos utilizan a sus semejantes como “medios”
para llegar a materializar sus “fines”. Si un individuo -sea un servidor
publico, un politico, un vendedor, un empresario, un profesor— busca un
interés particular (que por lo demas resulta legitimo) y utiliza a los demas
como meros objetos o medios instrumentales para poder disfrutar de un
beneficio particular, esa es una conducta negativa o corrupta.

Mas sea como fuere, la corrupcién ofrece secuelas de las que es
complicado alejarse, pues siempre hay afectados; en el caso del sector
publico, siempre es el pueblo. Verbigracia, con el rescate bancario en
México de la década de los 90's se creo el fondo del IPAB para soslayar
la quiebra del sistema bancario; y ahora los encargados de pagar esas
sumas de dinero son los contribuyentes y la poblacién en general. Otro
tipo de consecuencias es el resquebrajamiento de las instituciones y una
moral social en declive. Una derivacion de la corrupcion es la puesta en
tela de juicio del orden institucional por el escepticismo mostrado por la
poblacion, ya que el ciudadano percibe de manera frecuente el apoyo
de algunos segmentos del gobierno (las organizaciones policiacas, altos
funcionarios publicos, las élites militares, etc.) para apoyar conductas
ilicitas como el narcotrafico, el secuestro, el trafico de armas, y otras;
y esto tiene lugar debido a la corrupcioén y el soborno existente en las
estructuras de la sociedad.
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Una sociedad corrompida como la mexicana, ¢cual sera su futuro?
La respuesta mas certera quizas sea el retorno al «estado de guerra»
del constante conflicto de subjetividades o de todos contra todos,
planteado por Thomas Hobbes, en la que la sociedad esté propensa a
la anarquia.’ En prospectiva, la corrupcion le apuesta por extender su
radio de influencia, pues es similar a un virus, que cuando se extiende
es dificil su erradicacion.

El desgaste de Ia politica

La politica como actividad noble y distintiva de la que se vanagloriaban
los escritores politicos clasicos (Platén, Aristételes, Cicerdn et al) ha
sido victima de desdén en los tiempos de la post-modernidad. Si hay
una actividad publica que ofrezca evidencias de un continuo desgaste
esa es la politica; las razones son distintas para explicar este proceso de
entropia constante y sistematica. Una de ellas es que la politica no esta
en sincronia con la moral?; la politica subsume a los sujetos politicos
con principios; la politica mal conducida entorpece el interés publico;
la politica mal dirigida por la clase politica deja costos elevados para el
pueblo, en especifico para los contribuyentes del fisco; la politica sélo
genera actos corruptos que menosprecian el interés comun.

En centurias pasadas se celebraba el triunfo de la politica como
actividad secular, en contraposicion con la teologia medieval, ya que
inauguraba una nueva época para la especie humana, pues la politica
seria ya dirigida por los hombres sin algin ordenamiento teoldgico. La
modernidad inaugura precisamente la secularizaciéon de la politica, ya
que gracias a Nicolas Maquiavelo y a Giovanni Botero, la politica toma
distancia de la teologia y lo prescriptivo. En el proceso histérico de la

1 Hobbes, Thomas. Tratado sobre el ciudadano, Madrid, Trotta, 1999.
2 Cfr. Kant, Immanuel. Hacia la paz perpettia, Madrid, Biblioteca Nueva, 1999 (primer apéndice).
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modernidad, la politica se preocupa de cuestiones mundanas como la
mejor forma de gobierno (como por ejemplo Hobbes y su Monarquia), las
mejores leyes (como discute Montesquieu), el artificio de los derechos
de los hombres (como aducia Hegel), los deberes que debe llevar a
efecto el hombre para permanecer en libertad (como lo plantea Kant).

El hecho de que la politica en tiempos pasados haya tenido avances
significativos, no implica que hoy dia no tenga logros de suma
trascendencia para el beneficio humano. Ahora gracias a la labor de
los «politicos morales» que cumplen su funcidén politica en sincronia
con la moral, hay derecho de minorias y se ha logrado mantener una
estabilidad social debido a los valores imperantes en la vida social.
A pesar de la mala imagen de la politica, se avanza lentamente al
progreso del desarrollo humano. La politica le corresponde nadar
contra la corriente para revertir el proceso de deterioro que la agobia.
Por ninguna razén se puede contribuir a que la politica se resquebraje,
ello representaria el caos intersubjetivo.

La «mala fama» de la politica se la ha ganado a pulso, pues ha sido
determinante la mala o alterada labor publica de los gobernantes, lo
que a la postre suscita incertidumbre y desencanto social para con la
actividad politica. Diversos segmentos de la sociedad mantienen una
postura negativa de la politica por considerarla una actividad que no
respeta los valores sociales, no respeta la ética personal o publica, no se
guia por principios rectores, al contrario hace suya el expolio, la extorsién,
la corrupcion, el trafico de influencias, el contrabando, el narcotrafico. En
efecto, la opinidén ciudadana no dista de lo mencionado, pues los «duenos
de la politica» han propiciado esta opinidn generalizable, cuando menos
en México, ya que la politica se ha convertido en un «negocio» donde
el pragmatismo tiene un éxito sin precedente. Los partidos politicos

320



(en especifico los de masas como el PRI y el PRD en México, y en menor
proporcién el PAN) monopolizan la politica mediante las practica negativas
del corporativismo, el clientelismo, la corrupcion, el expolio, para negociar
con los sindicatos, los empresarios y la sociedad civil. La politica ha caido en
una etapa de entropia que la sociedad ahora la denigra.

En México diferentes segmentos de la sociedad, entre ellos los
jévenes, muestran su letargo a la politica por su relacién intrinseca con
la corrupcion, aunque esta opinién es generalizable en la poblacion
mexicana. Baste citar algunas opiniones de los jovenes:?

Diego Covarrubias asevera: “Pienso que la politica en México es lo mas
sobornable que hay...”.

David Penalver dice: “La politica en México es pura basura porque estamos
llenos de gente gandalla que abusa de nosotros. Los que nos estan gobernando
son una mafia que no hacen otra cosa mas que vernos la cara...”.

Aldo Zuiiga sentencia: “Los politicos en México buscan estar en el poder
para obtener beneficios personales y no para contribuir a la mejora del
pais y de las comunidades que lo integran. Las estructuras no son
buenas, pero todo viene desde la cultura tan pobre que politicamente
hablando tenemos...”.

Maria Viral argumenta: “Creo que la politica en nuestro pais es una
basura porque todo gira en torno a la corrupcién. Se ha visto asi
siempre, pero no sélo en México, sino en todo el mundo. Aqui los
politicos son muy egoistas, porque se guian mucho por satisfacer sus
propias necesidades en lugar de beneficiar a los demas...”.

3 Estas opiniones son tomadas de: Cruz de la Torreas, Breizy. «Si yo fuera presidente», en
Generacion M, No. 5, Suplemento del Diario Milenio del 23 de febrero del 2006, pp. 12-13.
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Como se puede observar, el desprecio de la politica se debe en buena
medida de su vinculo con la corrupcién, misma que impacta lo que toca,
como la norma, la moral, los principios o la ética. Los efectos perversos
de la corrupcion permiten en buena medida dislocar los objetivos
encomendados a la politica, bajo la pretensién de darles una direccion y
un uso diferente a como estaba planteado primeramente. Sin embargo,
la corrupcion también tiene otros campos de accion, tal como en las
practicas del gobierno, en la sociedad civil, en el proceso discursivo de
los hombres, los negocios de los empresarios, entre otros.

Por lo demas, es claro que la corrupcién menoscaba a la politica, o bien,
la coopta para supeditarse aintereses particulares o de grupo, pero ¢,cual
es larazén? Lo que sucede es que la politica en su génesis representaba
lo moral, los principios, el bien comun; en suma, lo mejor que existia
en la polis, que era el lugar por excelencia donde se deliberaban los
asuntos de interés publico. La «politica» en un principio presuponia
la moral como esa norma reguladora que debia ser obedecida, cosa
que ahora ha sido desdibujada por los politicos corruptos. En cambio
desde su origen mismo, la «corrupcién» emerge como inmoral, como
oportunismo, como mera estrategia, como fechoria. Por tanto, la moral
al tomar distancia de la politica, de inmediato surge la corrupcién para
darle cobijo, pero no una proteccién encaminada al bien, sino en hacer
el mal precisamente a la mayoria de los hombres en sociedad. Sin
embargo, se reconocera empecinadamente que en la teoria la politica
converge con la moral, y en lo factico se constata lo contrario: la politica
esta desligada de la moral por la paulatina conformacién de una cultura
de la corrupcion.
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La naturaleza de la corrupcion

La corrupcion es una categoria complicada para delimitar debido a su
marco de accion; esta en todas partes, fluye como el viento por las
pequehas aberturas o bien penetra como el agua en tierra arida. Primero
adopta una forma y luego otra, es decir, presenta mil caras distintas,
dado los vaivenes que se le pretende seguir, resulta complicado
porque sus huellas son borradas o las pistas son precarias para su
persecucion. Esto no es nuevo, pues la corrupcion estuvo presente
desde la antigiiedad pasando por la Edad Media, en la modernidad,
y ahora en la post-modernidad. La corrupcidon siempre ha estado ahi,
encontrandose con sus victimas para llevar a efecto las fechorias de los
hombres sin una concepciéon minima de moral.

La corrupcion se identifica con el hermetismo y la opacidad exacerbada,
en el sentido de que sdlo los politicos y funcionarios pueden asegurarse
de que no seran descubiertos por la opinién publica y seran llamados
a los tribunales. El privilegio del poder politico y administrativo son las
razones para permanecer en el mismo. En este espacio hay condiciones
de posibilidad para perpetuar actos de corrupcion o realizar cualquier
negocio que beneficien las arcas personales, usando como medio a la
institucion en la cual se labora, sea una entidad de la administracion
publica o un partido politico. La corrupcion se identifica con el interés
individual y es antitética al interés publico.

¢Qué hay en el fondo de la corrupcion? La respuesta es el pisoteo y la
burla hacia el Estado de derecho. El cuerpo de normas que el pueblo
decidi6 otorgarse mediante un legislador es desconocido por un
particular. Debido a que las leyes son evadidas para desviar recursos
0 abusar del poder, el cuerpo juridico es alterado para poner en tela
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de juicio la funcionalidad de las instituciones. Si quienes representan
las instituciones no las respetan, como puede exigirsele al pueblo
que lo haga, o decirles a los ciudadanos que paguen sus impuestos
si el dinero recaudado es desviado para beneficios personales. Como
los politicos o funcionarios corruptos conocen como se compone el
cuerpo normativo que rige al gobierno, se aprovechan para buscar una
ley que los pueda sacar del paso en caso de meterse en problemas.
Desafortunadamente, el problema del positivismo juridico es que no hay
delito mas que el senalado en la norma. Por esta razén, Herbert L. A.
Hart criticé el Derecho codificado porque da la pauta para su alteracion
como se desee.’ Este es el grave problema de México.

Pero el por qué de la corrupcién. Este fenémeno es un buen ejemplo de
“descomposicidn social”. Si se llega al extremo de corromper a algun
particular, de enganar a otro individuo, de corromper a un funcionario,
de sobornar a un politico para buscar beneficios que de otra forma no
se conseguiria, es una muestra de que existen problemas estructurales
al interior del gobierno y la sociedad. Y el problema quizd sean los
valores (entendidos como acciones orientadas a fines) que divergen en
las relaciones sociales. Si la ley no se respeta, si no se pagan impuestos,
si se abusa del poder, se esta entrando a un periodo de disfuncién y
quebranto estructural de la sociedad. Es una buena alarma para alertar
que algo anda mal.

Es menester aclarar conceptualmente la idea de “corromper”. Se podria
entender como “quebrantar la moral de la administracion publica o de
los funcionarios publicos. En especial, hacer con dadivas que un juez o
un empleado obren en cierto sentido que no es debido”.5 Por otra parte,
se puede visualizar también “como aquellos actos que constituyen la

4 Hart, Hebert L. A. El concepto del derecho, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1998.

5 Piekarewicz Sigal, Mina. (Coord.) “Corrupcion” en México. Diccionario de opinién publica,
México, UNAM-Este Pais-Grijalbo-Raya en el Agua, 2000, p. 48.
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violacion, activa o pasiva, de un deber posicional o del incumplimiento
de alguna funcion especifica realizados en un marco de discrecion con
el objeto de obtener un beneficio extraposicional, cualquiera [que] sea
su naturaleza.”® Asi pues, la corrupcién es aquella practica emprendida
por funcionarios publicos o politicos en la que atentan contra el interés
institucional para darle prioridad a un interés personal o de grupo.
Esta practica estd en contraposicion al deber y al interés publico,
motivo por el cual es ilicito e ilegitimo todo acto que es producto de
la tergiversacion del poder o del deber posicional. El resultado de la
corrupcion es un beneficio que de otra forma no se pudiese conseguir,
es decir, se logra alterando un orden institucional para tener acceso a
ello. Por tanto, el politico corrupto altera la moral, la ética y los valores
compartidos de la comunidad politica.

Los campos de la corrupcion

La corrupcion, como practica que deviene de la voluntad subjetiva,
discurre por la estructura social, en la cual se encuentran los grupos
y los individuos. La pretension de alterar una practica para encontrar
algun beneficio, corre paralelo con el egoismo individual y de grupos
de interés, dejando como secuela un contagio a la estructura social y a
los individuos con una entereza personal e institucional. Esta practica es
ensayada en diversos espacios de la vida social: en la calle con un policia,
con un profesor en la universidad, en el ministerio publico cuando se
levanta una denuncia, con los funcionarios publicos cuando se efectiian
tramites administrativos, o en la pretensién de maldad que persigue un
individuo para con otro individuo para lo cual rompe los esquemas del
Derecho, la moral y la costumbre en el afan de obtener algiin beneficio.

6 Malem Sefia, Jorge. La Corrupcion. Aspectos Eticos, Econémico, Politicos y Juridicos, Barcelona,
Gedisa, 2002, p. 35.
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Sin embargo, es de conocimiento publico que las practicas corruptas
son efectuadas con mayor frecuencia en la esfera gubernamental, ya
que en el poder administrativo se encuentran funcionarios vulnerables al
cohecho, ala usurpacion de funciones, al desvid de recursos, al soborno,
etc. Si a esto se le afade una “selva juridica” en la que esta inmerso el
funcionario, con facilidad hallara una norma en la que encuentre cobijo
para justificar su mala conducta. Ademas, el personal sindicalizado,
que carece de oportunidad de ejercer una carrera administrativa en la
funcidn publica es mas propenso a usar la corrupcién como una fuente
de ganancias pecuniarias dado que no arriesgan su futuro como los que
pretenden realizar una carrera en el servicio publico.

Desde la década de los noventa un publiadministrativista, Guillermo Haro
Belchez, denunciaba publicamente el rol tergiversado de los sindicatos
en el servicio publico, porque eran la organizacidén encargada de objetar
alguna innovacién administrativa para controlar eficientemente a los
funcionarios publicos, lo cual originé sistematicamente la corrupcién.”
Se han convertido en un “mal publico” como udltimamente lo han
recalcado algunos conocedores del gobierno.® En efecto, el gobierno
y su administraciéon se han convertido en una fuente inmediata
de corrupcién y negocios turbios dada la falta de transparencia
gubernamental y una objetiva rendicién de cuentas.

La opinién publica considera al gobierno como un rehén de la corrupcién
practicada por quienes lo representan y trabajan en él. Sin embargo, el
gobierno como aquella parte encargada de darle direcciéon y sentido a
la voluntad estatal, asi como la parte electa por la voluntad discursiva e
intersubjetiva del pueblo, ya llega contaminada por la corrupcién y sus

7 Véase, Haro Belchez, Guillermo. La funcién publica en el proceso de modernizacion nacional,
Toluca, IAPEM, 1991.

8 Uvalle Berrones, Ricardo. Las transformaciones del Estado y la administracién publica en la
sociedad contemporanea, Toluca, UAEM-IAPEM, 1998.
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distintas formas a ejercer el poder administrativo. ;Cuales son éstas
razones? Son variadas las respuestas. A) Desde mediados del siglo XX
Robert Michels denunciaba la agobiante corrupciéon en las oligarquias
de los partidos politicos, quienes se habian aduefado por completo del
sentir de las bases.® Estos grupos dirigentes actuaban en correlacién con
sus intereses personales, evadiendo los intereses de los militantes. Esa es
una primera fuente de corrupcion. B) Los candidatos de los partidos son
designados por las élites de los partidos, y los designados para participar
en las competencias electorales tienen el interés primordial de seguir
reproduciendo los intereses de la clase politica, y para hacerlo se legitiman
por la voluntad popular. Como se puede observar, la corrupcién es continua
dado el proceso lineal que siguen los politicos cuando son designados por
los partidos.™ C) Los candidatos triunfadores después de un proceso formal,
que es lajornada electoral con todo y arbitro, ocupan un lugar en el gobierno.
Y como la mayoria de los que resultaron electos por voluntad popular, fueron
designados por grupos politicos al interior del partido, éstos gobernantes o
legisladores trabajaran para intereses particulares y muy pocos velaran por el
bienestar comun y por el futuro. Son pocos los que se ocupan objetivamente
por los problemas de la agenda nacional pensando en el devenir, ya que
estos no son legisladores o gobernantes, sino estadistas por no pensar en
el siguiente proceso electoral sino en las futuras generaciones. Ahora esos
politicos estando en el pouvoir politique o en la administracién publica,
reproduciran la corrupcion en todos sus aspectos.

9 Michels, Robert. Los partidos politicos, 2 tomos, Buenos Aires, Amorrortu, 1996.

19 Como es sabido, los partidos politicos cuentan con una dirigencia, o un Consejo Nacional, quienes
son la maxima autoridad para modificar los estatutos de los partidos. Y es motivo de asombro que
los “partidos de masas”, y también los de “cuadros” contemplen a las bases (o militantes) para elegir
a los candidatos que competiran por un puesto de eleccién popular. Sin embargo, los estatutos no
son respetados porque las oligarquias de los partidos deciden unilateralmente los candidatos, y
s6lo usan a las “bases” en los estatutos como una forma de legitimacion y para no darle la espalda
a la democracia al interior de todo instituto politico. Para contrastar mejor esta situacién, conviene
voltear la mirada a México, en el cual el PRI y el PRD no consultaron la “fuerza de la bases” para elegir
a un candidato de “unidad”. Roberto Madrazo se autoproclamo precandidato y luego candidato. Y
Andrés Manuel Lépez Obrador no dejo espacio para una competencia interna del PRD para elegir a
precandidatos. El PAN si contemplé pre-candidatos, pero ello no implica que el triunfador de dicho
proceso haya sido elegido democraticamente dada la injusta “regla de la mayoria”.
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La corrupcion en la administracién publica y en la politica son
producidas desde antes de llegar al poder por lo partidos politicos;
ya estando en el poder politico, la corrupcioén sigue su expansion por
todo el andamiaje administrativo, contaminando aquellas personas e
instituciones de pulcra impunidad y lealtad institucional. La corrupcién
se reproduce en el plano gubernamental y politico; es un proceso ciclico
similar al de la economia. En este sentido, los dos planos por donde
fluye la corrupcion sin valladar alguno son el gobierno y la politica. Pero
ahora cabe la siguiente pregunta: ¢ Es el gobierno corrupto o es un claro
reflejo de lo que es la sociedad? No es una respuesta sencilla, dada la
variabilidad por los tipos de sociedades, cultura, naciones e incluso de
la economia.

cUn gobierno corrupto o una sociedad corrupta?

A menudo cualquier ciudadano de un régimen democratico, se indigna
cuando un politico hace mal uso de las arcas publicas o un gobernante
es acusado por la opinién publica de corrupto por usar el poder para
beneficiarse personalmente y actuar en menoscabo del interés publico.
Hay indignacion de cualquier miembro del pueblo cuando se percata
de la corrupcion de los gobernantes. Un ejemplo, es que la mayoria
de los italianos conocen perfectamente que Silvio Berlusconi comete
actos de corrupcion en el ejercicio de su cargo publico. Ahora bien,
¢la corrupcion es el resultado de los partidos politicos, de los politicos
sin principios morales, de la estructura politica-administrativa que esta
corrompida, de toda la clase politica, o es un reflejo de la sociedad? No
es una respuesta sencilla.
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Una primera aclaracion. La politica, como una de las profesiones mas
longevas al lado del derecho y la medicina, no es la corrupta, es una
actividad noble por sus pretensiones: la soluciéon y bienestar comun.
Los politicos sin ética y sin principios morales, son los responsables
directos del secuestro de la politica. Por lo tanto, los politicos y su
ambicidén personal cumplen el rol de patrocinar la corrupciéon en el
gobierno, en los partidos, e incluso en la sociedad civil. Todos los
hombres tienen ambiciones, pero la racionalidad y sus valores les
dictan los mecanismos para materializarlas. Unos eligen determinados
mecanismos a la par del Estado de derecho, la moral, la costumbre, el
costo-beneficio. Decidir qué mecanismo es el correcto es lo complejo,
pero sélo hay dos vias: una legitima y otra ilegitima. Y los politicos
y servidores publicos frecuentemente eligen los medios ilegitimos
en virtud de su racionalidad instrumental. Son pocos los politicos y
funcionarios que deciden y formulan las politicas publicas en sincronia
con el interés publico. Y si a esto se le agrega el origen partidista de los
politicos, con certeza se podria afirmar que la corrupcion en el gobierno
es “obra de arte” de los politicos.

La modernizacién de las sociedades puede ser un criterio factible
para determinar el camino que toma la corrupcién. Una sociedad
en proceso de modernizacién (como los paises latinoamericanos y
africanos) percibe al fendbmeno de la corrupcién con un caracter sui
generis: es decir, tolera la corrupcion de sus gobernantes e incluso la
concibe como algo intrinseco del sistema politico y administrativo.” En
un pais moderno, como los nérdicos (Nueva Zelanda, Suecia, Noruega)
o los europeos occidentales (Francia, Alemania, Bélgica, Suiza) no
contemplan las practicas corruptas como algo intrinseco a su forma de

" Para el caso de la corrupciéon en las sociedades en proceso de modernizacion, véase
Huntington, Samuel. El orden politico de las sociedades en cambio, Barcelona, Paidés, 1996. Y
para un acercamiento a las tipologias de la corrupcion, ver Padioleau, Jean. El Estado en concreto,
México, FCE, 1989.
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vida; por ello, si surge alglin evento relacionado con la corrupcién de los
gobernantes, el asombro y la indignacidén se hace patente, pero sobre
todo la participacién ciudadana se hace manifiesta para encontrar
soluciones a este complicado problema.

La historia de México tiene un caracter peculiar porque la corrupcion
siempre ha estado presente, desde la emancipacién espanola, pasando
por las etapas de conflicto social donde se disputaba el poder politico,
hasta la formacién del Estado mexicano, y concluyendo con la época
contemporanea. Los fendmenos suscitados en la esfera politica y
gubernamental mexicana han estado acompafnados de la corrupcién,
y con el pasar del tiempo se reproduce en toda la estructura politica y
social. Incluso ya se considera como un fenédmeno normal de la practica
politica.’?

En una primera hipétesis, la practica de la politica es objeto de
tergiversaciones por parte de quien se abandera de ella para legitimar
sus acciones, y los funcionarios y los politicos corruptos son los
principales generadores de este mal uso de la politica, los partidos y el
gobierno. Los intereses de grupos (y personales) estan perfectamente
cimentados desde los partidos politicos, y cuando los politicos llegan
al poder no hacen mas que corromper a las estructuras administrativas
burlando la ley, sobornando a los ciudadanos y particulares. La
corrupcion deviene de la esfera politica en la cual se encuentra “el
poder invisible” (logias, empresarios, medios de comunicacion, etc.) y
que su proceder determina el rumbo de la politica.” Asi, lo Gnico que
han propiciado los politicos es la generalizacién de la corrupcion a otras
esferas sobrepasando las fronteras del gobierno. Cualquier ciudadano
se percata del “juego sucio” de la corrupcién, y la alternativa Unica es

12 Cfr. Escalante, Fernando. Ciudadanos imaginarios, México, El Colegio de México, 2001.
13 Bobbio, Norberto. El futuro de la democracia, Bogota, FCE, 2000.

330



sumarse a la misma si no quiere resultar afectado a gran escala. Los
politicos inmorales son en buena medida los “responsables indirectos”
del radio de accién de la corrupcion. Podria preguntarse: ;Es que el
ciudadano no tiene criterio propio para elegir si le da la espalda a la
corrupcion o se suma a ella? La respuesta es que el buen criterio dictara
apartarse, pero una sociedad poco funcional para los sanos juicios no
resulta favorable.™

Por tanto, la corrupcién es el resultado de la voluntad del hombre, y no
de la voluntad de un ser divino. Dada la generalizacion de la corrupcién
en todas las esferas de la vida cotidiana, se va formando paulatinamente
una “cultura de la corrupcion”, en la que se acepta este tipo de practicas
en lugar de denunciarlas o de rechazarlas con otro tipo de acciones. “La
persistencia de la impunidad ha sido el factor clave para que se vaya
constituyendo una cultura de la corrupcién. La cultura de la corrupcién
se entiende como un conjunto de pensamientos, creencias y habitos
que determina las conductas corruptas y la percepcién ciudadana de
que estas no son del todo reprobables y tiene paliativos y excusas”."
La sociedad poco a poco ha sido cooptada por los politicos corruptos,
y la génesis de este fendmeno es la disfuncionalidad y quebranto
estructural de los partidos politicos. La corrupciéon va en asenso, y
si a esto le sumamos la propension natural del hombre del egoismo,
del hurto, del engano, la corrupciéon cada dia se fortalece, pues bien
aseveraba la doctrina hobbesiana: el hombre es malo por naturaleza.

Albert O. Hirshman planteaba en décadas pasadas que el capitalismo
era el resultado de los intereses y las pasiones de los hombres y de su
entrecruzamiento. Con semejante afirmacién, se puede externar que

14 para esclarecer el dilema si un sujeto decide formar parte de la corrupcién o de rechazarla en
una sociedad resquebrajada, como lo fue la francesa antes de la revolucién, véase literariamente
Diderot, Denis. Le neveu de Rameau, Paris, Pocket, 1996.

15 Becerra, Antonio. “La cultura de la corrupcion”, en Este Pais, México, No. 132, Marzo de 2002, p. 40.
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la corrupcion ha seguido la misma ténica.’® Las pretensiones de los
hombres tienen una influencia tajante con el discurrir del tiempo, sean
estas positivas o negativas. Bajo esta logica la corrupcidn se gestd y su
reproduccion es mas que evidente en las sociedades post-industriales.
La influencia de la corrupcién ha permeado a gran parte de la vida
cotidiana, pues ya es raro que la entereza, la honestidad, la rectitud y
la moral se hagan presente en las relaciones intersubjetivas de la vida
publica o en el contacto del ciudadano con el politico o el servidor
publico. En otras palabras, la corrupcion esta ahi, y en una sociedad
como la mexicana ya que darla como presupuesta porque no es algo
contingente, sino es un fendmeno que se encuentra diseminado en la
estructura social. Esta afirmacion puede causar estruendo, pero no es
asi, porque la sociedad mexicana se mueve dia con dia en la Iégica de
la corrupcion para cualquier cosa.

La corrupcion ha corroido a los partidos politicos, al gobierno y a la
sociedad misma. No es fortuito el hecho de que México sea catalogado
como un pais con los mayores indices de corrupcion. Y las secuelas
de esta practica tienen un efecto perverso en todos los aspectos,
sean estos fiscales, politicos, culturales o de simple imagen mundial.
Como resultado de la corrupcién en la administracion publica, los
contribuyentes responsables se muestran escépticos ante el fisco
porque sus impuestos no son utilizados conforme a los criterios
que dicta la planeacion o los presupuestos publicos. “El 24% de los
impuestos que deben pagar los contribuyentes al fisco corre el riesgo
de ser robado, negociado o desviado de forma ilicita”.'” Algunas
consecuencias del aumento de la corrupcidn son: la ingobernabilidad, la
debilidad recaudatoria de impuestos, el escepticismo y la apatia politica

16 Hirshman, Albert. Las pasiones y los intereses, México, FCE, 1978.

17 Gazcén, Felipe. “Definen mapa del riesgo de corrupcién del SAT”, en El Financiero, 9 de Mayo
del 2006, p. 8.
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de la sociedad, la constante incertidumbre de la economia que puede
generar crisis econémicas, la falta de competitividad, la ausencia de
una calidad de vida, la puesta en tela de juicio del estado de derecho,
entre otras.™

La siguiente afirmacién, puede caer en algun sesgo de error, pero es
una realidad. Se puede visualizar que la dicotomia: gobierno corrupto-
sociedad corrompida caminan a la par. La fuente de corrupcién son
los cuerpos administrativos del gobierno (servidores publicos que
atienden en ventanilla, el ministerio publico, el policia de transito) y de
los grupos de interés de los partidos politicos (sindicatos, asociacion
de transportistas, y de grupos afines a los partidos politicos). Mediante
el cohecho, el hurto, el engaio, el soborno, el nepotismo, y otros, de
los politicos y funcionarios corruptos han contaminado a la sociedad
civil. No es que los ciudadanos sean buenos por naturaleza, pero si los
orillan a ello, su reaccion es la de sumarse al juego de la corrupcion. Si
son victimas de la corrupcion politica y administrativa los ciudadanos,
ello implica que éstos sean corrompidos. Este fendbmeno muestra el
grado de resquebrajamiento institucional y social, sobre todo en paises
con los mayores indices de pobreza. Sin embargo, en México quienes
mas promueven la corrupcién son la clase media y alta, y los afectados
de la corrupcion son las clases mas vulnerables. Por ello es acertada la
expresion de Federico Reyes Heroles cuando senala que “la corrupcién
es el impuesto mas caro en México”, pues las clases pudientes tienen la
posibilidad de pagar para agilizar un tramite administrativo, sin que ello
queden excluidos las clases menos pudientes.’

8 pPara profundizar sobre este aspecto, véase mi articulo: Flores, Misael. “La corrupcién y los
problemas contemporaneos de la democracia”, México, Mimeografiado, 2005.

19 Entrevista de Sergio Sarmiento a Federico Reyes Heroles, en el noticiario La Red, el 10 de Mayo del 2006.
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Una segunda dicotomia es la de interés publico-interés privado. Cada
esfera tiene intereses especificos. El interés publico es el perseguido
por los funcionarios y politicos con pretensiéon de rectitud o morales y
son quienes ven a los hombres como un “reino de fines”. El respaldo del
interés publico se encuentra en la ley, en la costumbre, en la moral, en
la tradicion y es promovido por aquellos politicos y servidores publicos
que mantienen una lealtad institucional y social, es decir, entienden que
su funcion publica es servir al publico. En contraparte, el interés privado
es auspiciado por los politicos inmorales que traicionan a la institucion
publica que representan para obtener el mejor provecho. Esta politica
emprendida por los politicos corruptos termina por imponerse en sus
espacios de influencia hasta quedar arraigada en las estructuras del
gobierno y de la sociedad. Bajo esta logica, el interés publico termina
supeditandose al interés privado.

En suma, la corrupcion ha sido desatada por aquellos que detentan el
poder politico y administrativo, y a partir de ahi, se ha desencadenado
(como cascada) hacia la sociedad. La esfera de los gobernantes y la de
los gobernados ya estan inmersas en la corrupcion. El poder politico
mal utilizado devino en corrupcion.

Como hacerle frente a la corrupcidn

La preocupacién fundamental de la comunidad internacional, de algunas
organizaciones internacionales (la ONU, la OCDE, el Banco Mundial y el
FMI) de los gobiernos y de la sociedad civil es erradicar la corrupcion
del gobierno y la politica, ya que sus efectos genera incertidumbre
econdmica y se atenta contra el estado de derecho. El abatimiento de
la corrupcion es un problema candente que ocupa un lugar central en
la agenda de los paises, y se le dio la mayor importancia con la llegada
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de regimenes democraticos a gran parte del territorio occidental. La
sociedad civil esperaba con ahinco la llegada de la democracia, y ahora
que es unarealidad, tiene una serie de retos que no son nada sencillos: el
problema del multiculturalismo, la recaudacién fiscal, la modernizacion
de los gobiernos, la lucha contra la corrupcion, la estabilidad politica y
social y garantizar la educacion, salud y abatir la pobreza.

La voluntad de la comunidad internacional por erradicar la corrupcion es
notoria dada los acuerdos tomados en esta materia en las convenciones
sobre este tema. La voluntad existe, pero materializarla se complica,
sobre todo en cada pais, dado los problemas estructurales que padece
cada gobierno (por ejemplo los latinoamericanos y africanos). En las
altas esferas del gobierno pueden disefarse politicas en contra de la
corrupcion, pero si la sociedad civil no se inmiscuye este problema
aumenta de dimensién. La formacién de bloques de la sociedad
civil para el monitoreo del funcionamiento de los gobiernos, es una
practica adecuada para escrutar al gobierno. Es elogiosa la labor de
Transparencia Internacional, ya que le apuesta a la reduccion de la
corrupcion por medio de la transparencia. Sin embargo, no es suficiente,
porque es menester de conformacion de nuevos grupos vigilantes de la
sociedad civil para controlar al gobierno y los politicos corrompidos.
Una via factible puede es la conformacién de “contralores ciudadanos”
0 consejo de ciudadanos encargados de vigilar e escrutar la labor de
los gobiernos locales.

Luchar contra la corrupcion es una tarea de gobernantes y gobernados,
porque sus dimensiones rebasan al mismo gobierno, ya que los
politicos corruptos se mueven similar a las mafias del narcotrafico
o de la trata de blancas. Lo complicado de la corrupcion es que se
lucha con un enemigo “invisible”, pues los actores intelectuales no son
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conocidos; permanecen en el anonimato por moverse en lo oscuro y
lo ilicito. Por tanto, es mejor prevenir la corrupcion que la persecucion
dada la escasez de recursos publicos. Resulta funcional prevenirla con
grupos organizados de la sociedad civil que trabajen al paralelo con
los gobiernos, en especifico con aquellas entidades dedicadas a la
funcién publica, a la erogacién del gasto publico y a las contralorias.
La formacion de un “bloque social” fuerte y sélido servira, si no para
erradicar la corrupcion, si para disminuirla o controlarla.

Para que estos bloques de escrutadores de la sociedad civil puedan
efectuar un desempefio eficiente requieren de “informacion”,
es decir, estamos ante un reto de la democracia: transparentar
lo que es de interés publico (recursos, partidas presupuestales,
resultados obtenidos, resultados frustrados, sueldos de politicos y
de funcionarios). Toda dependencia u organizaciéon que erogue gasto
publico (partidos politicos, entidades del gobierno central, legislativo y
judicial, y de entidades descentralizadas e incluso universidades) tiene
la responsabilidad de ofrecer informacién y justificar sus decisiones con
informacién fehaciente y convincente. O como el fildsofo de Kénigsberg,
Immanuel Kant, expresa el sentido de la llustracion: pedir razones y
ofrecer razones de los actos conforme a un uso publico de larazén.® Es
un deber ofrecer informacidén publica a quien lo solicite, pues el servidor
publico o el funcionario de un partido politico esta para servir al pueblo,
porque él es politico o funcionario porque el ciudadano lo “reconoce”, si
no fuese asi, careceria de sentido ser politico o funcionario.?

Otra vertiente para abatir la corrupcion es la rendiciéon de cuentas. Las
acciones de corrupcién destruyen a paso veloz las buenas intenciones

20 Kant, Immanuel. Filosofia de la Historia, México, FCE, 1996.

21 Cfr. Flores, Misael. “Corrupcion y transparencia: una aproximacioén desde la filosofia politica de
Immanuel Kant”, México, (Inédito), 2006.
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de las instituciones y de algunos servidores publicos y politicos
comprometidos con su labor publica. La corrupcion debilita lo que toca
y es contagiosa, es decir, un acto corrupto da la pauta para cometer
otro similar. Por esta razén, resulta benéfico impulsar la rendicion de
cuentas para garantizar al pueblo el buen funcionamiento del gobierno.
Promocionar la rendicion de cuentas sera un ingrediente para revitalizar
la democracia, pues una practica republicana de informar a la sociedad
sobre las decisiones tomadas en concomitante con sus logros, son un
buen destello de voluntad politica por luchar contra la corrupcion.

La rendiciéon de cuentas es una practica positiva para todo gobierno
que busque reconciliarse con una sociedad apatica y desencantada
a causa de la corrupcién. La practica republicana y democratica de
rendir cuentas no sélo permite abatir la corrupcion, sino presenta como
secuela otros beneficios como la credibilidad de los inversionistas en
un pais con un gobierno integro y responsable. “La rendiciéon de cuentas
es una practica que fortalece las instituciones democraticas y el Estado
de derecho. Las naciones que obligan a sus funcionarios publicos y
gobernantes a rendir cuentas de manera periédica e institucionalizada
suelen ser también las naciones que ostentan mejores condiciones de
vida, economias mas fuertes y ejercer una mejor defensa de las libertades
individuales”.22Para aplicar los mecanismos de rendicién de cuentas en el
gobierno y puedan funcionar lo mejor posible, depende en buena medida
de la capacidad administrativa de los altos funcionarios y de la voluntad
de los politicos.

Hoy por hoy, los estudiosos del gobierno apuntalan que para
abatir la corrupcién se requiere innovacion administrativa,”® control

22 castillo del, Arturo. Medicion de la Corrupcién: Un Indicador de la Rendicion de Cuentas,
México, Auditoria Superior de la Federacién, 2003, p. 7.
2 pella Porta, D. y Vannucci, A. Corruption Exchanges. Actors, Resources, and Mechanisms of
Political Corruption, New York, Aldiner of Gruyter, 1999.
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gubernamental®* y modificar patrones de conducta.?> Por otra parte,
algunos publiadministrativistas proponen reformar al gobierno para
revitalizar la administracion publica y convertirla en rentable, eficiente y
alejada de la politica.? En el contexto de una administracién publica con
un caracter gerencial se senala modificar los procesos gubernamentales
para innovar. Con la oleada de cambios en la maquinaria administrativa
se propone construir una rendiciéon de cuentas gerencial. Esta practica
consiste basicamente en modificar la estructura organizacional jerarquica
para adoptar una horizontal en la que todo servidor publico tome
decisiones y rinda cuentas a su directivo, y éste a su vez a la sociedad.
Para adoptar las herramientas de la gerencia al gobierno se requieren
servidores publicos altamente competitivos para estar a la altura de los
cambios. En resumen, se requiere profesionalismo para gobernar.?”

Nota final

Si hay un reto de los gobiernos democraticos para con el pueblo,
es la implementacion de la transparencia y la rendicion de cuentas
que permitiran erradicar la corrupcion paulatinamente. No obstante,
hay otras tantas tareas que no se pueden soslayar, pero éstas seran
contempladas en la medida que el gobierno transparente su actividad
y rinda cuentas. Con estas practicas, se dan los medios al pueblo para
que puedan evaluar con un minimo de sesgo de error los resultados
alcanzados de la gestién publica.

24 Dhal, Robert. Un prefacio a la teoria democratica, México, Gernika, 1998.

25| asswell, Harold. y Rogow, A. “The Definition of Corruption”, en A. J. Heidenheimer (Ed.) Political
Corruption: Readings in Comparative Analysis, New York, Rinehart & Winston, 1970.

26 Christensen Tom. “La Nueva Administracién Publica: El Equilibrio Entre la Gobernanza Politica
y la Autonomia Administrativa”, en Gestiéon y Politica Publica, México, CIDE, Vol. X, No. 1, Primer
Semestre, 2001.

27 Dror, Yehezkel. “El Profesionalismo en el Arte de Gobernar”, en Revista de Administracion
Publica, México, INAP, 1996.

338



o |

La corrupcidén que se gesta en el seno del gobierno es una causa de
primer orden para desalentar los principios de la democracia. De este
modo, un acto corrupto menoscaba el interés plblico y sienta las
bases para actos subsecuentes. Lo mas idéneo es tomar las medidas
necesarias para controlar todo acto corrupto, de no ser asi, el fantasma
de la corrupcién contaminara espacios pulcros.

La corrupcion es una patologia que puede ser frenada antes de
resquebrajar plenamente a las instituciones. Los ciudadanos en muchas
ocasiones orillan a los servidores publicos a tergiversar sus funciones,
por ello es menester realizar campanas en contra de la corrupcion. Si bien
la corrupcion es parte de la cultura en paises principalmente en proceso
de modernizacion, modificar dicho patréon consiste en dar realce a la
educacion para modificar los valores que guian a esta practica. En paises
desarrollados los actos corruptos no son frecuentes y esto es asi porque
la educacién es integral y de calidad. Toda medida que se tome para
menguar la corrupcion en el gobierno sera en vano si no hay voluntad de
gobernantes, politicos y sociedad.

Asi como la politica requiere de politicos que vivan para ellay no de ella,?
la administracion requiere de administradores publicos que vivan para
servir a la sociedad y no que se sirvan de ella. Se necesitan servidores
publicos con vocacion de servicio; ética publica; profesionales; con
pleno conocimiento sobre la gobernacién de la sociedad; con entereza;
y compromiso para la sociedad e instituciones. Sélo asi se podra edificar
un buen gobierno y alejar el cancer de la corrupcion del gobierno. Se
podra anhelar una vida politica ordenada y apegada a los preceptos
juridicos si el patrén cultural de los politicos toma la direccién de los
valores, la ética y el derecho.

28 Weber, Max. El Politico y el Cientifico, Madrid, Alianza, 2000.
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Programa Nacional
para Prevenir

y Eliminar la
Discriminacion

Fuente: hijp.//www.congored.org.mx

Agenda Glocal

1.- Marco normativo

El marco normativo del PNPED se divide en
cuatro apartados: “Fundamento juridico para la
elaboraciéon del PNPED”, “Reconocimiento de los
derechos humanos y la no discriminacion en el orden
juridico nacional”, Reconocimiento de los derechos
humanos y la no discriminacién en el orden juridico
internacional” y “Conformacion de la normatividad
internacional en materia de derechos humanos”.

1.1.Fundamento juridico para la
elaboracion del PNPED

La reforma constitucional publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 14 de agosto del 2001
incluyé, entre otros aspectos, la adicidén de un parrafo
(el tercero) al articulo 1 constitucional, que establece
el derecho fundamental a la no discriminacion. Este
derecho fue reglamentado a través de la LFPED.
La Camara de Diputados aprobé por unanimidad la
minuta de la iniciativa el 10 de abril de 2003, la cual
fue remitida a la Camara de Senadores. Esta iniciativa
de ley fue refrendada, también por unanimidad, la
Camara de Diputados el 30 de abril. Finalmente, el
11 de junio de 2003 el titular del Ejecutivo publicé la
LFPED en el Diario Oficial de la Federacion.
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De este modo, el CONAPRED fue creado en conformidad con lo
dispuesto por la LFPED como la institucion que vigila la aplicacion de
esta ley y que promueve y coordina las medidas del Estado mexicano
necesarias para prevenir y eliminar la discriminacion.

En la elaboracién del PNPED se tomaron en consideracién las
disposiciones juridicas contenidas en la constitucion mexicana, en la
LFPED, enlaLeyde Planeacidény en diversosinstrumentosinternacionales
en materia de derechos humanos con los que se ha comprometido
México, asi como otros ordenamientos de diversa indole.

La constitucién mexicana, en su articulo 1, parrafo tercero, hace expresa
la prohibiciéon de toda forma de discriminacién que atente contra la
dignidad humana y tenga por objeto anular o menoscabar los derechos y
las libertades de las personas. Este apartado constitucional se encuentra
reglamentado por la LFPED, cuyas disposiciones son de orden publico
y de interés social. Su propésito consiste en prevenir y eliminar todas
las formas de discriminacidén que se ejerzan contra cualquier persona en
el territorio nacional por parte del Estado, y aun entre particulares, asi
como promover la igualdad de oportunidades y de trato.

El articulo 26 constitucional, reglamentado por la Ley de Planeacién,
constituye un mandato para organizar un sistema de planeacién
democratica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la
independencia y la democratizacién politica, social y cultural de la
nacion. La Ley de Planeacidon, por su parte, sehfala también que,
mediante la planeacion, se fijaran objetivos, metas y prioridades; se
asignaran recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucién; y se
cordinaran acciones y evaluaran resultados.
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El PNPED, en términos del articulo 22 de la Ley de Planeacion, refiere
las prioridades de desarrollo integral del pais que establece el Plan
Nacional de Desarrollo 2001-2006, mismos que a continuaciéon se
sefalan:

¢ Transformar el ejercicio del poder publico para la construccién
de una nueva gobernabilidad democratica.

e Difundir la cultura democratica entre la ciudadania para mejorar
la convivencia politica.

e Disenar un marco juridico e institucional que promueva las
garantias constitucionales de la ciudadania, promoviendo
la coordinacion entre las distintas dependencias del Poder
Ejecutivo federal y entre los tres ordenes de gobierno.

En concordancia con el citado articulo 22 de la Ley de Planeacién, el
articulo 26 establece que los programa especiales se referiran a las
prioridades del desarrollo integral del pais fijadas en el Plan o a las
actividades relacionadas con dos o0 mas dependencias coordinadoras
de sector. Asimismo, considera los objetivos, estrategias y lineas de
accioén del Plan Nacional de Derechos Humanos. El PNPED se concibe
como el esfuerzo de la administracién publica federal para construir la
politica de Estado en materia de no discriminacién.

En apego a lo establecido en la Ley de Planeacion, el Poder Ejecutivo
federal emition el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, que explicita
la visidon, metas y objetivos en materia de derechos humanos a cumplir
para el afo 2025. En este contexto, el CONAPRED reconoce y comparte
esta vision de proteger los derechos fundamentales, impulsando y
promoviendo la no discriminacién y la igualdad de trato. La vision del
Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 sehala que la convivencia en
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el pais se sustentara en un soélido Estado de derecho. El respeto a los
derechos fundamentales consagrados en la Constitucion, las leyes
y los tratados internacionales seran guia permanente para la accién
del gobierno, ademas de que para lograrlo es necesario, entre otros
elementos, que los programas y acciones tengan como hilo conductor
el respeto a los mismos.

1.2. Reconocimiento de los derechos humanos y la
no discriminacion en el orden juridico nacional

En lo referente al respeto, protecciéon, promocién y garantia de los
derechos humanos y la no discriminacion, el sistema juridico mexicano,
esta integrado por los derechos consagrados en la Constitucién, las
leyes que de ella emanan y las normas protectoras de la persona
contenidas en los instrumentos internacionales. La Constituciéon
Politica de los Estados Unidos Mexicanos contiene varios articulos
relacionados con el reconocimiento de la no discriminacion como un
derecho fundamental, los cuales consagran la declaracion expresa de
algun derecho humano o alguna obligacioén correlativa a los mismos.
Los mas importantes son:

e Articulo 1. Derecho a la igualdad, prohibicion de la esclavitud y
principio de no discriminacién.

¢ Articulo 2. Derecho de los pueblos indigenas y diversidad cultural.

* Articulo 3. Derecho a la educacion.

¢ Articulo 4. Derecho a la igualdad entre mujeres y hombres, derecho
a decidir el numero y espaciamiento de los hijos; derecho a la



D

proteccién de la salud; derecho a un medio ambiente adecuado;

derecho a una vivienda digna y decorosa; derechos de la ninez.

Articulo 5. Derecho a la libertad de profesion.

Articulo 6. Derecho a la libertad de expresién y derecho a la
informacion.

Articulo 7. Derecho a la libertad de imprenta.

Articulo 8. Derecho de peticion.

Articulo 9. Derecho de asociacién y reunién.

Articulo 13. Derecho de igualdad ante la ley.

Articulo 14. Garantia de legalidad.

Articulo 16. Derecho a la seguridad juridica y libertad personal.

Articulo 17. Derecho al acceso eficaz y administracion de la
justicia.

Articulo 21. Derecho de seguridad juridica.

Articulo 24. Derecho de libertad religiosa.

Articulo 25. Derecho del pleno ejercicio de la libertad y dignidad de
los individuos en el desarrollo nacional del pais.
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e Articulo 27. Derecho de propiedad.

* Articulo 28. Derecho de abasto de articulos de consumo necesario.

¢ Articulo 35. Derechos politicos.

¢ Articulo 102. Establecimiento de las instancias institucionales para
la proteccién de los derechos humanos.

e Articulo 103. Defensa de las garantias individuales.

e Articulo 123. Derecho al trabajo.

e Articulo 130. Derecho de asociacion religiosa.

Es importante destacar que la proteccion de los derechos humanos y la
no discriminacién no sélo esta plasmada en la Constitucion, ya que la
propia LFPED, en sus articulos 2 y 3, sefnala que corresponde al Estado
promover las condiciones reales y efectivas de libertad e igualdad. Asi,
esta Ley establece que cada una de las autoridades y de los 6rganos
publicos federales adoptara las medidas correspondientes para que
toda persona goce, sin discriminacion alguna, de todos los derechos y
libertades consagrados en la Constitucion, en las leyes y en los tratados
internacionales de los que México es parte.

De este modo, el capitulo tercero de la LFPED senala, en los articulos
10,11,12, 13y 14, que los 6rganos publicos y las autoridades federales,
en el ambito de su competencia, llevaran a cabo, entre otras, medidas
positivas y compensatorias a favor de la igualdad de oportunidades
para las mujeres, las nifias y los nifios, las personas mayores de 60
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anos, las personas con discapacidad y los pueblos y comunidades
indigenas. En este mismo sentido, el articulo 15 senala que los 6rganos
publicos y las autoridades federales adoptaran las medidas que tiendan
a favorecer la igualdad real de oportunidades y a prevenir y eliminar las
formas de discriminaciéon. De este modo se fundamenta juridicamente
la implementacién de medidas positivas y compensatorias a favor de
dichos grupos especificos. Es importante mencionar que la proteccién
de los derechos humanos y la no discriminacién tambien se encuentra
reconocida, entre otros, en los instrumentos juridicos de la tabla I.

1.3. Reconocimiento de los derechos humanos y la no
discriminacion en el orden juridico internacional

El articulo 133 de la Carta Magna reconoce a los tratados internacionales
de los que el Estado mexicano sea parte, el caracter de la ley suprema
de toda la Unién, por lo que se consideran como parte del orden juridico
nacional. Para el caso de este Programa, se resaltaran aquellos que
contienen normatividad en materia de derechos humanos y proteccién
de la persona.

El articulo 6 de la LFPED establece la pauta interpretativa con respecto
al contenido de la Ley: su interpretacion, asi como la actuacién de
las autoridades federales, ser4d congruente con los instrumentos
internacionales aplicables en materia de discriminacién de los que
México sea parte, asi como con las recomendaciones y resoluciones
adoptadas por los organismos multilaterales y regionales y demas
legislacién aplicable.

El articulo 7 de la LFPED adopta el principio de preferencia interpretativa,
el cual establece el criterio de tomar partido por aquella interpretacién
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que favorezca un derecho fundamental. En este sentido, se reconocen
como normas protectoras de las personas aquellos derechos consagrados
en los tratados internacionales en materia de derechos humanos.

En lo que se refiere a los mecanismos internacionales de proteccion de
los derechos humanos, México es Estado miembro de la Organizacion
de Estados Americanos (OEA) y participa en las actividades hemisféricas
encaminadas a promover la observancia de los derechos humanos.
Asimismo, forma parte de la Convencion Americana de Derechos
Humanos (CADH) desde 1981 y en 1988acepté la competencia
contenciosa de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

De este modo, el Estado mexicano se compromete en la proteccién y
defensa de los derechos humanos senalados por las observaciones de
los comités de vigilancia de los tratados, de los informes de los grupos de
trabajo y de los informes de las y los relatores especiales tematicos.

Tabla I: Instrumentos juridicos para combatir la discriminacién

Ley Grupos a los que protege

Mujeres.

Ley de Asistencia Social. Adultos mayores.

Ley de Asociaciones Religiosas y Culto

o e Asociaciones religiosas.
Publico. 9

Mujeres.

Etnias y razas.

Personas con discapacidad.
Migrantes.

Adultos mayores.

Nifas, nifios y adolescentes.
Personas con preferencias
sexuales no convencionales.

* Asociaciones religiosas.

Ley de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos.

(continda...)
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Ley de la Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas.

Etnias y razas.

Ley de los Derechos de las Personas
Adultas Mayores.

Adultos mayores.

Ley del Instituto Mexicano de la

Juventud.

Nifas, nifos y jovenes.

Ley del Instituto Nacional de la Mujer.

Mujeres.

Ley General de Derechos Lingiiisticos de
los Pueblos.

Etnias y razas.

e Mujeres.
e Etnias y razas.
e Personas con discapacidad.
e  Migrantes.
e  Adultos mayores.
¢ Ninas, nifios y adolescentes.
L e Personas con referencias
Ley General de Educacion. P
sexuales no convencionales.
e Asociaciones religiosas.
Ley General de Poblacion. e Migrantes.
e Mujeres.
e Etnias y razas.
e Personas con discapacidad.
e Migrantes.
Ley General de Salud. e Adultos mayores.
¢ Ninas, nifios y adolescentes.
e Personas con preferencias
sexuales no convencionales.
e Asociaciones religiosas.
Ley para la Proteccién de los Derechos i L
" - ¢ Ninas, nifios y adolescentes.
de Ninas, Nifos y Adolescentes.
Ley de Nacionalidad. ¢ Migrantes.
e Mujeres.
e Etnias y razas.
. * Personas con discapacidad.
Ley Federal del Trabajo. P
e  Adultos mayores.
¢ Ninas, nifos y adolescentes.
L]

Asociaciones religiosas.
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1.4. Conformacionde la normatividadinternacional
en materia de no discriminacion

La igualdad y la no discriminacion constituyen uno de los pilares
fundamentales del sistema internacional de derechos humanos. Entre
sus propésitos se encuentran promover el desarrollo y estimular el
respeto hacia los derechos humanos y las libertades fundamentales de
todos los individuos, asi como establecer una orientacion programatica.
El articulo 55 de la Carta de la ONU establece lo siguiente:

Con el propésito de crear las condiciones de estabilidad y
bienestar necesarias para las relaciones pacificas y amistosas
entre las naciones, basadas en el respeto al principio de igualdad
de derechos y al de la libre determinaciéon de los pueblos, la
Organizacidén promovera: (...) a) niveles de vida mas elevados,
trabajo permanente para todos y condiciones de progreso y
desarrollo econémico y social; (...) b) la solucién de problemas
internacionales de caracter econémico, social y sanitario, y
de otros problemas conexos; y la cooperaciéon internacional
en el orden cultural y educativo; y c¢) el respeto universal d los
derechos humanos y a las libertades fundamentales de todos,
sin hacer distinciéon por motivos de raza, sexo, idioma o religion
y la efectividad de tales derechos y libertades.

Por otra parte, la Declaracion Universal de los Derechos Humanos en su
articulo 1 reconoce que “Todos los seres humanos nacen libres e iguales
en dignidad y derechos”. En el Articulo 2 se anuncia que “Toda persona
tiene todos los derechos y libertades proclamados en esta Declaracion,
sin distincién alguna de raza, color, sexo, idioma, religién, opinién
politica o de cualquier otra indole, origen nacional o social, posicion
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econdmica, nacimiento o cualquier otra condicién”. En el articulo 7 de
esta Declaracién aparece la prohibicién explicita de la discriminacion:
“Todos son iguales ante la ley tienen, sin distincién, derecho a igual
proteccion de la ley. Todos tienen derecho a igual proteccion contra toda
discriminacién que infrinja esta Declaracién contra toda provocacion a
tal discriminacion”.

Por su parte, el Convenio nimero 111 sobre la Discriminacion, Empleo y
Ocupacion de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) establece
en su articulo 1 que el término discriminacién comprende: a) cualquier
distincion, exclusion o preferencia basada en motivos de raza, color,
sexo, religiéon, opiniéon politica, ascendencia nacional u origen social
que tenga por efecto anular o alterar la igualdad de oportunidades
o de trato en el empleo y la ocupacion; y b) cualquier distincién,
exclusion o preferencia que tenga por efecto anular o alterar la igualdad
de oportunidades o de trato en el empleo y la ocupacién que podra
ser especificada por el miembro interesado, previa consulta don las
organizaciones representativas de empleadores y de trabajadores,
cuando dichas organizaciones existan, y con otros organismos
apropiados.

En la Convencion Internacional sobre la Eliminacién de Ila
Discriminacién racial en Todas sus Formas (CERD) se senala: “La
expresion ‘discriminacién racial’ denotara toda distincion, restriccién
o preferencia basada en motivos de raza, color, linaje u origen nacional
o étnico que tenga por objeto o por resultado anular o menoscabar el
reconocimiento, goce o ejercicio, en condiciones de igualdad, de los
derechos humanos vy libertades fundamentales en las esferas politica,
econdmica, social, cultural o en cualquier otra esfera de la vida privada”.
El Tribunal Internacional de Justicia, principal 6rgano judicial de las
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Naciones Unidas, considera que esta definicion de discriminacion racial
es una interpretacién autorizada del sentido y alcance de la clausula de
la Carta de la ONU que contempla la discriminacion.

Con la adopcion del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,
se artificio el derecho a la igualdad y no discriminacion establecido en
el articulo 2: “Cada uno de los estados parte en el presente Pacto se
compromete a respetar y a garantizar a todos los individuos que se
encuentren en su territorio y estén sujetos a su jurisdiccion los derechos
reconocidos en el presente Pacto, sin distincion alguna de raza, color,
sexo, idioma, religion, opinién politica o de otra indole, origen nacional
o social, posicién econdmica, nacimiento o cualquier otra condicién
social”.

En tanto el Articulo 26 del mismo declara: “Todas las personas
son iguales ante la ley y tienen derecho sin discriminaciéon a igual
proteccion de la ley. A este respecto la ley prohibira toda discriminacion
y garantizara a todas las personas proteccién igual y efectiva contra
cualquier discriminacion por motivos de raza, color, sexo, idioma,
religion, opiniones politicas o de cualquier otra indole, origen nacional
0 social, posicion econémica, nacimiento o cualquier otra condicion
social.

El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
establece en su articulo 2 que “Los Estados parte en el presente pacto
se comprometen a garantizar el ejercicio de los derechos que en él se
enuncian, sin discriminacién alguna por motivos de raza, color, sexo,
idioma, religién, opiniones politicas o de cualquier otra indole, origen
nacional o social, posicion econdmica, nacimiento o cualquier otra
condicién social”.
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También la Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de
Discriminacion contra la Mujer (CEDAW), en su articulo 1 sehala: “A los
efectos de la presente Convencién, la expresion ‘discriminaciéon contra
las mujeres’ denotara toda distincion, exclusién o restricciéon basada
en el sexo que tenga por objeto o por resultado menoscabar o anular el
reconocimiento, goce o ejercicio por las mujeres, independientemente
de su estado civil, sobre la base de la igualdad de los hombres y las
mujeres, de los derechos humanos y las libertades fundamentales en
las esferas politica, econémica, social, cultural y civil o en cualquier otra
esfera”.

Y en su articulo 3 refiere que: “Los Estados parte tomaran en todas
las esferas, y en particular en las esferas politica, social, econémica y
cultural, todas las medidas apropiadas, incluso de caracter legislativo,
para asegurar el pleno desarrollo y adelanto de las mujeres, con el
objeto de garantizarles el ejercicio y el goce de los derechos humanos
y las libertades fundamentales en igualdad de condiciones con los
hombres.

Por otra parte, y de acuerdo con la Conferencia Mundial de Derechos
Humanos de Viena: “Todos los derechos humanos son universales,
indivisibles e interdependientes y estan relacionados entre si. La
comunidad internacional debe tratar los derechos humanos en forma
global y de manera justa y equitativa, en pie de igualdad y dandoles
a todos el mismo peso. Debe tenerse en cuenta la importancia de
las particularidades nacionales u regionales, asi como los diversos
patrimonios historicos, culturales y religiosos, pero los estados tienen
el deber, sean cuales fueren sus sistemas politicos, econémicos y
culturales, de promover y proteger todos los derechos humanos y las
libertades fundamentales”.
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El principio de universalidad se encuentra definido en la Carta de la
ONU vy, de acuerdo con ella, los Estados estan obligados a promover
el respeto universal y efectivo de los derechos y libertades humanas,
y tienen por base el reconocimiento de la dignidad inherente a todos
los miembros de la familia humana y de sus derechos iguales o
inalienables.

El principio de indivisibilidad de los derechos humanos prohibe toda
jerarquizacién entre, por una parte, derechos civiles y politicos y, por
otra, derechos econémicos, sociales y culturales.

El principio de intangibilidad afirma que los derechos fundamentales
son rodos aquellos inherentes a la persona humana y usualmente no
son derogables.

El principio de interdependencia trata la relacién entre la realizacién
total o parcial de un derecho humano y cualquier otro derecho humano,
asi como su vinculo con la democracia y el desarrollo. Esta perspectiva
es el producto de una nueva definicién del desarrollo centrada en el ser
humano como poseedor de derechos fundamentales y beneficiario del
mismo.’

1 Los principios hermenéuticos de universalidad, indivisibilidad, interdependencia e intangibilidad
se encuentran definidos de manera fundamental en el predambulo de la carta de la ONU. Para efectos
de este Programa, y de la interpretacion a que se sujetan los instrumentos normativos nacionales e
internacionales que apoyan el principio constitucional de no discriminacién, se adopta la definicion
convencional de hermenéutica juridica .Esta definicion se halla expresada, de manera canoénica, en
la idea de que “la lectura de cualquier mensaje implica una interpretacién de su sentido por minima
que sea (...) Empero, la hermenéutica juridica no es sélo histérica. No se trata de restablecer el
sentido ni el uso original de la ley, sino evaluar como, habiendo llegado hasta el presente, la ley
puede entenderse y aplicarse en instancias especificas (...) El jurista busca descubrir la ‘idea legal’
de la ley ligandola con el presente. El adapta la ley transmitida a las necesidades actuales para
fines practicos, como el usuario utiliza el texto intentando la fusiéon de horizontes, pero en ningin
caso la interpretacion es simplemente un uso arbitrario”. Véase Enciclopedia juridica mexicana,
tomo IV, México, Editorial PorrGa-Instituto de Investigacion Juridica, UNAM, 2004,pp.306-308.
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En el ambito interamericano, a través de la OEA, tanto la Declaracion
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre como en la CADH,
se establece el derecho de igualdad ante la ley sin distincién de raza,
sexo, idioma, credo ni otra alguna. En la regién, la Carta Democratica
Interamericana, en su articulo 9, establece: “La eliminaciéon de toda
forma de discriminacién de género, ética y racial, y de las diversas
formas de intolerancia, asi como la promocién y proteccién de los
derechos humanos de los pueblos indigenas y los migrantes, y el respeto
ala diversidad étnica, cultural y religiosa en las Américas, contribuyen al
fortalecimiento de la democracia y la participacion ciudadana”.

En 2001 se realizd en Durban, Sudafrica, la Conferencia Mundial
contra el Racismo, la Discriminacién Racial, la Xenofobia y las Formas
Conexas de Intolerancia, de la cual se desprende una Declaracién y un
Programa de Accién. A partir de la Declaracion y el Programa, los paises
se comprometieron a implantar planes nacionales de accién segun la
cuestion general 66, que “insta a los Estados a establecer y ejecutar sin
demora politicas y planes de accion nacionales para combatir el racismo,
la discriminacién racial, la xenofobia y las formas conexas de intolerancia,
en particular las manifestaciones basadas en el genero”. El PNPED
cumple, asi, con el compromiso expresado en estos documentos.

El PNPED encuentra en la legislacion internacional en materia de no
discriminacién, con la que se ha comprometido el Estado mexicano,
un referente normativo de primer orden para establecer sus metas,
actividades y criterios de evaluacion. Dentro del derecho positivo
internacional no se deben ignorar las interpretaciones emitidas por los
érganos y comités creados en virtud de los tratados internacionales,
que supervisan su implementacion y emiten observaciones. Entre los
mas destacados se encuentran los siguientes (siglas en inglés):
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¢ Comité de Derechos Hhumanos (CESCR);

e Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales
(CESCR);

e Comité para la Eliminacién de la Discriminaciéon Racial (CERD);

e Comité para la Eliminacion de la Discriminaciéon contra la Mujer
(CEDAW);

e Comité contra la Tortura (CAT);

e Comité de los Derechos del Nino (CRC);

e Comité para la Proteccion de los Derechos de Todos los
Trabajadores Migratorios y de sus Familiares (CMW).

En la elaboracion del PNPED también se han tomado en cuenta
las recomendaciones hechas por los relatores de los mecanismos
de vigilancia, asi como de los comités derivados de los tratados
internacionales firmados y ratificados por México. Estas
recomendaciones estan orientadas, fundamentalmente, a los temas
de discriminacion contra las mujeres, los desplazados y los pueblos
y comunidades indigenas.
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2. ¢Como se planeo?

2.1 Antecedentes

Con la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 14 de agosto de 2001 se establece en la Constitucion
Politica de lo Estados Unidos Mexicanos el derecho constitucional que
consagra el trato igualitario y la no discriminacion. Este principio juridico
fue reglamentado a través de la LFPED y tiene como antecedente el
trabajo realizado por la Comisiéon Ciudadana de estudios contra la
Discriminacién (CCECD).

La Comision se instal6é el 27 de marzo de 2001, integrada por cuatro
coordinaciones y seis subcomisiones. A su convocatoria respondieron
161 personas de diferentes ambitos, como representantes politicos,
delegados del Poder Ejecutivo federal, legisladores, y miembros de
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, Comisiones de derechos
Humanos, académicos y representantes de la sociedad civil.

El resultado de los trabajos realizados por la CCED fue un diagnéstico
general de estado de la discriminaciéon en México y un anteproyecto
de ley que contemplaba la creaciéon de un organismos destinado a
garantizar su aplicacién. El anteproyecto de ley fue presentado a
consideracion ante el Ejecutivo federal el 26 de noviembre de 2001.
Luego de su andlisis y revisién, el 10 de diciembre de 2002 el presidente
de la Republica, remiti6 al Congreso de la Unién la iniciativa de
LFPED.?

2 A este respecto debe recordarse que el CONAPRED retomé el diagnéstico de la Oficina
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en materia de no
discriminacion.
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Por unanimidad, el 10 de abril de 2003 la Cadmara de Diputados aprobé la
minuta de la LFPED, misma que fue remitida a la Camara de senadores.
El 30 de abril, también por unanimidad, fue refrendada. El 11 de junio de
2003 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion.

El CONAPRED, organismo descentralizado, fue creado en conformidad
a los dispuesto por le LFPED como la instituciéon rectora que promueve
las politicas y medidas necesarias para prevenir y eliminar la
discriminaciéon, ademas de propiciar la inclusion social y garantizar el
derecho de igualdad.

Por su parte, en la elaboracién del PNPED se consideré una
metodologia de planeacién en cinco etapas sucesivas. En primer lugar
se establecieron, en un esquema general de trabajo, los criterios y
aspectos generales del Programa. Una segunda instancia consistié
en la integraciéon de los elementos para esbozar un diagnéstico
preliminar sobre el estado de la discriminacion en México, por medio
de una consulta publica. Esta consulta tendria el propésito de compilar
documentos y reunir a las personas interesadas en la proteccién
de los derechos fundamentales; adicionalmente, se propuso que la
consulta concentrara los debates y propuesta de politica publica que
se generaran durante la elaboracion del Programa. Este diagnéstico
retomé la experiencia de La Comision Ciudadana de Estudios contra la
Discriminacién, asi como otros esfuerzos encaminados hacia la misma
direccién y con una visién interinstitucional. A partir de este diagnostico
se definieron las lineas tematicas, participantes, recursos y tiempos
sobre los que se realizaria la consulta publica en torno al PNPED.

El disefio de la consulta ofrecio la posibilidad de participar a un amplio
numero de personas, fundamentalmente a través de las mesas de
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discusién que constituyeron el Foro contra la Discriminacion. Con
el fin de desarrollar esta primera parte de la consulta se convocé
la participacion de legisladores, funcionarios, representantes de
organizaciones civiles y académicos, entre otros. El proceso de consulta
que dio lugar al PNPED se caracteriz6 por la apertura, pluralidad y
didlogo entre las instituciones y la sociedad, lo cual permitié definir
las prioridades, tanto del trabajo institucional del CONAPRED como de
la administracién publica federal en su lucha contra la discriminacion.
En total, se presentaron 60 ponencias, de las cuales 17 provinieron de
instituciones plblicas y 43 de personas y organizaciones de la sociedad
civil. Asimismo, se registraron 147 participaciones por via electrénica y
se recibieron ocho documentos de instituciones publicas en materia de
combate y prevencion de la discriminacion. Con estos elementos, se
redactaron las versiones preliminar y definitiva del PNPED.

En un tercer momento, posterior a la consulta publica, se definié la
vision y misiéon del programa. En cuarto lugar, se desarrollaron los
objetivos generales, los objetivos especificos y las lineas de accidén del
PNPED. Finalmente, se estableci6 el esquema con el fin de desarrollar
los instrumentos de medicién adecuados para las acciones y politicas
publicas comprometidas por el Programa.

2.2. Sobre el CONAPRED como sujeto coordinador de la
politica de Estado en materia de no discriminacion

El CONAPRED fue creado con la intencién de constituirse como un
6rgano de gobierno con la capacidad de coordinar la politica de
Estado en materia de no discriminacién. En ese sentido, corresponde
al CONAPRED asumir una visiéon estructural de politica publica sobre
el problema de la discriminacién. La discriminacion no sélo es un
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fenébmeno cuyas consecuencias adversas se limitan a los grupos que la
padecen; tampoco es cierto que sélo los grupos humanos minoritarios
sean objeto de tratos diferenciados excluyentes. El problema de la
discriminacién es un lastre para cualquier sociedad que se precie de
ser democratica, dado que vulnera su principal valor: la igualdad. La
discriminacion es una forma particular de desigualdad social, en tanto
limita el acceso de las personas a bienes, derechos, recursos o el
desarrollo de capacidades basicas y, por tanto, reduce la calidad de
vida y se convierte en un problema de justicia de primer orden. Por
ello, a partir de las demandas de inclusion realizadas desde la sociedad
civil se hizo evidente la necesidad no s6lo de modificar la legislacién
vigente -adicién del parrafo tercero del articulo 1 constitucional-,
sino también de articular un ordenamiento especifico para tipificar
los casos de discriminacidén y los recursos legales para combatirla -la
LFPED- y, ademas, de crear un organismo -el CONAPRED- encargado
del diseno, coordinacion y evaluaciéon de las politicas publicas
antidiscriminatorias.

La discriminacion es un proceso reformable, como cualquier proceso
social, y en consecuencia, no responde a una dinamica de integracién
y diferenciacién sin la cual la cohesién social sea imposible. Hoy
sabemos, por ejemplo, a partir de la extrapolacién de las aportaciones
de la perspectiva de género, que ningln espacio publico o privado
esta libre de relaciones de poder asimétricas. Tanto las relaciones
familiares como la propia identidad son susceptibles de reconfigurarse
en los términos de una cultura de equidad. Que la discriminacion sea
un fendmeno estructurante de las relaciones sociales en el momento
presente no significa que esta forma de construccion inequitativa
del tejido social sea histérica o corresponda a la esencia de la vida
politica.
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En este sentido, si el CONAPRED asume como ejes de su discurso
igualitario a ciertos grupos (las mujeres por ejemplo) en relacion con
esferas especificas de la vida (el acceso al empleo en todos los casos),
no es porque se suponga que dichos colectivos sean homogéneos en su
composiciony, por tanto, que las soluciones politicas que serian validas
para unos podrian hacerse extensivas a los demas sin ningun matiz. Lo
que permite al CONAPRED adoptar esta perspectiva a partir de grupos
discriminados es que los individuos que los componen comparten su
posicion subordinada en una relacién asimétrica de dominio que limita
a quienes son considerados inferiores a causa de un estigma o perjuicio
socialmente extendido.

Es probable que algunas personas puedan escapar a las limitaciones
que plantea la discriminacién, pero lo cierto es que la pauta social
dominante es la reproduccién de las posiciones estructurales de las
personas segun su grupo de adcripcion. Por eso el Estado no puede
dejar en manos de los particulares, o a la buena voluntad de los
filantropos, el combate de la discriminacién y la consecuente promocién
de la igualdad real de trato y oportunidades. Si el Estado mexicano esta
obligado a dar cumplimiento a las obligaciones democraticas derivadas
del caracter estructural de la discriminacién debe promover un genuino
principio de no discriminacion. La afirmacién del caracter estructural de
la discriminacion no justifica la inaccidon gubernamental ni la limitacion
de la accién del gobierno dentro de los limites de la vida publica.
Al contrario, al asumir criterios antidiscriminatorios estructurales el
CONAPRED esta en posibilidad de disenar politicas publicas y reformas
legales orientadas a combatir este fendmeno y de involucrar a todos los
niveles y sectores de gobierno en esta tarea, ademas de a la iniciativa
privada, los sindicatos, las OSC y los organismos auténomos. De esta
forma, el Programa Nacional para Prevenir y Eliminar la Discriminacién
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va mas alla de una politica gubernamental y se erige y consolida como
una politica de Estado.

El CONAPRED se compromete con el enfoque estructural del combate
a la discriminacién, es decir, con la conviccion de que el Estado
mexicano debe fijar las directrices en materia antidiscriminatoria.
Esta politica antidiscriminatoria estructural, por tanto, debe articular
a todos los niveles o sectores de gobierno, la iniciativa privada y la
sociedad civil en general para poder cumplir con este objetivo, el
CONAPRED se informa de las facetas del fenébmeno discriminatorio en
México, fundamentalmente a través de las quejas y reclamaciones que
recibe por parte de los ciudadanos presuntamente afectados, de los
estudios que realiza sobre las practicas discriminatorias y los grupos
discriminados y, ademas, a partir de la experiencia en materia legislativa.
Esta exploracion del fendbmeno discriminatorio y sus consecuencias
como afecciones para la calidad de vida de las personas colocan al
CONAPRED en una situaciéon estratégica para coordinar y orientar la
politica antidiscriminatoria del Estado mexicano.

El proceso de democratizacién que ha vivido nuestro pais, aunado
al incremento paulatino de las demandas sociales, han impuesto al
estado nuevas y profundas exigencias, relacionadas con la cooperacién
entre los multiples actores de la vida publica. El problema de la
discriminacion, a partir de su enfoque estructural, requiere un nuevo
esquema de gobernabilidad basado en un modelo horizontal de gestién
que contemple la realidad heterogénea y diversa del entorno. Surge
asi la idea de transversalidad. Esta idea plantea la necesidad de que
temas y situaciones que han adquirido importancia social reciente, pero
que no han sido suficientemente reflejados en el interés institucional
-como pueden ser los que define la pluralidad social-, sean incluidos
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sistematicamente, considerados desde una perspectiva global y
observados desde todos los ambitos de la sociedad. La discriminacion
aparece como un problema estructural, y por ello, debe ser atendido
desde un enfoque transversal.

Toda politica antidiscriminatoria integral debera redimensionar la
politica social, ya que su implementacién involucrara a todos los
actores institucionales que provean un bien, servicio, recurso o
valor publico a los ciudadanos. Debe considerarse que el caracter
transversal de la politica publica antidiscriminatoria implica dejar de
lado las interpretaciones lineales, y en su lugar, incorporar el analisis
de las causalidades multiples. En este sentido, es necesario establecer
los objetivos de politica publica y proyectarlos a través de lineas
estratégicas que involucren a todos los actores en la implementacién
de las soluciones.

La discriminacion, tal como esta definida en el articulo 4 de la LFPED,
consiste en una limitaciéon de derechos, y por ello mismo, es contraria
al ideal democratico que hace de la igualdad el valor fundamental para
articular una convivencia justa y pacifica. La discriminacién es una
violacién mayor del derecho a la igualdad, es decir, del fundamento del
Estado social y democratico de derecho. Una sociedad que discrimina,
y un Estado que favorece dichas practicas por omision de su labor
de garante de la igualdad ciudadana, no pueden ser calificados de
justos. Si la ciudadania no reconoce las instancias que le permitan
reclamar sus derechos cuando el acceso a ellos le es limitado por un
trato excluyente, dificiimente se habituara a pensar que las conductas
discriminatorias deben ser prohibidas. De la misma manera, si los
ciudadanos no perciben que la limitacion de derechos como resultado
de la discriminacion es ilegal y motivo de una compensacion para los
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afectados, entonces este tipo de conductas seguiran legitimadas en el
contexto de la tradicién y el prejuicio aceptado.

La referencia de una politica de estado a nivel nacional en materia de no
discriminacion sugiere la construccion de una nueva cultura politica en
varios sentidos. Por una parte aunque la lucha contra la discriminacion
exige un cambio cultural que modifique las conductas y favorezca
una cultura politica de la equidad, este mismo cambio sélo puede
conseguirse a partir de la puesta en practica de una estrategia igualitaria
estructuralmente orientada y del cumplimiento de la Constitucion y
sus principios de igualdad e inclusiéon. Por otra parte, debe hacerse
patente que la proteccion de los grupos vulnerados por el fenémeno
de la discriminacion requiere no sé6lo de la aplicaciéon imparcial de
la ley y las medidas para castigar los actos discriminatorios, sino,
ademas, de la articulacién de medidas compensatorias orientadas a
resarcir a los grupos humanos tradicionalmente excluidos. Por ultimo,
el CONAPRED, a partir de su posicion como coordinador de la politica
de Estado en materia de no discriminacién, tiene la oportunidad de
colocar a México en la vanguardia de la luchas a favor de la inclusién y
el reconocimiento.

En efecto, la formulacion tradicional de los derechos humanos los
convertia en espacios de protecciéon y seguridad para los ciudadanos
frente a los posibles abusos del poder estatal. La evolucién del principio
de igualdad a partir de los convenios y tratados internacionales de
protecciéon de los derechos humanos nos ha hecho conscientes
de que la calidad de vida de los grupos vulnerados sélo se vera
fortalecida si, ademas de la aplicacion imparcial de la ley para su
proteccion, también se impulsa su acceso al desarrollo a través de un
catalogo de compensaciones por las desventajas sufridas de manera
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inmerecida. Este catdlogo de compensaciones, por supuesto, tiene que
desprenderse de un proyecto de politica publica antidiscriminatoria para
la inserciéon y promocidén social de los grupos vulnerados. En relacion
con este proyecto de politica publica con criterios de no discriminacién,
el CONAPRED no asume solo el papel de ejecutor, sino también el de
coordinador de las acciones emprendidas por los distintos actores
publicos y privados.

La lucha legal e institucional contra la discriminacién, a diferencia de
la proteccion convencional de los derechos humanos como libertades
negativas, también ejerce su accién en el terreno privado, pues se parte
de la evidencia de que los actos discriminatorios no son exclusivos de
la esfera publica. Esta es una diferencia crucial con las atribuciones
de las comisiones de derechos humanos, cuya accién fundamental se
da en relacién con organismos publicos. EI CONAPRED, tal y como
lo establece la LFPED, puede conducir procedimientos de queja y
denuncia por actos de discriminacioén vy, si es el caso, establecer las
medidas administrativas pertinentes. Esto convierte al CONAPRED en
una autoridad administrativa federal, estatuto distinto al de cualquier
comision de derechos humanos. El elemento distintivo mas notorio
de la legislacion y la autoridad en materia de discriminaciéon es su
caracter coordinador de las politicas publicas para ingresar y promover
socialmente a los grupos que padecen discriminacion. Por ello, la
funcion del CONAPRED CONSISTE EN COORDINAR las acciones del
gobierno en esta materia. En ultima instancia, al criticar las formas
tradicionales de lograrse la cohesiéon social, asentadas en el estigma
y el prejuicio compartidos, la lucha contra la discriminacién aspira a
articular un orden social justo donde el referente inmediato sea la ley y
el disfrute de la calidad de vida disponibles para todos los ciudadanos
sin distincion. Debido a que la discriminacion posee caracteristicas
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multifacéticas, si el PNPED pretende erigirse como instrumento de
Estado debe tener un caracter transversal, orientacién preventiva y
resultados que permitan eliminar completamente la discriminacion. En
otras palabras, el PNPED establece una estrategia para responsabilizar
a cada uno de los actores sociales sobre las medidas para prevenir la
discriminacion y as medidas positivas y compensatorias a favor de la
igualdad de oportunidades que deben realizar, los plazos y la forma de
medir y evaluar su labor. Asimismo, la lucha contra la discriminacion
debe asumirse como una labor sistematica, en distintas fases y con
distintos resultados para cada una de ellas.

3. é¢Donde estamos? La situacion de la
discriminacion en México

3.1. Grupos vulnerados

3.1.1. Mujeres

La Convencién Internacional sobre la Eliminacién de Todas la Formas
de Discriminacién contra la Mujer establece que discriminaciéon por
Sexo es:

(... toda distincidon, exclusiébn o restriccion basada en
el sexo que tenga por objeto o resultado menoscabar o
anular el reconocimiento, goce del ejercicio por la mujer,
independientemente de su estado civil sobre la base de la
igualdad del hombre y la mujer, de los derechos humanos y las
libertades fundamentales en las esferas politica, econdémica,
social, cultural y civil o en cualquier otra esfera.
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En lo que se refiere a las percepciones y opiniones de los miembros
de un grupo especifico (mujeres, adultos mayores, personas con
discapacidad, entre otros) y de la percepciéon general de la sociedad
sobre los mismos, la Primera Encuesta Nacional sobre Discriminacion
en México 2005 revela que:

e Casi 90% de las mujeres encuestadas opina que si existe
discriminacién por su condicion.

e Una de cada cinco mujeres considera que son las propias
mujeres las responsables del fendmeno, y casi una tercera parte
lo atribuye al machismo.

¢ Una de cada tres personas esta de acuerdo con que las mujeres
ganen menos dinero que los hombres.

e Uno de cada cinco encuestados opina que las mujeres tienen
menos capacidades que los hombres para ejercer cargos
importantes.

e Uno de cada cuatro mexicanos opina que las mujeres son
violadas porque provocan a los hombres.

e El trabajo y la familia son dos espacios donde més se percibe la
discriminacién hacia la mujeres.

Estos datos indican que la marginacién, el rezago, la inequidad, la
violencia y la falta de oportunidades son expresiones inequivocas
de la discriminacion contra las mujeres mexicanas. De este modo
la discriminacién estructural que sufren las mujeres es un obstaculo
fundamental para la consolidacion efectiva de formas de convivencia
social y politica cabalmente democraticas, asi como un obstaculo para
el desarrollo nacional.
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En el ambito internacional, el informe El estado de la poblacién mundial
2005 concluye que la inversion en los derechos econémicos de las
mujeres acelerara el desarrollo a largo plazo; de no hacerlo, se corre el
riesgo de acentuar la marginacion social de las generaciones venideras.
Finalmente, uno de los ocho Objetivos del milenio, auspiciados por la
ONU y firmados por México, establece el compromiso de promover la
igualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer.

La Observacion General Numero 28 del Comité de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales (CESCR) expone que el Estado parte
“no sélo debe adoptar medidas de protecciéon sino también medidas
positivas en todos los ambitos a fin de dar poder a la mujer en forma
efectiva e igualitaria”. Ademas el Estado es responsable de asegurar el
disfrute de los derechos en condiciones de igualdad y sin discriminacién
alguna. Sin embargo, se reconoce que la desigualdad que padecen las
mujeres en el mundo, en relacion con el disfrute, respeto y garantia
de sus derechos politicos, economicos, sociales y culturales esta
profundamente arraigada en la tradicion, la historia y la cultura, incluso
en las actitudes religiosas.

Estas representaciones se basan en prejuicios culturales que tienen
como efecto la discriminacion y la exclusién de las mujeres, y es en
este contexto que la censura y condena al pleno goce de la sexualidad
femenina es un atentado contra sus derechos fundamentales.

3.1.2. Personas con discapacidad
La Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS) sefala que en el mundo

aproximadamente el 10% de la poblacién tiene algin tipo de
discapacidad. En América Latina esta poblacion se estima en 75
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millones, de los cuales 80% vive en condiciones de pobreza extrema.
Para el caso de México, y aplicando la proporcién de personas con
discapacidad considerada por la OMS, existirian 10 millones de
personas que se encuentran expuestas a discriminacién por motivo
de discapacidad. Por su parte, la Primera Encuesta Nacional sobre
Discriminacién en México 2005 revela que:

e El mexicano promedio si discrimina a las personas con
discapacidad.

e El 41% de los encuestados opina que las personas con
discapacidad no trabajan tan bien como las demas.

e Una de cada tres personas encuestadas esta de acuerdo con
que en las escuelas donde asisten nifios con discapacidad
disminuye la calidad de la ensefanza.

e El 42% de los encuestados esta de acuerdo en que, dadas las
actuales dificultades de empleo, seria preferible dar trabajo a
una persona sin discapacidad que a una con discapacidad.

La Encuesta revela, ademas, algunos datos sobre la autopercepcion de
las personas con discapacidad en materia de discriminacion:

¢ Nueve de cada 10 personas con discapacidad opinan que si
existe discriminacioén en su contra.

e Mas de la mitad de las personas con discapacidad afirma que no
han sido respetados sus derechos.

e Tres de cada cuatro personas con discapacidad creen tener
menos oportunidades para ir a la escuela.

e El 64% de las familias que cuentan con algin miembro con
discapacidad subsiste con tres salarios minimos o menos.
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Actualmente, el modelo médico asistencialista tiende a ser reemplazado
por una perspectiva de derechos de la persona con discapacidad, basada
en el respeto a los derechos humanos, la igualdad de oportunidades y
la no discriminacion. En este contexto, para que en México se puedan
establecer genuinas acciones a favor de la inclusion social de las
personas con discapacidad, es necesario reproducir los estandares de
inclusion recogidos en los instrumentos internacionales que contemplan
ya este enfoque. Entre estos instrumentos destacan por su importancia
las Normas Uniformes sobre la Igualdad de Oportunidades de las
Personas con Discapacidad, aprobada por la Asamblea General de la
ONU mediante la resolucién 48/96 del 20 de diciembre de 1993. Los ejes
de este documento son: requisitos para la igualdad de participacion;
esferas previstas para la igualdad de participacion; medidas de ejecucién;
y mecanismos de supervision. La Resoluciéon 2005/65, con el titulo
los derechos humanos de las personas con discapacidad, puntualiza
que los Estados deben: asegurar que las personas con discapacidad
disfruten plenamente y en igualdad de condiciones todos los derechos
humanos y libertades fundamentales; prevenir y prohibir todas las formas
de discriminacion contra las personas con discapacidad; y garantizar la
igualdad de oportunidades para la plena participacién de las personas
con discapacidad en todas las esferas de la vida.

Asimismo, México promovié en 2001, ante la Asamblea General de
la ONU, la elaboracion de un instrumento vinculante en materia de
derechos humanos para las personas con discapacidad. Los ejes
del proyecto de la Convencién Internacional Amplia e Integral para
Promover y Proteger los Derechos y la Dignidad de las Personas con
Discapacidad son: dignidad y autonomia personal; no discriminacion;
plena inclusién como ciudadanos en pie de igualdad; respeto a las
diferencias; igualdad de oportunidades y accesibilidad.
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Para lograr una cultura de la no discriminacién hacia las personas con
discapacidad se requiere que las instituciones publicas, privadas y
sociales asuman su responsabilidad y que continlien profundizando
los enfoques arriba senalados, para lograr lo siguiente: 1) un cambio en
el enfoque social, de tal manera que las personas con discapacidad y
sus organizaciones participen activamente en la elaboracién de planes
y programas; 2) la construccion, a través de procesos educativos
diversos, de una cultura de la discapacidad enfocada hacia el respeto a
los derechos y la no discriminacion; y 3) el disefo e implementacién de
politicas publicas armonizadas con los instrumentos internacionales,
que contemplen la tutela de los derechos civiles y politicos, econémicos,
sociales y culturales de las personas con discapacidad.

Para promover la construccion de una cultura politica democratica
e incluyente dirigida de manera especial hacia las personas con
discapacidad, la Secretaria del Trabajo ha implementado, a partir del
ano 2002, el programa Empresa incluyente. Por una nueva cultura
laboral. Este Programa tiene como objetivo “fomentar la participacion
de las empresas en la generacién de oportunidades de empleo para
las personas con discapacidad, otorgandoles un reconocimiento por la
labor realizada en este sentido, log ando asi que la sociedad identifique
sus productos y/o servicios en apoyo a este grupo social”.?

El programa Empresa incluyente toma como punto de partida la idea de
que la persona con discapacidad requiere, para integrarse a su empleo,
de independencia funcional y, ademas, que se realice una valoracién
imparcial sobre las aptitudes y talentos necesarios para ocupar un
determinado puesto laboral. En este sentido, se afirma que una actitud

3 Empresa incluyente. Por una nueva cultura laboral. Manual de orientacién para empresarios,
Direccién de Equidad y Género de la Secretaria del trabajo y Previsiéon Social, México.2002, p. 1.
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incluyente y de respeto a todos los trabajadores , sin considerar sus
caracteristicas o las diferencias sociales y culturales para darles un
tratamiento diferenciado y excluyente son las condiciones necesarias
para crear un ambiente laboral productivo y respetuoso de las
diferencias.*

3.1.3. Personas que viven con VIH-sida

El sida es una enfermedad socialmente estigamatizada ya que, segun
diversos reportes estadisticos-médicos, la principal via de contagio, a
pesar de las campanas de prevencion que se han hecho mundialmente
durante los ultimos afos, sigue siendo la actividad sexual no protegida.
Este estigma ocasiona que grupos tradicionalmente discriminados por
diversas razones (homosexuales, sexoservidores y sexoservidoras,
mujeres, transexuales, bisexuales, pueblos y comunidades indigenas,
entre otros) sean doblemente excluidos, impidiéndoles a las personas
que los integran el ejercicio de sus derechos frente a la enfermedad.
La mayoria de las veces, los grupos socialmente vulnerados por la
infeccion no tienen acceso a los mecanismos de control y prevencion,
0 son obligados a tomar distancia de éstos a causa de un tratamiento
diferenciado y excluyente.

La discriminacion relacionada con el sida se ha constituido como un
mecanismo que menoscaba no sélo los derechos de las personas que
viven con el virus y de los sectores mas vulnerados por la infeccién,
sino también el derecho a la informacion y a la salud de todos los
individuos. Por ello, es importante resaltar que el VIH-sida favorece la
discriminacion mdltiple.

4 Ibid., p.15.
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Una persona que es portadora de VIH, o que ha desarrollado la
enfermedad del sida, es objeto de discriminaciéon y exclusién en
relacion con los derechos fundamentales que le aseguran el acceso
a los servicios de salud dignos y de calidad, la seguridad social, la
informacién, la educacion y el trabajo.

Las cifras estimadas de casos de VIH-sida en el mundo, de acuerdo
con lo sefalado por el Programa Conjunto de las Naciones Unidas para
el Sida (Onusida) en noviembre del 2005, sefialaban la existencia de
40.3 millones de personas viviendo con VIH, de las cuales 38.0 millones
son adultos de 15 ainos 0 mas y 2.3 millones menores de 15 anos. Se
estiman 4.9 millones de nuevas infecciones (4.2 millones de adultos y
700,000 menores de 15 anos). En este mismo ano fallecieron por sida
3.1 millones de personas.

En las regiones donde la epidemia esta generalizada, las mujeres estan
cada vez mas expuestas al riesgo de contraer esta infeccion. En todo
el mundo se acumulan ya 17.5 millones de mujeres viviendo con VIH, es
decir, 43% del total de personas infectadas.

La magnitud y el impacto de la pandemia® del sida no son homogéneos
en todas las regiones del mundo, pues se observan grandes variaciones
en los niveles de infeccion alcanzados por cada uno de los paises. Asi
Africa subsahariana es la region mas afectada, pues concentra casi
dos terceras partes de todas las personas viviendo con VIH-sida en
el mundo, de las cuales mas del 52% son mujeres. En esta region, se
estima una prevalencia de VIH adultos de 7.2%; y ocurren el 77% del
total de defunciones mundiales por esta causa, es decir, 2.4 millones de

5 Seglin la OMS y Onusida, se usa el término “pandemia” cuando se hace referencia a los alcances
mundiales de la enfermedad, mientras que “epidemia” se circunscribe a terrotorios especificos.
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defunciones. El Caribe es la segunda regién mas afectada, pues aunque
registra menos del 1% del total de las personas viviendo con VIH-sida,
cuenta con una prevalencia de 1.6% entre la poblacion adulta, con
alrededor de 24,000 defunciones al aio.

Desde 1983, afo en que inicid esta epidemia en nuestro pais, hasta
el 15 de noviembre del 2005 en el Registro Nacional de Casos de
sida se han contabilizado en forma acumulada 98,933 casos de sida,
de los cuales 83% son hombres y 17% son mujeres. Por otra parte,
utilizando las metodologias internacionales de Onusida, se estima que
existen en México alrededor de 180,000 personas viviendo con VIH.
Estas cifras demuestran que, a diferencia de lo que se observa en el
contexto internacional, en México el sida tiene mayor incidencia entre la
poblacién masculina. Por cada cinco casos acumulados de VIH-sida en
hombres se ha observado un caso en mujeres; y en los casos debidos a
la transmisidn sexual, esta relacion aumenta en una proporcién de seis

a uno.
El sida en México
Casos de sida y portadores de VIH (al 15 de noviembre del 2005)
Casos de sida notificados 98,933
Personas viviendo con VIH 180,000
Casos de sida registrados en 2005 4,965
Casos de sida registrados oportunamente en 2005 3,008
Casos de sida por sexo (al 15 de noviembre del 2005)
Hombres 82,382 83.3%
Mujeres 16,551 16.7%
Total 98,933 100.0%

(continaa...)
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Casos de sida por edad (al 15 de noviembre del 2005)
<15 afios 2,383 2.4%
15 - 44 aios 77,220 78.9%
45 anos o mas 18,325 18.7%
Edad ignorada 1,005 1.0%
Total 98,933 100.0%

(...finaliza)
Fuente: Registro Nacional de Casos de Sida.

En México, la prevalencia de VIH-sida es de 0.3% entre la poblacién
adulta, lo cual ubica a nuestro pais en el lugar niumero 77 de entre todos
los dl mundo. En la regién de América Latina y el Caribe, México ocupa
el lugar 23 de 48, es decir, que México se encuentra entre los paises con
mas baja prevalencia en la regién, muy por de bajo de la que muestran
otras naciones como Brasil, Honduras y Belice. De acuerdo con la
tipologia propuesta por ONUSIDA, México puede clasificarse como
un pais con una epidemia de sida concentrada, la cual se caracteriza
con una prevalencia de infeccion por VIH-sida que se ha difundido
radpidamente en un subgrupo de la poblacién, pero que aun no se
establece en la poblacion en general.

En el caso mexicano, segun datos del Centro Nacional para la
Prevencion y Control del VIH-sida (Censida), 92.2 % de los casos
acumulados de sida se han originado por transmisiéon sexual, 5.3%
por via sanguinea, 2.2 por via perinatal, y menos de 1% en la categoria
combinada HSH/UDI (hombres que tienen sexo con otros hombres/
usuarios de drogas inyectables). Sin embargo, como resultado de las
estrategias impulsadas y de las disposiciones legales implementadas
desde 1986, durante los ultimos seis afnos no se han presentado casos
con diagnodstico debido a transfusidon sanguinea, y la transmisidn
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madre - hijo se esta combatiendo a través del Programa de Prevencion
Perinatal. De acuerdo con estos datos, en México la principal via de
transmision del VIH-sida es la sexual, y se concentra fundamentalmente
en hombres que tienen sexo con hombres.

Segun cifras preliminares del Censida, durante el ano 2005 se
registraron mas de 4,500 defunciones por VIH-sida en nuestro pais. Se
estima que los enfermos de sida que reciben tratamiento antirretroviral
han recuperado de cinco a ocho afios de sobre vida, ganancia que
se ha reflejado en cantidad y calidad de vida. Ademas, desde 1997
se observa una disminuciéon importante en la mortalidad de hombres
de 25 a 34 afios de edad, que constituye el grupo mas afectado por
esta enfermedad. Actualmente se estima que en el sector salud estan
recibiendo tratamiento antirretroviral poco mas de 30,000 personas
viviendo con VIH-sida.

El sida en México
Categorias de transmision (al 15 de noviembre del 2005)
Sexual 92.2%
Sexo entre hombres 47.7%
Heterosexual 44.5%
Sanguinea 5.3%
Transfusién sanguinea 3.6%
Hemofilicos 0.4%
Donador 0.6%
Drogas intravenosas 0.7%
Exposicién ocupacional <0.1%
Perinatal 2.2%
Otras ( homosexualidad - drogas) 0.3%
Se desconoce (60.9%)
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Las politicas publicas en materia de salud tienen como objetivo, de
manera generalizada, continuar garantizando el acceso universal a la
terapia antirretroviral y avanzar en el mejoramiento de la calidad de la
atencién, a través de acciones como impulsar el monitoreo adecuado
de pacientes en tratamiento. En prevencién, se esta buscando
aumentar los recursos destinados a acciones de prevencién, desde
el nivel federal, asi como en colaboracién con los gobiernos estatales.
En el area de mitigacién del dafo se han continuado promoviendo
las campanas de comunicacién sobre estigma y discriminacién. En
este sentido, cabe destacar la reciente campana contra la homofobia,
realizada conjuntamente entre Censida y CONAPRED, la cual cont6 con
el apoyo de funcionarios, activistas, organizaciones civiles y agencias
internacionales.

3.1.4. Personas adultas mayores

Con el propodsito de consolidar el tema de la proteccion de los
derechos humanos de las personas adultas mayores, la ONU realizé
la Il Asamblea Mundial de Envejecimiento 2002 en Madrid, Espana, y
formul6 la Declaracioén Politica y el Plan Internacional de Accién ante el
Envejecimiento, a favor de la construccion de un mundo para todas las
edades.

En México, segun las proyecciones demograficas del Consejo nacional
de Poblacién (Conapo), 799 personas cumplen 60 anos cada dia en
el territorio nacional, por lo que se puede prever que la poblacién de
adultos mayores se duplicara en los préoximos afnos.

El aislamiento social, las discapacidades, las enfermedades y las
dificultades econdémicas son los principales factores que contribuyen a
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la fragilidad social de este grupo. De acuerdo con el Instituto Nacional
de las Personas Adultas Mayores (INAPAM), sélo 25% de los adultos
mayores cuentan con recursos suficientes para enfrentar su vejez, y
75% son econdmicamente endebles. S6lo millon y medio de adultos
mayores reciben algun tipo de pension, mientras el 80% restante tiene
que buscar sus propios ingresos.

Alrededor de 90% de las y los adultos mayores vive con sus familiares,
mientras 10% carece de cualquier tipo de apoyo, Asimismo, se sabe
que casi 3.5 millones de adultos mayores viven en municipios de bajo
o muy bajo desarrollo social. La Primera Encuesta Nacional Sobre
Discriminacion en México 2005 expone la autopercepcion de las y los
adultos mayores:

e Casi 90% de las y los adultos mayores opina que si existe
discriminacién en su contra.

¢ Tres de cada cuatro consideran que una persona de edad mayor
tiene pocas o nulas posibilidades de mejorar sus condiciones de
vida.

e EI 40% de las y los adultos mayores se siente rechazado por la
sociedad.

e Mas de la mitad de las y los adultos mayores dice tener menor
libertad que el resto de los miembros de su familia.

e A 40% de las y los adultos mayores no se han respetado sus
derechos.

¢ Masde 90% de los adultos mayores cree tener menor oportunidad
para conseguir un trabajo que el resto de las personas.
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3.1.5. Las y los jovenes

De acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, las y los
adolescentes y jovenes son un grupo social que suma mas de 20
millones de personas. En el afio 2002, el Conapo senaldé que 24% de
ellos se encuentra en situaciones de pobreza.

De acuerdo con las ultimas cifras disponibles, poco mas de la mitad
de la poblacién de 14 a 24 afos realiza una actividad econdémica,
generalmente en condiciones laborables inadecuadas, bajos niveles
salariales, magras prestaciones sociales y precarias oportunidades de
desarrollo humano integral.

El Programa Nacional de la Juventud 2001-2006 detecté cinco sectores
que merecen especial atencion: las y los jévenes migrantes; las y los
jévenes en situacién de calle; las y los jévenes con discapacidad; y las
y los jévenes en conflicto con la ley.

En el ambito internacional, el informe, El estado de la poblacion mundial
2005 concluye que la inversion en los derechos econdmicos de las y los
jévenes, que constituyen la mayoria de la poblacién mundial, acelerara
el desarrollo a largo plazo. De no hacerlo se corre el riesgo de consolidar
la influencia de la pobreza en las generaciones venideras.

Segun el Informe 2005 de México al Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (CESCR), el empleo de las y los adolescentes y
jévenes de entre 12 y 24 afos se ha reducido en los ultimos 10 afos.
Este fendmeno tiene su origen, entre otros factores, en que éstos
tienden a permanecer por mas anos en la escuela, al aumentar la
escolaridad obligatoria hasta la secundaria. Las y los jévenes son el
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grupo especifico que presenta la tasa de desempleo mas alta (4.5%),
mas del doble respecto a los adultos (1.9%).

3.1.6. Ninos y ninas

En septiembre de 1990, la ONU realizé la Cumbre Mundial a favor de
la Infancia, en su momento la reunién mas concurrida de su historia.
Semanas antes habia entrado en vigor la Convencidén sobre los
Derechos de los Nifos, que es el instrumento de derechos humanos
mas ampliamente ratificado a nivel mundial, cuyo compromiso politico
y juridico es proporcionar a todos los nifos y nifias del mundo un mejor
futuro. Por su parte, la Cumbre se propuso el cumplimiento de una serie
de metas establecidas en beneficio de la nifiez para el aho 2000. México
fue un promotor de las iniciativas, firmoé y ratific6 ambos documentos,
por lo que desde entonces se han fortalecido en nuestro pais las
acciones a favor de la defensa de los derechos de este grupo.

Actualmente, menos nifios y ninas mueren de enfermedades, muchos
mas asisten pertenecen en la escuela y se han tomado las medidas
juridicas necesarias para su proteccién. Durante el ano 2000 se reformé
el articulo 4 de la Constitucién mexicana a fin de incluir derechos
especificos a favor de la infancia , lo que elevd a rango constitucional
el derecho a las satisfacciéon de sus necesidades de alimentacion,
salud, educacién y sano esparcimiento. Esta modificacién contempla
asimismo la extension de la preservacion de estos derechos a los
ascendientes, tutores y custodios, siendo el Estado el que tiene la
obligacién de propiciar el respeto hacia la dignidad de la nifiez. El mismo
ano se aprobé la Ley para la Proteccion de los Derechos de las Nifas,
Nifos y Adolescentes como el instrumento reglamentario del articulo 4
constitucional antes mencionado.



D

Se estima que en el ano 2003 casi 25 millones de nifios y adolescentes
de hasta 17 anos vivian en pobreza ( 24,700,000), segun el Diagnéstico
sobre la Situacion de los derechos Humanos en México 2003, publicado
para la Oficina del Alto Comisionado de la Naciones Unidas para
los Derechos Humanos en México. Entre sus observaciones, este
Diagnéstico recomienda a México homologar la normatividad existente
con los estandares internacionales en la materia, particularmente con la
Convencion sobre los Derechos de los Nifios.

El 29 de marzo de 2004, el presidente de la Republica presenté un
paquete de reformas y adiciones en materia de seguridad publica y
justicia penal a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
y a los 14 ordenamientos juridicos.

A fin de supervisar internacionalmente el cumplimiento derivado de
la Convencion, se cre6 el Comité de los Derechos de los Nifios, que
recibe periodicamente los informes de los Estados parte respecto de
la situacion de los derechos de la infancia en su territorio, asi como
las medidas especiales difundidas a fin de promover y garantizar su
proteccion.

Segun la propia Convencion, se entiende por nifio a todo ser humano
menor de 18 afos de edad salvo que, en virtud de la ley que le sea
aplicable, haya alcanzado antes la mayoria de edad. En México,
segun la Ley para la Proteccion de las Ninas, Nifios y Adolescentes se
entiende por nifia o nino las personas de hasta 12 afios incompletos, y
por adolescentes los que tienen entre 12 y 18 anos incumplidos.

La composiciéon de la infancia mexicana difiere en cantidad respecto
de los otros grupos especificos, al representar un alto porcentaje de
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la poblacién nacional. De acuerdo con cifras del Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006 las y los ninos menores de 15 anos representan
una tercera parte de la poblacién nacional total.

Las violaciones a los derechos de las y los nifos son sistematicas, de
acuerdo con los datos del Censo de Poblacién y Vivienda 2000:

e Alrededor del 30% de las y los nifios menores de cinco afnos
presentan problemas de desnutricion.

e El 45% de las y los nifos entre seis y 17 anos son victimas del
maltrato en su entorno familiar.

e 16,000 nifos y nifas son victimas de explotacién sexual en
México.

e Hay mas de 3.5 millones de nifios y nifias trabajadores en
México.

Por otra parte, segun datos de 2002, los principales tipos de maltrato
que sufre la poblacion infantil son los siguientes: omisién de cuidados
y negligencia (36.8%), maltrato fisico (31.2%), dafio emocional (20.4%),
abandono (6.5%) y abuso sexual (4.7 %).

El Segundo Estudio sobre Ninas, Nifios y Adolescentes Trabajadores
en 100 Ciudades, llevado a cabo entre el Sistema Nacional para el
Desarrollo Integral de la Familia (DIF) y el Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia (UNICEF), evidencia que el trabajo infantil se presentan
violaciones alos derechos mas elementales de un gran nimero de niias,
ninos y adolescentes en México. Ademas, el trabajo infantil perjudica
su desarrollo fisico, intelectual y emocional, perpetuando asi el estado
de exclusién y marginacién en el que se encuentran. Es importante
destacar que los menores en situaciéon de calle constituyen un grupo
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particularmente vulnerado. Este contexto hace patente la necesidad
de romper con la reproduccion de la pobreza y la exclusiéon social, y
garantizar el cumplimiento de sus derechos y el goce de una infancia
plena que permita a este sector de la poblacién crecer con dignidad en
un ambiente de proteccidn, respeto e inclusion.

3.1.7. Personas migrantes, refugiados y desplazados

Millones de personas en todo el mundo se ven obligadas a abandonar
sus paises de origen o de residencia, huyendo de la persecucion, los
conflictos armados y la violacion de derechos humanos, en busca de
proteccién internacional. Mas de 17 millones de personas en el mundo,
al 1 de enero de 2005, estaban bajo el amparo del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para la Ayuda a los Refugiados Palestinos
(UNRWA, por sus siglas en inglés).®

En México, de acuerdo con las estimaciones de la Comision Mexicana
de Ayuda a refugiados (Comar), actualizadas al 31 de octubre de2005,
existe una poblacion de 4,471refugiados provenientes de diferentes
partes del mundo.

Las personas que son perseguidas y huyen por las mismas razones
que los refugiados, pero que no cruzan la frontera internacional, son
denominadas “desplazadas internas”. Se calcula que actualmente
existen 25 millones de desplazados internos, en al menos 50 paises, de
los cuales el ACNUR brinda asistencia a mas de 5.5 millones.’

6 Ayudando a los refugiados. EI ACNUR en breve, ACNUR, Ginebra,2005, p.6.; y sitio web del
UNRWA: http//www.un.org/unrwa/publications/pdf/rr_countryandarea,pdf

7 Ibid., p. 7.
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La informacién con que se cuenta sobre el problema de respeto hacia
los derechos fundamentales de los refugiados y desplazados internos
es insuficiente. La legislaciéon actual sobre refugiados no corresponde
a los estandares internacionales y la legislacién sobre desplazados
es insuficiente o inexistente. Respecto de éstos (ltimos , el Informe
del Representante del Secretario General de la Organizacion de las
Naciones Unidas sobre los Desplazados Internos Mexicanos, sefior
Francis M. Deng, recomienda obtener datos mas amplios, detallados
y fidedignos, desglosados por sexo y edad, con el mismo numero, la
ubicacion y sus caracteristicas.?

La proteccion de los derechos de los migrantes se encuentra
contemplada en diferentes instrumentos internacionales, globales y
regionales, ademas de en la Carta Universal de Derechos Humanos y la
Declaracién de la ONU.

La ONU se propuso extender la proteccion de los derechos universales
a este grupo vulnerado, con un texto normativo explicito que se
materializé en la Convencién Internacional sobre la Proteccion de los
Derechos de Todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares.
Sus objetivos generales tienden a coincidir con los instrumentos de la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) elaborados en el mismo
sentido.

La ciudadania y la nacionalidad son los conceptos que tradicionalmente
han limitado los derechos de los migrantes. Sin embargo, la revision
de dichos preceptos, para conducirlos hacia una vision menos rigida,

8 Informe del Representante del Secretario General sobre los Desplazados Internos, sefior Francis
M. Deng, presentado de conformidad con la resolucién 2002/56 de la Comision de Derechos
Humanos. Adicion: Pautas sobre los desplazamientos, México, 10 de enero de 2003.
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permite pensar en una convergencia, cada vez mas acentuada y
ampliada, entro los derechos de los extranjeros con los de los nacionales.
De aqui que el tradicional sistema de proteccion diplomatica de los
no nacionales tienda a ser reemplazado por una proteccién directa
de las personas extranjeras por parte de instrumentos nacionales e
internacionales.

El Sistema Internacional de Derechos Humanos reconoce al individuo
como titular de derechos exigibles ante su propio estado y ante otro
tipo de entidades, en el caso de los migrantes. Debe sefialarse que la
Comisién sobre Seguridad Humana propuso en 2003 el establecimiento
de un marco para la migracién internacional que se ocupe de:

e Adoptar medidas para la circulacion segura y ordenada de las
personas, incluido el aumento de las oportunidades de migracién
y la distribucion de la carga correspondiente entre los paises.

e Establecer normas internacionales y regionales en lo relativo a
la circulacién de personas entre los paises y a los derechos y
obligaciones de los migrantes.

e Formular estrategias para luchar contra la trata y el trafico, y
aplicar los convenios internacionales y regionales pertinentes,
protegiendo al mismo tiempo a los derechos de las victimas.

e Establecer medidas de proteccion contra el racismo, la
intolerancia y otra violaciones de los derechos humanos.

Respecto a la situacion de los migrantes en México, en la frontera sur
ocurren, de acuerdo en el Conapo, entre 50,000y 75,000 ingresos anuales
documentados y un namero indefinido de ingresos no documentados,
pero que pueden llegar a constituir un total entre 100,000 y 250,000
trabajadores centroamericanos. México cuenta con mas de 10 millones
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de mexicanos y mexicanas migrantes internacionales y varios millones
de migrantes internos que padecen discriminacion por su condicién.

De acuerdo con el Informe presentado por la relatora especial sobre
Derechos Humanos de los migrantes (2002), en el sur de México las
mujeres menores y hombres (en su mayoria guatemaltecos) que vienen
a México por temporadas para trabajar en el sector agricola mantienen
condiciones de trabajo precarias. Independientemente de su estatus legal,
los jornaleros migrantes son vulnerables debido a un multitud de abusos,
como los que constituyen los despidos injustificados, retenciones de
salario y de documentos, jornadas laborales excesivamente largas, malos
tratos y discriminacion. Los jornaleros migrantes son vistos, antes que
como sujetos de derecho, como mano de obra abundante y barata, que
vive bajo condiciones de alimentacién, hospedaje y salud, deficientes.
Los abusos mas comunes reportados fueron el despido por enfermedad,
el acoso sexual y la violaciéon de mujeres jornaleras.

Otro grupo migratorio particularmente vulnerado es el de las
trabajadoras del servicio doméstico, en su mayoria mujeres jévenes
e indocumentadas. Se ha observado que casi todas ellas trabajan
de manera excesiva a cambio de salarios bajos y sin seguro médico.
Muchas de ellas son maltratadas fisica, psiquica y verbalmente,
mal alimentadas, sujetas a acosos y abusos sexuales o despedidas
injustificadamente, ademas de ser amenazadas con ser entregadas a
las autoridades migratorias por ser indocumentadas.

Un tercer grupo de migrantes particularmente vulnerado esta
constituido por mujeres que trabajan voluntaria o forzosamente en el
comercio sexual. De origen guatemalteco, salvadorefio u hondurefo en
su mayoria, estas mujeres son sometidas a graves niveles de abuso y
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explotacion en locales nocturnos. Se trata de mujeres jovenes, muchas
de ellas analfabetas, que permanecen de manera provisional en el sur
de México para ahorrar suficientes recursos econémicos y asi proseguir
su viaje hacia los Estados Unidos. Los abusos mas frecuentes a los que
se enfrentas estas mujeres son: malos tratos y extorsiones por parte
de algunos funcionarios, abusos sexuales por parte de los agentes
de las fuerzas publicas a cambio de no ser deportadas, condiciones
de servidumbre, violencia por parte de los empleadores y los clientes,
embarazos no deseados y discriminacion. Finalmente, cabe mencionas
que muchos menores cruzan la frontera para trabajar en distintas
actividades informales o por reunificacion familiar. Desafortunadamente,
muchos de ellos caen en manos de redes de venta y consumo de
estupefacientes o de explotacién sexual.

3.1.8. Personas con preferencia sexual no convencional

El derecho a determinar libremente la propia preferencia sexual y a
expresarla sin temor es un derecho contemplado en la LFPED. La
Ley reglamenta el parrafo tercero del articulo 1 constitucional, y en
esta medida nos ofrece la interpretacién relevante del concepto de
preferencias del texto constitucional, entendiéndolas como preferencias
sexuales y excluyendo interpretaciones irrelevantes de este concepto
en la perspectiva de la proteccién contra la discriminacion.

En la agenda internacional de derechos humanos, la discriminacion
fundada en la preferencia sexual se vislumbra como uno de los temas
mas controvertidos. Si bien es necesario avanzar en el reconocimiento
de normas internacionales universalmente incluyentes para proteger los
derechos de las personas discriminadas por su preferencia sexual, esta
voluntad ha enfrentado el rechazo de diferentes Estados.
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Los datos de la Encuesta Nacional de Valores Ciudadanos y Cultura de
la Democracia en México, realizada por el Instituto de Investigaciones
Sociales de la Universidad Nacional Autbnoma de México (UNAM) para
el Instituto Federal Electoral (IFE), revelan que:

¢ La gran mayoria de las personas no estaria dispuesta a vivir con
un homosexual en la misma casa.

e El temor de perder amigos, familia, trabajo o vivienda, asi
como el miedo a la exclusion, pobreza, prision o tratamiento
psiquiatrico forzado, mantiene a la gran mayoria de las personas
con preferencia sexual no convencional en silencio, obligandolas
a vivir en la simulacién.

e La estigmatizacion supone el silencio, la marginaciéon o la
indefension de la comunidad lIésbico —gay- bisexual.

¢ Laridiculizacién cotidiana de los miembros de esta comunidad
que se lleva a cabo en los medios de comunicacion, en la vida
cotidiana y demas espacios publicos, asi como el sefialamiento
de que suelen ser objeto, constituyen una evidencia de la
exclusion y rechazo social que padecen.

Por su parte, la Primera Encuesta Nacional sobre Discriminacion en
México 2005 revela que:

e Para 94.7% de los homosexuales en Meéxico, si existe
discriminacién en su contra.

e El 71% considera que el mayor sufrimiento de una persona
homosexual es la discriminacion.

e Dos de cada tres homosexuales sienten que no se les han
respetado sus derechos.

¢ EI 43% dice haber sido victima de un acto de discriminacion en
el ultimo ano.
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¢ Mas de la mitad e los homosexuales dice sentirse rechazado por
la sociedad.

¢ EI40% dice haber sido discriminado en su trabajo a causa de su
orientacién homosexual.

e Para 60% de los homosexuales, su principal enemigo es la
sociedad misma.

e Para 70% de los homosexuales, la discriminacidén en su contra
ha aumentado en los ultimos cinco afos.

El Informe Preliminar de la Comisién Ciudadana contra Crimenes de
Odio por Homofobia revela que entre 1995 y 2003:

e Se han contabilizado un total de 290 ejecuciones contra
personas homosexuales, de las cuales 275 han sido hombres y
15 mujeres.

¢ Las entidades federativas que han presentado mayor incidencia
de ejecuciones son el Distrito Federal (126 casos), el Estado de
México (62), Veracruz (37) y Michoacan (15).

e El rango de edad de las personas que con mayor frecuencia
son asesinadas va de los 21 a los 30 afnos, con 61 casos
registrados.

¢ La mayoria de las victimas de los crimenes han sido localizadas
en su propio domicilio (118).

¢ La falta de investigacion de estos 213 crimenes obedece a que
la legislacion penal no tipifica los crimenes cuyo movil es la
homofobia. Sin embargo, a pesar de no ser reconocidos en la
legislacién penal estos casos no dejan de ser actos criminales
que merecen investigacion.
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3.1.9 Grupos especificos

3.1.9.1. Grupos lingiiisticos

En el caso de México, los grupos que sufren discriminacion linguistica
se corresponden socialmente con los pueblos y comunidades
indigenas que padecen discriminacién étnica o racial. En este sentido,
a la discriminacién lingiistica debe suponérsele una discriminacién
étnico-racial que la agrava y escala. Las personas privadas del derecho
a usar su lengua, como consecuencia, pueden estar impedidas de
ejercer otros derechos fundamentales, entre los que se incluyen una
representacion politica justa, procesos judiciales imparciales, acceso
pleno a la educacion, acceso a la salud, acceso a la informacién y a la
libertad de expresidn y el mantenimiento de su legado cultural.

La discriminacién lingtiistica como las otras formas de discriminacion,
se constituye a través de una historia de estereotipos y representaciones
negativas de las personas que hablan una lengua distinta al espafiol.
Con el predominio de una cultura escrita sobre la oral, a partir de la
colonizacién espanola, se afianzé la percepcion de que las personas cuya
lengua no es el espaiol tienen capacidades intelectuales inferiores a las
de quienes si manejan la lengua oficial. Sin embargo, esta percepcién
es parcial y para demostrarlo esta el hecho de que, segun datos de la
Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI),
en el mundo se hablan entre 5,000 y 6,000 lenguas diferentes, de las
cuales sé6lo 10 son practicadas por la mitad del total de la poblacion;
en contraste, 90% de las lenguas son habladas por poblaciones con
menos de un millén de personas, es decir, por minorias que en general
estan constituidas por los pueblos y comunidades indigenas.
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Segun la misma CDI, en México se hablan 62 lenguas indigenas, ademas
de diversas variantes que son producto del cruce y mezcla de culturas,
Con esto se demuestra que toda lengua es susceptible a la evoluciéon y
que, de otra forma, cada cultura construye las expresiones linglisticas
mas adecuadas para integrar su mundo de relaciones sociales. Los
hablantes de estas lenguas en México constituyen 13% de la poblacion
nacional. Los estados de la Republica cuya proporcion de hablantes de
lenguas indigenas es mayor a la nacional son: Yucatan (59%), Oaxaca
(48%), Quintana Roo (39%), Chiapas (28%), Campeche (27%), Hidalgo
(24%), Puebla (19%), Guerrero (17%), San Luis Potosi (15%) y Veracruz
(15).

Ignorar los derechos de las comunidades originarias a usar sus propias
lenguas ha conducido a la discriminacion y a la exclusién social de los
pueblos y comunidades indigenas. El legislador ordinario mexicano, al
reglamentar el articulo 1 constitucional, incluyé a la lengua como una
de las posibles causas de discriminacidén y la incorporé al catalogo
establecido en el articulo 4 de la LFPED.

3.1.9.2 Grupos religiosos

Lalibertad de pensamiento, concienciay religién es parte de os derechos
fundamentales consagrados por la ONU. Tanto la Declaracion Universal
de Derechos Humanos como el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos establecen que toda persona tiene libertad de pensamiento,
conciencia y religion. Este derecho implica la libertad de tener o adoptar
unareligion o conviccidn, segtin la propia eleccién, asi como manifestarla
individual o colectivamente, en publico o en privado. Igualmente, el
articulo 12 de la Convencion Americana de Derechos Humanos indica
que toda persona tiene libertad de conciencia y religion.
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Por su parte, la Constituciéon mexicana restablece, en el articulo 24, que
toda persona es libre para profesar la creencia religiosa que decida y
para practica las ceremonias, devociones o actos de culto respectivo,
siempre que no constituyan un delito o falta penados por la ley.

De acuerdo con el PNUD, los Estados que tutelan el derecho a la no
discriminacién deben proteger tres dimensiones de la libertad religiosa
y de la opcioén individual. Primero, “todo individuo o secta al interior
de un grupo religioso debiera tener el derecho de criticar, corregir o
cuestionar la supremacia de una interpretacion particular de creencias.
Todas las religiones tienen numerosas interpretaciones y costumbres
-son polifénicas- y ninguna de éstas debiera ser propiciada por el
Estado. El clero y otras jerarquias debieran tener el mismo estatus
que otros ciudadanos y no reclamar mayor privilegio politico ni social”.
Segundo, “los Estados deben dar cabida a todas las religiones para
que haya cierto intercambio entre los diferentes credos y, dentro de
ciertos limites, para la criticas. A quienes profesan una religién deberia
permitirseles criticar de manera responsable las practicas y creencias
de otras religiones”. Tercero, “los individuos deben ser libres no sélo
para criticar la religidn en la que nacieron sino, si asi lo deciden, también
para rechazarla a cambio de otra o para no profesar ninguna”.®

De acuerdo con los datos del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda
2000, en México:

e EI 88% de la poblacion nacional profesa la religiéon catélica.
e EI5.2% practica la religion protestante y evangélica.
e El 2.1% pertenece a la religién biblica no evangélica.

9 Informe sobre desarrollo humano 2004. La libertad cultural en el mundo diverso hoy. Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo. Pp.55-56.
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e Los Estados donde mas se concentra la poblacion catdlica son:
Guanajuato (94.4%), Aguascalientes (95.6%) y Jalisco (95.4%).

¢ La mayor poblacion protestante y evangélica se concentra en
Chiapas, Tabasco y Campeche.

La Primera Encuesta Nacional sobre Discriminacion en México 2005,
revela que:

e El 36% de las y los mexicanos no permitiria que en su casa
vivieran personas de otra religion.

e ElI 37% de las y los encuestados opina que es mas dificil
ensenarle valores a lay los hijos cuando se permite la existencia
de muchas religiones en el pais.

e Mas de la mitad de las y los mexicanos opinan que entre mas
religiones existan habra mayores conflictos sociales.

e Mas de 80% opina que si hay discriminacién contra las minorias
religiosas.

e El 21.4% ha sido victima, en los Ultimos 12 meses, de una acto
de discriminacion por pertenecer a una minoria religiosa.

e El 24% de los miembros de minorias religiosas se sienten
rechazados por la sociedad.

e El 31.4% de las personas pertenecientes a minorias religiosas
consideran tener menores oportunidades para conseguir un
empleo que el resto de las personas.

e Casi el 30% de los padres dice que sus hijas e hijos han sido
victimas de actos discriminatorios por pertenecer a una minoria
religiosa.

e Mas de la mitad de las y los encuestados manifiesta que la
discriminacién contra las minorias religiosas no ha disminuido
en los ultimos cinco anos.
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3.1.9.3 Grupos étnicos

3.1.9.3.1 Afrodescendientes

Uno de los grupos minoritarios de reciente visibilidad publica lo
constituye la poblacion afrodescendiente que habita en México. Esta
poblaciéon se encuentra ubicada principalmente en la Costa Chica de
Guerrero, aunque investigaciones recientes revelan que sus integrantes
viven también en Oaxaca, Guerrero y Veracruz y, en menor proporcion,
en Chiapas, Yucatan, tabasco, Puebla, Colima, Michoacan, Sinaloa,
Guanajuato, Querétaro y Distrito Federal.” Sin embargo, entre los
registros estadisticos nacionales no se encuentra ninguna cifra relativa
al nimero de habitantes afrodescendientes en el pais. De manera
provisional, se puede estimar el niumero de afrodescendientes en
México a partir de la cifra que ofrecen los investigadores Ben Vinson
lll y Bobby Vaughn, quienes aseguran que en 1990 vivian en México
aproximadamente 450,000 personas pertenecientes a este grupo.™

La poblacion afrodescendiente arribé a México durante la época
de la Colonia, entre 1519 y 1640, como consecuencia de un declive
demografico de la poblacion indigena y la necesidad, por parte de los
residentes espanoles, de sustituir la mano de obra. Para el siglo XVII
esta poblaciéon ya se habia hecho presente de manera significativa
en la mezcla racial de la Nueva Espana. No obstante, a partir de este
momento comenzé a construirse el estereotipo de la inferioridad negra,
promovido por la literatura, la filosofia y la religién e incorporado

10 Cfr. Luz Maria Martinez y Juan Carlos Reyes (eds.), Memoria del Il Encuentro Nacional de
Afromexicanistas, México, Gobierno del Estado de Colima, Nuestra tercera raiz, Consejo Nacional
para la Cultura y las Artes, 1992; y Luz Maria Martinez Montiel, Presencia africana en México,
México, Consejo Nacional para la Cultura y las Artes, 1994.

11 Ben Vinson Il y Bobby Vaughn, AfroMéxico. El pulso de la poblacién negra en México: Una
historia recordada, olvidada y vuelta a recordar, México, FCE y CIDE, 2004.
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plenamente en las diversas formas que adoptan las relaciones sociales
que los afrodescendientes establecen con su entorno.

En relacién con su historiografia,de acuerdo con Vinson Ill se puede
percibir un desarrollo insuficiente de los estudios dirigidos a conocer
las condiciones de vida y necesidades de los afrodescendientes,
principalmente debido a los efectos del indigenismo y el mestizaje.
Los afrodescendientes continlan siendo una poblacion que
sistematicamente es objeto de practicas discriminatorias y cuya
invisibilidad la ha mantenido, hasta el momento, fuera de los planes y
programas nacionales de lucha contra la desigualdad.

Al margen de los esfuerzos académicos todavia insuficientes para
conocer la situaciéon de la poblaciéon afrodescendiente, este grupo
permanece en una situacién de rezago y pobreza. Hacia 1989 se creé6
el Programa Nacional Nuestra Tierra Raiz, dependiente del Consejo
nacional para la Cultura y las Artes (Conaculta), como un intento de
reconocer la raiz africana como elemento genérico relevante en la
integracion de la cultura nacional. En el marco de este Programa se
han realizado estudios sobre la esclavitud en América, las tradiciones
orales y musicales, la religiosidad, la medicina tradicional y los cédigos
estéticos de los afrodescendientes. Ademas, el Programa impulsé
la promocioén cultural en comunidades donde persisten expresiones
culturales propias de los afrodescendientes, con la finalidad de
reconocer, dignificar y estimular su presencia como elemento
constitutivo de la identidad nacional.

Para intentar una primera aproximacion a la percepcion que los propios

afrodescendientes tienen de su situacién en el pais es util retomar
los tres puntos que la asociacion civil México Negro ha presentado
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como fundamentales para la creacion de cualquier politica publica
encaminada a solucionar la situacion de este grupo en México:

¢ Que por medio de la Secretaria de Gobernacién (Segob) se instruya al
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) para
iniciar un proceso en el cual se incluya a los pueblos afrodescendientes
de México en el préximo Censo Nacional de Poblacién de 2010.

¢ Que los 6rganos legislativos de la federacion y de los estados
donde existe una poblacién afrodescendiente significativa
agilicen los proceso politicos y administrativos con el fin de
otorgarle reconocimiento de grupo étnico distinto.

e Que el CONAPRED y la CDI, como 6rganos de gobierno, sean
capaces de crear los mecanismos necesarios para diagnosticar
la situacion real de los afrodescendientes en México.'

3.1.9.83.2. Pueblos y comunidades indigenas

De acuerdo con el articulo 2 de la Constitucién mexicana, los pueblos
y comunidades indigenas son los que descienden de las poblaciones
que habitaban en el territorio actual del pais al iniciarse la colonizacion,
y que conservan su propia lengua e instituciones sociales, econémicas,
culturales y politicas, o parte de las mismas.

Estos son algunos de los datos que representan su situacién:

¢ Lascinco entidades con mayor proporcidon de poblacién indigena
(Puebla, Michoacan, Guerrero, Chiapas y Oaxaca) se encuentran
en los dltimos cinco lugares de la clasificacion del indice de
Desarrollo Humano de todo el pais.

12 Esta asociacion presenté una carta que contenia los tres puntos referidos el 2 de julio de 2005
dirigida al presidente de la Republica, y con copia para el CONAPRED y la CDI.
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¢ De los 386 municipios considerados de alta marginacién en el
pais, 209 son de poblacion mayoritariamente indigena.

¢ Elmunicipio de Coicoyan de las Flores, eminentemente indigena,
tiene el lugar mas bajo en el indice de Desarrollo Humano.

e Las actuales condiciones de vida de Coicoyan de las Flores son
equivalentes a las que existian de manera generalizada en el pais
hacia 1937.

e Seguln el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
75% de la poblacién indigena no ha terminado la educacion
primaria.

e Mas de 50% de las viviendas de los indigenas no cuenta con
servicio de electricidad, 68% carece de agua, 90% no tiene
drenaje y 76% tiene piso de tierra.

¢ Lasylos alumnos indigenas de cuarto afio de educacién primaria
que cumplen con habilidades de lecto — escritura constituyen
apenas el 8%, cuando el promedio nacional ascienda a 25%.

e México es el territorio nacional que alberga la mayor
concentracion de poblacion indigena del continente americano.

e Entre la poblacién indigena la mortalidad infantil es de 48 de cada
1,000, casi el doble de la media nacional (28 de cada 1,000).

e La reproduccion del ciclo discriminaciéon-pobreza-mayor
discriminacién, mantiene a los pueblos y comunidades indigenas
en una permanente situacion de desventaja e indefension
sociales.

De acuerdo con los datos de la Primera Encuesta Nacional sobre
Discriminacién en México 2005:

¢ Nueve de cada 10 indigenas afirman que si hay discriminacién
en su contra.
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¢ Nueve de cada 10 indigenas afirman que no obtiene trabajo a
causa de su origen étnico.

e Tres de cada cuatro indigenas consideran que tienen
menos posibilidades para asistir a la escuela que los demas
mexicanos.

e Dos de cada tres indigenas afirman que tienen pocas o nulas
posibilidades para mejorar su calidad de vida.

¢ Nueve de cada 10 indigenas piensan que en México hay
discriminacién por el solo hecho de pertenecer a una etnia.

La Encuesta también expone el modo como es tratada la poblacion
indigena:

e El 43% de la poblacion opina que las y los indigenas tendran
siempre una limitacibn a causa de sus “caracteristicas
raciales”.

e EI40% de las y los mexicanos esta dispuesto a organizarse con
otras personas para solicitar que no se permita a un grupo de
indigenas establecerse cerca de su comunidad.

e Uno de cada tres considera que lo Unico que tiene que hacer
los indigenas para salir de la pobreza es no “comportarse como
tales”.

En el ambito de procuracion y administracion de justicia, segun el
Informe de Relator Especial sobre la Independencia de los Magistrados
y Abogados, senor Dato’ Param Coomaraswamy, presentado de
conformidad don la resoluciéon 2001/39 de la Comisién de Derechos
Humanos sobre los derechos civiles y politicos:
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(...) es precisamente en el campo de la procuracion y
administracién de justicia que se expresa claramente la
vulnerabilidad de los pueblos indigenas quienes denuncian
ser victimas de discriminacion, vejaciones y abusos (...). Los
informes recibidos sefialan que muchos indigenas indiciados
se encuentran desamparados ante los agentes del Ministerio
Publico y el juez por no hablar o entender el castellano y no
contar con un intérprete en su lengua.

3.2 Factores concomitantes y agravantes de la
discriminacion

3.2.1. La discriminacion socioeconomica

En poco mas de una década, el indice de Desarrollo Humano (IDI)
registrado en México ha disminuido: del lugar 40 que ocupaba la
nacién en 1990, segun la tabla de Posicion relativa Mundial del
PNUD, en 2002 ocupé el lugar 54. El contraste entre los indicadores
macroeconomicos del pais, que lo ubican en la novena posicién
de la economia global, y la realidad social de exclusion que
millones de mexicanos sufren obliga a los 6rganos e instituciones
responsables de la integracién social a disenar politicas publicas
dirigidas a la implementacién de medidas compensatorias en
beneficio de los sectores sociales mas vulnerados. Emprender
medidas compensatorias en beneficios de estos sectores requiere el
conocimiento del grado de desarrollo regional, territorial y municipal
segln los indices de salud, empleo, educaciéon y acceso a la
justicia.
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indice de Desarrollo Humano para México (informes 1990-2002)
Informe IDH Posicion R_elativa Paises tomados en
Mundial cuenta

1990 0.876 40 130
1991 0.838 45 160
1992 0.804 46 160
1993 0.805 53 173
1994 0.804 52 173
1995 0.842 53 174
1996 0.845 48 174
1997 0.853 50 175
1998 0.855 49 174
1999 0.786 50 174
2000 0.784 55 174
2001 0.790 51 162
2002 0.796 54 173

Fuente: PNUD 1990-2002.
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Promedio de los paises con desarrollo humano alto.
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Programa de las Naciones Unidas por el Desarrollo.

Los efectos negativos de la desigualdad son el resultado de las
profundas diferencias entre la poblacion con ingresos mas elevados
y aquellos que perciben menos de un délar al dia para cubrir sus
necesidades basicas. Esta situacion es evidente cuando en México se
analizan las tendencias de la distribucién del ingreso de acuerdo con el
producto interno bruto (PIB): entre 5% y 8% de la poblacién concentra
70% del ingreso y lo constituyen familias que perciben un total de 400
salarios minimos; mientras que 90% de la poblacién subsiste con tan

solo un promedio de dos a cuatro salarios minimos.
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Muni Eios en los extremos de la clasificacion segt’m indice de ingreso

Santa Catarina, Gto.

San Simén Ahuatldn, Oax.
Coicoydn de las Flores, Oax.
Santos Reyes Yucund, Oax.
Tehuipango, Ver.

Santiago el Pinar, Chis.

San Lorenzo Texmelucan, Oax.
Metlaténoc, Gro.

San Vicente Lachixio, Oax.
Santa Lucia Miauhuatldn, Oax.
Santa Maria Pefioles, Oax.
Mixtla de Altamirano, Ver.
Tlaquilpa, Ver.

San Francisco Logueche, Oax.
Astancinga, Ver.

Tlalpan, D.F.

Santa Lucia del Camino, Oax.
General Trevifio, NL.
Monterrey, NL.

Cuauthémoc, DF.

San Nicolds de la Garza, NL.
Santa Isabel, Chih.
Cuernavaca, Mor.

Los Herrerias, NL.

Querétaro, QRO.
Corregidora, QRO.
Coyoacin, DE.

Miguel Hidalgo, DF.

San Pedro Garza Garcfa, NL.

Benito Judrez, DF.

T T T T T T T T T T
0 0.10 020 030 040 050 060 070 080 090 0.00
Indice de ingresos

Fuente: Elaboracion propia con base en el PNUD.
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Debe senalarse que la desigualdad de trato y acceso a los derechos y
bienes, es decir, la discriminacién, no sustituye ni disminuye la gravedad
de otras formas de desigualdad, sino que las potencia y redimensiona.
Esta situacion se hace evidente a partir de los datos que arroja la
Primera Encuesta Nacional sobre Discriminaciéon en México 2005:

e 19.4% de los entrevistados asegura que no ha podido ejercer
sus derechos “por no tener dinero”.

e Entre 14.5% y 14% de los encuestados dice haber visto violados
sus derechos, respectivamente, por su “apariencia fisica” y por
su condicién de hombre o mujer.

¢ Uno de cada tres mexicanos encuestados opina que los pobres
“son pobres porque no se esfuerzan lo suficiente” y que “da
miedo acercarseles” por su aspecto.

¢ Dos de cada tres mexicanos encuestados sienten desconfianza
cuando una persona de aspecto pobre se acerca a ellos; para
mas de la mitad de las y los encuestados la reaccién mas comun
es el rechazo.
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¢En dénde fue que no le respetaron sus derechos?
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cuales de los siguientes criterios no contrataria a una persona?

71.4%

0% -

Mujeres que se Personas con Personas que viven Personas mal Hombres que Madre soltera
dediquen a la tatuajes visibles en areas donde hay vestidas usan el pelo
prostitucion muchos delincuentes largo

o drogadictos
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A partir de estos datos se hace evidente que lamayor parte de los grupos sujetos
a exclusién o discriminacion, como las muijeres o los pueblos y comunidades
indigenas, padecen también una posicion desaventajada en el reparto de la
riqueza, lo que genera un fendémeno de discriminacién agravada, en el que la
concomitancia entre pobreza y discriminacion lleva a una reduccién neta de la
calidad de vida y a una reduccion objetiva de las expectativas de mejoria en el
futuro.

Por su parte, la discriminacion agravada o muiltiple es la suma de diversos tipos
de discriminacion que una persona o un grupo pueden sufrir en relacién con su
género, edad, discapacidad, condicidon genérica, idioma, religion, preferencia
sexual, situacion econdmica u origen social. Esta caracteristica denota la
acumulacién de diversos tipos de discriminaciéon y afecta de manera mas
severa a ciertas personas por encima de otras.

Por ello, la estrategia de lucha contra la discriminacién tiene que articularse
con la politica en materia de derechos fundamentales del Estado mexicano,
dentro de los cuales se encuentran los derechos sociales constitucionalmente
reconocidos.

4. ; Qué nos proponemos hacer?

4.1. Vision

El PNPED se formula en el marco de la visién estratégica contenida en el Plan
Nacional de Desarrollo 2001-2006, donde se establece que México debera
convertirse en una naciéon plenamente democratica con alta calidad de vida,
que habra de lograr la reduccidon de los desequilibrios sociales extremos y
que ofrecera a la ciudadania oportunidades de desarrollo humano integral y
convivencia basadas en el respeto a la legalidad y en el ejercicio real de los
derechos humanos.
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Esta visiéon esta basada en la formulacién del Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006, en lo que concierne a los derechos humanos, y
que establece una meta nacional para el afio 2025. La vision del México
al que aspiramos en el ano 2025 puede sintetizarse asi: México sera una
nacion plenamente democratica, con alta calidad de vida, que habra
logrado reducir los desequilibrios sociales extremos y que ofrecera a
sus ciudadanos oportunidades de desarrollo integral y convivencia
basadas en el respeto a la legalidad y en el ejercicio real de los derechos
humanos. Sera una nacién dinamica , con liderazgo en el entorno
mundial, con un crecimiento estable y competitivo y con un desarrollo
incluyente en equilibrio con el medio ambiente. Sera una nacién
orgullosamente sustentada en sus raices pluriétnicas y multiculturales,
con un profundo sentido de unidad nacional.

4.1. Mision

El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 establece que la misién del
Poder Ejecutivo federal es conducir responsablemente, de manera
democratica y participativa, el proceso de transicion del pais hacia una
sociedad mas justa y humana, y hacia una economia mas competitiva
e incluyente, consolidando el cambio en un nuevo marco institucional y
estableciendo la plena vigencia del Estado de derecho.

Corresponde a las entidades gubernamentales y el CONAPRED, en
los términos de la Ley de Organizacién de la Administracion Publica
Federal, implementar acciones y politicas publicas que hagan posible
dicha transicion en un marco de respeto a la diversidad y de efectiva
igualdad de oportunidades. Asi, el PNPED establece como su misién
programatica la de fomentar y promover la aplicacion de criterios y
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medidas para prevenir y eliminar la discriminacién en las acciones,
politicas, programas, servicios y normatividad del gobierno federal,
los Poderes de la Unién y los 6rdenes de gobierno, con la finalidad de
garantizar, sin distincidén alguna, la efectiva igualdad de oportunidades,
derechos y libertades.

5. ¢cComo lo vamos a hacer?

5.1. Las acciones obligatorias derivadas de la LFPED

Las normas establecidas por la legislacién antidiscriminatoria no
estan sujetas a aplicacion u omisién voluntarias, sino que constituyen
obligaciones indeclinables para las instituciones del Estado mexicano.
A este respecto, el PNPED formula una estrategia para garantizar la
aplicacion creciente e integral de tales obligaciones legales. Es deber
del CONAPRED, en su papel de sujeto coordinador de la politica
antidiscriminatoria, vigilar que esta estrategia conduzca a la vigencia
efectiva de la legislacién. Para tal efecto, se formulan los siguientes
objetivos y lineas de accién:

Objetivo general:

Impulsar una politica de estado que favorezca la adopcién de
medidas y acciones de politica publica para que toda persona
goce, sin discriminacion alguna, de los derechos fundamentales,
libertades e igualdad real de oportunidades.

Objetivo especifico:

Construir una estrategia nacional de coordinaciéon y cooperacién
interinstitucional y social para prevenir y eliminar la discriminacion.
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Linea Estratégica 1: Construir una estrategia nacional e internacional
de coordinacion y cooperacion interinstitucional y social para prevenir
y eliminar la discriminacién. Establecer una red de coordinacién y
colaboracion con la administracion publica federal, los distintos érdenes
de gobierno, los Poderes de la Unidén, 6rganos autbnomos, organismos
internacionales e instituciones publicas y privadas, nacionales e
internacionales, incluso las de caracter académico, cuyo objetivo sea
prevenir y eliminar la discriminacion, asi como asegurar el seguimiento
de las acciones derivadas de esta vinculacion.

Lineas de accion:

| Establecer relaciones de coordinacion de acciones y politicas
con la administracién publica federal.

Il Establecer la coordinaciéon y cooperacién con los 6rdenes
de gobierno estatal y municipal, para la implementacion y
promocion de acciones contra la discriminacion.

lll Establecery evaluar la aplicacién de las medidas para prevenir la
discriminacion y las medidas positivas y compensatorias a favor
de la igualdad de oportunidades, contempladas en la LFPED,
asi como de todas aquellas emanadas de la instrumentacion del
PNPED.

IV Consolidar una red de colaboracibn con organismos
internacionales publicos y privados.

Linea Estratégica 2: Impulsar la actualizacion del orden juridico nacional
para garantizar que en la proteccién del derecho a no ser discriminado
exista congruencia con lo establecido en el articulo 1 constitucional, la
LFPED vy la legislacion internacional.
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Lineas de accion:

Linea

Estudiar la legislacion vigente a fin de determinar las leyes o
reglamentos administrativos que requieran ser reformados por
contener disposiciones discriminatorias.

Impulsar la observancia y aplicaciéon de los tratados e
instrumentos juridicos internacionales suscritos y ratificados por
el Estado mexicano en materia de no discriminacion.

Revisar la legislaciéon del ambito local, con el objeto de
garantizar el respeto a la Constitucién, la LFPED y demas
ordenamientos juridicos relacionados con la igualdad de trato, la
no discriminacién y el acceso a los servicios publicos.

Estratégica 3: Realizar acciones para la prevencion de la

discriminacion, con la finalidad de extender socialmente una cultura de
igualdad y respeto a la diversidad y la pluralidad.

Lineas de accion:

Disefiar una estrategia de comunicacién sobre no discriminacién
e igualdad de oportunidades, e impulsar el desarrollo de
instrumentos similares por parte de los gobiernos estatales ,
empresas y organizaciones de la sociedad civil.

Disefiar y aplicar estrategias educativas para desarrollar
competencias sociales relacionadas con la empatia, el respeto
y la valoracion de la diversidad, el didlogo y la convivencia en la
pluralidad.

Linea Estratégica 4: Fomentar la generacién de estudios y acervos de

informacidén en torno a la discriminacion, que provean elementos para
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comprender y difundir la problematica, a efecto de orientar la accién del
Estado mexicano.

Lineas de accion:

Generar informacioén e indicadores estadisticos especializados
para identificar y dimensionar el fendmeno discriminatorio.
Generar y fomentar estudios de investigacion sobre los
fenébmenos discriminatorios.

Linea Estratégica 5: Fomentar el recurso de la ciudadania a la LFPED

como instrumento legal ante presuntos actos discriminatorios.

Lineas de accion:

Desarrollar una campana de difusion de los contenidos mas
relevantes de la LFPED.

Promover entre la ciudadania, y en especial en los grupos
vulnerados por la discriminacién, la presentacion de quejas y
reclamaciones ante el CONAPRED.

Linea Estratégica 6: Asegurar que la gestion y planeacién de los

servicios y acciones del sector publico se desenvuelvan en un marco

de respeto a la igualdad y la no discriminacion.

Lineas de accion:

Disenar e impulsar estrategias para que los servicios publicos y
los sistemas de gestién interna gubernamental se adecuen a una
perspectiva de igualdad de derechos y oportunidades.

414



o |

Il Introducir, enel sistemaintegral de planeaciéndelaadministracion
publica federal, las variables y topicos de la antidiscriminacion.

Linea Estratégica 7: Promover la participacion de la sociedad y el sector
privado en la planeacion, adopcién, implementacion, evaluacion y toma
de decisiones sobre acciones para prevenir y eliminar la discriminacion.

Lineas de accion:

I Concertarconlasorganizaciones de la sociedad civilmecanismos
para evaluar los resultados y dar seguimiento al PNPED.

Il Promover que el sector privado desarrolle programas
que contengan medidas para prevenir la discriminacion y
medidas positivas y compensatorias a favor de la igualdad de
oportunidades.

Il Promover una cultura de la no discriminacién como valor civico.

IV Promover, en acatamiento ala Ley de Planeacién, la participacion
de la sociedad civil en la definiciéon, ejecucién y seguimiento de
las estrategias, politicas y programas de equidad de género, en
los distintos niveles de gobierno.

5.2. Politicas publicas contra la discriminacion y
a favor de la igualdad de oportunidades

5.2.1. Definicion de las politicas publicas para prevenir la
discriminacion y a favor de la igualdad de oportunidades

El foco de atencion prioritaria del PNPED es la definicion de las politicas

publicas adecuadas para preveniry eliminar la discriminacién en México.
La Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacién sefiala, en su
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articulo 20, numeral I, como la primera de las atribuciones del Consejo
Nacional para Prevenir la Discriminacion, la de “disehar estrategias e
instrumentos, asi como promover programas, proyectos y acciones
para prevenir y eliminar la discriminacion”. Esta atribucion legal permite
al CONAPRED la formulacién de una estrategia de accién publica para,
en coordinacion con el resto de las instituciones del Estado mexicano
y las organizaciones sociales y civiles, dar pasos concretos en la lucha
contra el fendbmeno discriminatorio en nuestro pais. Esta atribucion
da al Consejo la posibilidad de proponer acciones y medidas que, sin
estar de manera textual en la ley de referencia, toman cobertura legal
de ésta u expresan las posibilidades de accion institucional del propio
Consejo.

Debe senalarse que las obligaciones legales que el CONAPRED tiene
derivadas del mandato de la LFPED no pueden considerarse como
parte del conjunto de politicas publicas sino, precisamente, como
obligaciones legales de aplicacién imperativa que no pueden estar
sujetas a omision. Por esta razén, la lista de politicas publicas que
se presenta en este programa no duplica las obligaciones legales
formuladas en la LFPED, sino que se plantea como una derivacién de
éstas, principalmente del citado articulo 20 de la Ley.

Las politicas publicas son decisiones de los 6rganos e instituciones
de gobierno orientadas a concretar sus obligaciones legales. Se trata
de acciones que un gobierno puede hacer o dejar de hacer, por lo que
tienen un caracter decisional que las distingue de las obligaciones
legales. Por ello, deben ser consideradas como la vertiente ejecutora
de la accién gubernamental en un terreno social especifico y significan
el punto de contacto entre la estructura legal e institucional de la
sociedad y su realidad concreta. Se trata, en este sentido, de acciones
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particulares que dependen de una estrategia con prioridades y criterios
establecidos con claridad en el marco de las atribuciones legales de la
institucion correspondiente.

La efectividad de la acciéon gubernamental en materia de lucha contra la
discriminacién depende, ademas de la estricta aplicacién de la ley, del
buen diseno y aplicacion de las politicas publicas que ponga en juego.
Esto exige que sean claros tanto la identificacion de los problemas a
resolver por las politicas publicas como los objetivos, medios, metas y
criterios de implementacién de éstas. Por ello, el PNPED ha contemplado
como primer paso la elaboracién de un diagnéstico significativo acerca
de la situacion de los grupos que mas discriminacién sufren en México,
para luego identificar los @mbitos sociales en que se debe actuar de
manera prioritaria para atender la situacion de estos grupos. Asi, se ha
logrado contextualizar las medidas de politica publica aqui presentadas
en el cruce de tales ambitos con la situacién especifica de los grupos.
De esta manera, han sido identificados cuatro ambitos especificos
de accién, que corresponden a los terrenos sociales en los que las
personas tienden a sufrir de manera mas frecuente y perniciosa las
practicas discriminatorias.

5.2.2. Un enfoque desde los ejes tematicos y los grupos
vulnerados

El caracter estructural de la exclusiobn hace imperativa la
intervencion del Estado en la sociedad, a través de la aplicacién de
la legislacién y del disefio e implementacion de politicas publicas,
para garantizar la tutela genuina del derecho de toda persona a no
ser discriminada.
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Aunque las practicas discriminatorias se diseminan en todas las
relaciones sociales, la dimension estructural de la discriminacion nos
permite identificar una serie limitada de espacios sociales donde ésta se
concreta con mayor fuerza, es decir, una serie de subsistemas sociales
no sujetos a abandono voluntario por parte de las personas que los
habitan, que son decisivos en la socializacién de esas personas y en su
calidad de vida, y en los que circulan de manera regular las practicas de
exclusion discriminatoria.

Los espacios centrales de la discriminaciéon estructural son los
subsistemas sanitario, educativo, laboral y de justicia. Con el propésito
de dar viabilidad y direccion a la estrategia del Estado mexicano
en su lucha contra la discriminacion, el PNPED establece un cruce
de la situacion de los grupos que sufren de manera mas clara las
practicas discriminatorias con su posicioén en el seno de estos cuatro
subsistemas sociales en lo que expresa la dimension estructural de la
discriminacién.

La accion institucional del estado debe orientarse a combatir los actos
de exclusion en los espacios socialmente mas importantes en que se
presenten. Sin embargo, el caracter siempre limitado y escaso de los
recursos fiscales e institucionales que se dedican a esta tarea, ademas
de la obligaciéon de establecer metas concretas sujetas a evaluacién,
obliga a la seleccion de los ambitos o subsistemas sociales en los
que ha de aplicarse, de manera privilegiada, la accién estatal contra la
discriminacion.

La eleccion de estos ambitos de accidn institucional depende de la

evidencia de que en ellos se moldean y configuran las expectativas
de calidad de vida para todas las personas y de que, por ello, la
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persistencia en tales ambitos de practicas discriminatorias contra
grupos vulnerados limita el desarrollo de las capacidades basicas y
disfrute de derechos fundamentales de los integrantes de esos grupos,
como son los econémicos, sociales y culturales.

La seleccion de estos ambitos para priorizar la aplicacion de politicas
publicas significa una racionalizacion en el uso de los recursos
disponibles, para poner éstos al servicio de metas que promuevan el
cambio estructural en materia de no discriminacién. Esto no significa
que se desatiendan otros ambitos de la discriminacion, pues las
obligaciones tanto del CONAPRED como del resto de las instituciones
del Estado mexicano en esta materia no son optativas. Lo mismo
vale para la seleccién de los grupos que son definidos como de
atencion prioritaria en este Programa. La norma constitucional de no
discriminacién es de aplicaciéon general, y no existen razones para
negar la atenciéon a quien sufra discriminacion. El Programa prioriza a
los grupos que, segun los registros y las investigaciones empiricas, son
mas vulnerados respecto de la discriminacién. Las normas contenidas
en la Constitucién y la LFPED permiten incluso delimitar la lista de los
grupos de atencion proritaria. Ello tampoco implica que a otros grupos
no considerados explicitamente en el Programa les sea negada la
atencion institucional a la que por ley tienen derecho.

Los grupos vulnerados que sufren discriminacion y que son tomados
como referencia en este Programa son los siguientes: personas con
discapacidad, mujeres, grupos étnicos, personas con preferencia
sexual no convencional, minorias religiosas, personas que viven con
VIH-sida, nifios y nifias, jovenes, adultos mayores, migrantes, refugiados
y desplazados internos. La seleccidén de estos grupos no es arbitraria.
Esta basada tanto en las referencias normativas de orden constitucional
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y legal relativas a la discriminaciéon, como en los estudios sociales
relevantes acerca de las practicas de discriminacidén y exclusion en
México.

5.2.3. Politicas publicas para prevenir la discriminacion y a
favor de la igualdad de oportunidades en materia de salud

Sujetos institucionales en la lucha contra la discriminaciéon en materia
de salud

Eje tematico Entidad Ejecutora

Secretaria de Gobernacion.

Secretaria de Salud.

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Secretaria de Desarrollo Social.

Secretaria de Relaciones Exteriores.

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo

Rural, Pesca y Alimentacion.

Secretaria de la Funcién Publica.

Secretaria de Educacion Puablica.

Secretaria del Trabajo y Prevision Social.

Instituto Mexicano del Seguro Social.

Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los

Trabajadores del Estado.

Instituto Nacional de las Personas Adultas Mayores.

Instituto Mexicano de la Juventud.

Instituto Nacional de las Mujeres.

Instituto Nacional de Migracioén.

Academia Mexicana de Derechos Humanos.

Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la

Familia.

Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion.

e Consejo Nacional para las Personas con
Discapacidad.

e Consejo nacional para la Prevencion y el Control del
VIH-sida.

e  Centro Nacional para la Prevencion y el Control del

VIH-sida.

Salud

(continua...)
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Centros de Integracién Juvenil.

Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos

Indigenas.

Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados.

Salud e Comision de Radiodifusion.
Comision Intersecretarial para la Atencién de los
Compromisos Internacionales de México en Materia
de Derechos Humanos.

e Comision Nacional de Arbitraje Médico.

(...finaliza)

Objetivo general del programa en materia de salud:

Fortalecer la perspectiva del trato digno, la igualdad de trato y de
la cultura de la no discriminacion en los servicios de salud, para
todos los grupos que son objeto de discriminacion, asegurando
que en las instalaciones y los servicios de salud se brinde un
trato de calidad y no se discrimine por motivos de origen étnico o
nacional, sexo, edad, discapacidad, condicién social o econdmica,
condiciones de salud, embarazo, lengua, religiéon, opiniones,
preferencias sexuales, estado civil o cualquier otro, atendiendo al
principio de inclusién social, dando seguimiento a los programas
elaborados por el sector sanitario de la administracion publica
federal en el sentido de prevenir la discriminacion y promover
la equiparaciéon de oportunidades a las personas y grupos
vulnerados.

Objetivo especifico del programa en materia de salud:

Asegurar el principio de no discriminacién en los servicios de
salud.
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Linea Estratégica 1: Coadyuvar a que ningun érgano publico, autoridad,
persona fisica o moral realicen actos que discriminen a las mujeres
en los servicios de salud, en todo el territorio nacional y bajo una
coordinacién que integre la prevencion y atencion a la salud, durante

todo su ciclo de vida.

Lineas de accion:

Vi

Vil

Capacitar a los funcionarios publicos relacionados con los
servicios de salud dirigidos a las mujeres sobre el principio de
equidad de género en la imparticion de servicios de salud.

Vigilar el acceso a la recuperacion fisica, psicoldgica y la integracion
social de las mujeres victimas de abandono, explotacion o malos tratos.
Difundir informacién sobre los derechos reproductivos y el libre
ejercicio de la determinacién del nimero y espaciamiento de los
hijos e hijas.

Facilitar informacion completa y actualizada, asi como
asesoramiento personalizado sobre salud reproductiva y métodos
anticonceptivos, especialmente en las zonas rurales y pueblos y
comunidades indigenas.

Llevaracabo campanas deinformacion, educaciény comunicacion
por medios masivos e impresos sobre temas de género y salud,
asi como de salud reproductiva y de informacién sexual.
Propiciar que las mujeres puedan ejercer su derecho a decidir sobre
el nimero y espaciamiento de sus hijas e hijos, estableciendo en
las instituciones de salud y seguridad social las condiciones para
la atencion obligatoria de las mujeres que lo soliciten.

Acordar con las instituciones de salud privadas la participaciéon en
el apoyo a la salud sexual y reproductiva, con reduccién de costos
para las mujeres que asistan a estos centros.
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Xl

Xl

X1l

XIv

XV
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Coadyuvar al fortalecimiento del acceso de las mujeres a los
servicios de salud durante todo el ciclo de vida, poniendo especial
énfasis en las mujeres indigenas, las mujeres con discapacidad y
las mujeres en reclusion.

Colaborar con las organizaciones de la sociedad civil fin de sumar
esfuerzos en la promocién de la no discriminacion a la mujeres en
el ambito de la salud.

Difundir informaciéon de calidad sobre los mecanismos legales
que las mujeres puedan utilizar cuando consideren que han sido
discriminadas en la atencion de los servicios de salud.

Impulsar convenios de colaboracion con los distintos institutos
estatales de la mujer, a fin de realizar actividades encaminadas a
propiciar el acceso de ellas a los servicios de salud, libres e toda
discriminacién.

Impulsar convenios de colaboracién a nivel internacional, con
distintas organizaciones publicas y privadas, a fin de realizar
acciones encaminadas a fomentar los servicios de salud entre las
mujeres.

Impulsar programas de prevencion de enfermedades para la
poblacion femenina en todo el pais.

Fomentar estudios de programas y politica ptiblicas en materia de
acceso a la salud desde la perspectiva de género.

Impulsar en el Poder legislativo una mayor asignacion del
presupuesto federal para la atencion de los problemas de salud
en las mujeres.

Linea Estratégica 2: Garantizar el acceso fisico y la accesibilidad

universal y gratuita a las instalaciones y a los servicios de salud

publicos de las personas adultas mayores, libres de todo acto o practica

discriminatoria.
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Lineas de accion:

I Promover el enfoque de género para la promocién, prevencion,
tratamiento y rehabilitacién de las mujeres adultas mayores.

! Vigilar el acceso a la recuperacion fisica, psicolégica y la
integracién social de las personas adultas mayores victimas de
abandono, explotaciéon o malos tratos.

1 Impulsar el trato de calidad en los servicios de salud.

IV Acordar con las instituciones de salud privadas tarifas especiales
de atencidn para las personas adultas mayores.

\" Estimular a las universidades del pais a la formacién de un mayor
numero de geriatras y gerontdlogos, asi como de especialistas
en el tratamiento de enfermedades créonico-degenerativas, para
enfrentar el reto del crecimiento demografico de los adultos
mayores.

VI  Contribuir a la difusion de una cultura de prevencion de
enfermedades en las personas adultas mayores.

VIl Establecer condiciones para el acceso universal a los programas
de salud, prevencion y rehabilitacién de las personas adultas
mayores.

VIII Colaborar con las organizaciones de la sociedad civil a fin de
sumar esfuerzos en la promocion de la no discriminacién a los
adultos mayores en los servicios de salud.

IX Fomentar estudios de programasy politicas publicas en materia de
acceso a la salud, desde la perspectiva de los adultos mayores.

X Difundir informacion de calidad sobre los mecanismos legales que
las personas adultas mayores puedan utilizar cuando consideren
que han sido discriminadas en la atencién de los servicios de
salud.
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Xl

Xl

Impulsar convenios de colaboracion con los distintos institutos
estatales de las personas adultas mayores, a fin de realizar
actividades encaminadas a propiciar su acceso a los servicios de
salud, libres e toda discriminacion.

Impulsar convenios de colaboracion a nivel internacional, con
distintas organizaciones publicas y privadas, a fin de realizar
acciones encaminadas a fomentar los servicios de salud entre los
adultos mayores.

Impulsar en el Poder legislativo una mayor asignacion del
presupuesto federal para la atencion de los problemas de salud
en los adultos mayores

Linea Estratégica 3: Garantizar la accesibilidad universal a las

instalaciones y a los servicios de salud piblicos a los nifos y las nifas,
libres de todo acto o practica discriminatoria.

Lineas de accion:

Promover el enfoque de género para la promocién, prevencion,
tratamiento y rehabilitacién de todas las personas, especialmente
en relacion con la salud de las nifas.

Vigilarelacceso alarecuperacionfisica, psicolégicaylaintegracion
social de todo menor victima de abandono, explotacion o malos
tratos.

Instrumentar programas de atencién médica y sanitaria para
cobatir la mortalidad y la desnutricion infantiles.

Difundir entre el personal de las instituciones de salud la cultura
de la no discriminacion en la atencion de la problematica de los
nifnos y las ninas.
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Vi

Vil

Viil

Xl

Fomentar estudios sobre programas y politicas publicas en
materia de acceso a la salud desde la perspectiva de la nifez.
Acordar con instituciones de salud privadas taridas reducidas
para la atencion de la nifiez.

Colaborar con las organizaciones de la sociedad civil a fin de
sumar esfuerzos en la promocién de la no discriminacion de la
nifiez en los servicios de salud.

Impulsar convenios de colaboracién con los distintos centros
de desarrollo infantil a fin de realizar actividades encaminadas a
propiciar el acceso de la nifiez a los servicios de salud, libre de
toda discriminacion.

Impulsar convenios de colaboracion a nivel internacional con
distintas organizaciones publica y privadas a fin de realizar
acciones encaminadas a fomentar los servicios de salud entre
la nifez, poniendo especial énfasis en los nifos y las nifias en
situacion de calle.

Difundir informacion de calidad sobre los mecanismos legales
que los nifos y las ninas puedan utilizar cuando consideren
que han sido discriminados en la atencién de los servicios de
salud.

Impulsar en el Poder legislativo una mayor asignacion del
presupuesto federal para la atencion de los problemas de salud
en los ninos y las nifas.

Linea Estratégica 4: Garantizar la accesibilidad universal y gratuita a

las instalaciones y a los servicios de salud publicos a las personas con
discapacidad, a fin de que disfruten de servicios de salud de calidad y
de programas integrales de rehabilitacion.

426



o |

Lineas de accion:

Vi

Vil

Viil

Contribuir a reducir la incidencia de la discapacidad a través
de la deteccidon y diagnéstico tempranos, atencion adecuada y
oportuna de las condiciones discapacitantes y realizar acciones
de prevencién primaria de la discapacidad de tipo vulnerable.
Mejorar la calidad y equidad de los servicios de salud, asi como
la formacion, capacitacion y motivacién de los recursos humanos
para la atencién de las personas con discapacidad, tanto en salud
general como en servicios de rehabilitacién.

Vigilar que la atencion a la salud de las mujeres con discapacidad
re realice de manera cuidadosa, ética y preferentemente por
personal del mismo sexo y sensibilizado hacia las necesidades de
las mujeres con algun tipo de discapacidad.

difundir entre los funcionarios publicos y el personal de salud
los principios basicos de la cultura de la no discriminacién en la
atencién de las personas con discapacidad.

Asegurar que los sistemas de salud publica cuenten conintérpretes
de lengua de sefas para la atencidén de personas sordas.
Fomentar la realizacion de estudios sobre programas y politicas
publicas en materia de acceso a la salud desde la perspectiva de
las personas con discapacidad.

Impulsar entre los directivos de salud la cultura de la accesibilidad
fisica a las instalaciones que ofrecen servicios de salud , en
beneficio de las personas con discapacidad en las zonas rurales y
urbanas.

Propiciar que la informacion escrita sobre salud se proporcione
también en sistema braille y que la informacién auditiva se
proporcione también a través de intérpretes de lengua de senas o
en pantallas electrénicas.

427



Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 64 Mayo-Agosto de 2006

Xl

Xl

X1l

XV

Colaborar con las organizaciones de la sociedad civil fin de
sumar esfuerzos en la promocién de la no discriminacién, de la
prevencién y de la rehabilitacion de las personas con discapacidad
en los servicios de salud.

Difundir informacion de calidad sobre los mecanismos legales que
las personas con discapacidad puedan utilizar cuando consideren
que han sido discriminadas en la atencién de los servicios de
salud.

Acordar con las instituciones de salud privadas cuotas
preferenciales para la atencibn de Ilas personas con
discapacidad.

Impulsar convenios de colaboracion con instituciones vy
organismos locales a fin de realizar actividades encaminadas
a propiciar el acceso de las personas con discapacidad a los
servicios de salud, libre de toda discriminacion.

Impulsar convenios de colaboracion a nivel internacional, con
distintas organizaciones publicas y privadas, a fin de realizar
acciones encaminadas a fomentar los servicios de salud entre las
personas con discapacidad.

Impulsar en el Poder legislativo una mayor asignacion del
presupuesto federal para la atencion de los problemas de salud
en las personas con discapacidad.

Linea Estratégica 5: Contribuir a garantizar la accesibilidad universal

y gratuita y el trato digno en los servicios de salud hacia las personas

que viven con VIH-sida, asi como a tener acceso a servicios de salud de

calidad para el tratamiento de la epidemia.
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Lineas de accion:

Vi

Vil

Viil

Vigilar el acceso a los servicios de salud para todas las personas
que viven con VIH-sida, sin prejuicios basados en el estigma o los
estereotipos.

Vigilar que la atencion a la salud de las mujeres que viven con
VIH-sida se realice de manera cuidadosa, ética y preferentemente
por personal del mismo sexo y sensibilizado respecto a sus
necesidades.

Realizar reuniones, seminarios y talleres de sensibilizaciéon
hacia las personas que ven con VIH-sida, dirigidos a todos los
funcionarios publicos relacionados con los servicios de salud.
Desarrollarconjuntamente conotrasinstitucionesgubernamentales
campafas de informaciéon, educacién y comunicacién en los
medios masivos e impresos sobre el derecho a la no discriminacién
a las personas que viven con VIH-sida.

Acordar con las instituciones de salud privadas cuotas especiales
para la atencion de las personas que viven con VIH-sida.
Colaborar con las organizaciones de la sociedad civil a fin de sumar
esfuerzos en la promocién de la cultura de la no discriminacion en los
servicios de salud, en el tratamiento de la enfermedad y en el acceso
a los medicamentos de las personas que viven con VIH-sida.
Fomentar estudios de programas y politicas publicas en materia
de acceso a los servicios de salud desde la perspectiva de las
personas que viven con VIH-sida.

Impulsar en el Poder Legislativo una mayor asignacién del
presupuesto federal para la atencion a los problemas de salud de
las personas que viven con VIH-sida.

Fortalecer el grupo de coordinacioén entre Conasiday CONAPRED,
a fin de realizar acciones diversas a favor de la no discriminacién
hacia las personas que viven con VIH-sida.
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Xl

Xl

X1l

XV

Impartir cursos de capacitacion a los profesionales de los
servicios de salud, de manera permanente, sobre principios éticos
y el derecho a la no discriminacién de las personas que viven con
VIH-sida.

establecer convenios de colaboracion con laindustriafarmacéutica
a fin de hacer mas accesibles los medicamentos necesarios para
el tratamiento de VIH-sida.

Desarrollar campanas contra la discriminacion de las personas
que viven con VIH-sida y de aquellas que pertenecen a los grupos
sociales con mayor riesgo de adquirir la infeccién.

Impulsar convenios de colaboracion con instituciones vy
organismos de salud a fin de realizar actividades encaminadas a
propiciar el acceso de las personas que viven con VIH-sida a los
servicios de salud, libres de toda discriminacion.

Impulsar convenios de colaboracién a nivel internacional con
distintas organizaciones publicas y privadas a fin de realizar
acciones encaminadas a fomentar los servicios de salud entre las
personas que viven con VIH-sida.

Linea Estratégica 6: Garantizar un trato digno en los servicios de salud

hacia las personas con preferencia sexual no convencional.

Lineas de accion:

Vigilar el acceso a los servicios de salud para todas las personas
con preferencia sexual no convencional, sin prejuicios basados en
el estigma o los estereotipos.

Vigilar que la atencion a la salud de las mujeres con preferencia
sexual no convencional, en especial las lesbianas y, en el renglén
de su derecho a la salud reproductiva, que ésta se brinde de
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Vil
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manera cuidadosa, ética y preferentemente por personal del
mismo sexo y sensibilizado hacia sus necesidades.

Realizar reuniones, seminarios y talleres de sensibilizacién hacia
las personas con preferencia sexual no convencional, incluyendo
la comprensién y sensibilizacién sobre la reasignacion de sexo,
dirigidos a todos los funcionarios publicos relacionados con los
servicios de salud.

Desarrollarconjuntamente conotrasinstitucionesgubernamentales
campanas de informacion, educacién y comunicaciéon en medios
masivos e impresos , relacionadas con el derecho a la no
discriminacién a las personas con una preferencia sexual no
convencional.

Colaborar con las organizaciones de la sociedad civil afin de sumar
esfuerzos en la promocién de la cultura de la no discriminacién en
los servicios de salud hacia las personas con preferencia sexual
no convencional.

Fomentar estudios sobre programas y politicas publicas en
materia de acceso a los servicios de salud desde la perspectiva
de las personas con preferencia sexual no convencional.
Impulsar convenios de colaboraciéon coninstitucionesy organismos
locales a fin de realizar actividades encaminadas a propiciar el
acceso de las personas con preferencia sexual no convencional a
los servicios de salud, libres de toda discriminacion.

Impulsar convenios de colaboracién a nivel internacional con
distintas organizaciones publicas y privadas a fin de realizar
actividades encaminadas a fomentar los servicios de salud entre
las personas con preferencia sexual no convencional.

Impulsar en el Poder Legislativo una mayor asignacién del
presupuesto federal para la atencion de los problemas de salud
en las personas con preferencia sexual no convencional.
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X

Promover reforma a la Ley del seguro Social para que las parejas
del mismo sexo puedan gozar de las mismas prestaciones y
servicios que aquellas formadas por personas de sexo diferente.

Linea Estratégica 7: Garantizar el acceso gratuito y universal de los
pueblos y comunidades indigenas a las instalaciones de salud y a
recibir servicios de calidad.

Lineas de accion:

Vigilar el acceso a los servicios de salud para los pueblos y
comunidades indigenas del pais, sin prejuicios basados en el
estigma o los estereotipos.

Realizar reuniones, seminarios y talleres dirigidos a todos los
funcionarios publicos relacionados con los servicios de salud
hacia los pueblos y comunidades indigenas, en la perspectiva de
sensibilizarlos y de hacer valer el derecho a la no discriminacion.
Vigilar que la atencién a la salud de las mujeres indigenas se realice
de manera cuidadosa, ética, con especial atencion al renglén de
la salud reproductiva, y preferentemente por personal del mismo
sexo y sensibilizado hacia sus necesidades.
Desarrollarconjuntamente conotrasinstitucionesgubernamentales
campafas de informacion, educacién y comunicacion en medios
masivos e impresos, acerca del derecho a la no discriminacién
hacia los pueblos y comunidades indigenas en relaciéon con el
acceso a los servicios de salud.

Colaborar con las organizaciones de la sociedad civil afin de sumar
esfuerzos en la promocién de la cultura de la no discriminacion
en los servicios de salud hacia los pueblos y comunidades
indigenas.
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Fomentar estudios sobre programas y politicas publicas en
materia de acceso a los servicios de salud desde la perspectiva
de los pueblos y comunidades indigenas.

Impulsar en el Poder Legislativo una mayor asignacién del
presupuesto federal para la atencion de los problemas de salud
en los pueblos y comunidades indigenas del pais.

Difundir informacién de calidad en materia de educacion sexual
y salud reproductiva para los pueblos y comunidades indigenas
a fin de evitar practicas discriminatorias como la esterilizacién
forzada, especialmente hacia las mujeres.

Impulsar convenios de colaboracion con instituciones y
organismos locales a fin de realizar actividades encaminadas a
propiciar el acceso de los pueblos y comunidades indigenas a los
servicios de salud, libres de toda discriminacion.

Impulsar convenios de colaboracién a nivel internacional con
distintas organizaciones publicas y privadas a fin de realizar
actividades encaminadas a fomentar los servicios de salud entre
los pueblos y comunidades indigenas.

Difundir publicaciones relacionadas con la salud intercultural y
de género entre el personal de salud que atiende a los pueblos y
comunidades indigenas.

Vigilar que la informacién que se ofrece de forma escrita sea en las
lenguas indigenas locales.

Linea Estratégica 8: Garantizar el acceso gratuito y universal a las

instalaciones de salud y a recibir servicios de calidad a la poblacion

migrante en territorio nacional.
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Lineas de accion:

A

Vil

Viil

Vigilar el acceso a los servicios de salud de los migrantes, tanto de
aquellos que provienen del extranjero como de los nacionales.
Vigilar que la atencion a la salud de las mujeres migrantes, en
especial las madres de familia y sus hijas sea realizada de manera
cuidadosa, ética y preferentemente por personal del mismo sexo
y sensibilizado hacia sus necesidades.

Realizar cursos de sensibilizacién, dirigidos a los funcionarios
publicos de los tres niveles de gobierno, cuyas tareas estén
relacionadas con los servicios de salud sobre el trato que deben
brindar a la poblaciéon migrante, mas alla de cual sea su calidad
migratoria.

Desarrollarconjuntamente conotrasinstitucionesgubernamentales
campanas de informacion, educacién y comunicacion en medios
masivos e impresos , relacionadas con el derecho a la no
discriminacién hacia los grupos migrantes, y vinculadas con el
acceso a los servicios de salud.

Colaborar con las organizaciones de la sociedad civil a fin de sumar
esfuerzos en la promocion de la cultura de la no discriminacién en
los servicios de salud hacia las personas migrantes.

Fomentar estudios sobre programas y politicas publicas en
materia de acceso a los servicios de salud desde la perspectiva
de los grupos migrantes.

Impulsar convenios de colaboracion con instituciones vy
organismos locales a fin de realizar actividades encaminadas a
propiciar el acceso de los migrantes a los servicios de salud, libres
de toda discriminacién.

Impulsar convenios de colaboracién a nivel internacional con
distintas organizaciones publicas y privadas a fin de realizar
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actividades encaminadas a fomentar los servicios de salud entre
los grupos migrantes.

Impulsar en el Poder Legislativo una mayor asignacién del
presupuesto federal para la atencion de los problemas de salud
en los grupos migrantes del pais.

Linea Estratégica 9: Garantizar el acceso gratuito y universal a las

instalaciones de salud y a recibir servicios de calidad de los refugiados

y desplazados internos en territorio nacional.

Lineas de accion:

Vigilar el acceso a los servicios de salud de los refugiados y
desplazados internos en todo el territorio nacional o en la localidad
en que se encuentren.

Vigilar que la atencién a la salud de las mujeres refugiadas y
desplazadas internas, en especial las madres de familia y sus hijas
sea realizada de manera cuidadosa, ética y preferentemente por
personal del mismo sexo y sensibilizado hacia sus necesidades.
Realizar cursos de sensibilizacién, dirigidos a los funcionarios
publicos de los tres niveles de gobierno, cuyas tareas estén
relacionadas con los servicios de salud sobre el trato que deben
brindar a la poblaciéon de refugiados y desplazados internos.
Desarrollarconjuntamente conotrasinstitucionesgubernamentales
campanas de informacion, educacién y comunicacion en medios
masivos e impresos , relacionadas con el derecho a la no
discriminacién hacia los refugiados y desplazados internos.
Colaborar con las organizaciones de la sociedad civil a fin de sumar
esfuerzos en la promocién de la cultura de la no discriminacién en
los servicios de salud hacia los refugiados y desplazados internos.
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Vi

Vil

Viil

Fomentar estudios sobre programas y politicas publicas en
materia de acceso a los servicios de salud desde la perspectiva
de los refugiados y desplazados internos.

Impulsar convenios de colaboracidon con instituciones vy
organismos locales a fin de realizar actividades encaminadas a
propiciar el acceso de los refugiados y desplazados internos a los
servicios de salud, libres de toda discriminacion.

Impulsar convenios de colaboracion a nivel internacional con
distintas organizaciones publicas y privadas a fin de realizar
actividades encaminadas a fomentar los servicios de salud entre
los refugiados y desplazados internos.

Impulsar en el Poder Legislativo una mayor asignacién del
presupuesto federal para la atencion de los problemas de salud
de los refugiados y desplazados internos.

Linea Estratégica 10: Garantizar el acceso gratuito y universal a las

instalaciones de salud y a recibir servicios de calidad de los jovenes en
el pais.

Lineas de accion:

Vigilar el acceso a la poblacion joven a los servicios de salud sin
discriminacién.

Vigilar que la atencion a la salud de las mujeres jovenes, con
especial atencidn al renglén de la salud reproductiva, sea realizada
de manera cuidadosa, ética y preferentemente por personal del
mismo sexo y sensibilizado hacia sus necesidades.

Fomentar el acceso de los jovenes a los servicios de salud para
el tratamiento de todo tipo de enfermedad, especialmente las
relacionadas con las adicciones, el embarazo no deseado y los
padecimientos por transmisién sexual.
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Vil

Viil

Xl

Realizar cursos de sensibilizacién, dirigidos a los funcionarios
publicos de los tres niveles de gobierno, cuyas tareas estén
relacionadas con los servicios de salud sobre el trato que deben
brindar a la poblacién joven del pais.

Impulsar convenios de colaboracion con los distintos institutos
estatales de la juventud a fin de realizar actividades encaminadas
a propiciar el acceso de los jovenes a servicios de salud, libres de
toda discriminacién

Impulsar convenios de colaboracién a nivel internacional con
distintas organizaciones publicas y privadas a fin de realizar
actividades encaminadas a fomentar los servicios de salud entre
los jévenes.

Desarrollar conjuntamente con otras instituciones
gubernamentales campafias de informacién, educacién vy
comunicacién relacionadas con la salud sexual y reproductiva, y
con el derecho a la no discriminacion dirigidas a los jovenes
Colaborar con las organizaciones de la sociedad civil afin de sumar
esfuerzos en la promocion de la cultura de la no discriminacién en
los servicios de salud hacia los jévenes.

Fomentar estudios sobre programas y politicas publicas en
materia de acceso a los servicios de salud desde la perspectiva
de los jovenes.

Impulsar en el Poder Legislativo una mayor asignacién del
presupuesto federal para la atencion de los problemas de salud
en los jovenes.

Realizar programas de prevencion de adicciones, VIH, y de salud
en general, incluyendo los riesgos psicosociales entre la poblacién
juvenil.
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Linea Estratégica 11: Garantizar el acceso gratuito y universal a las
instalaciones y a los servicios de salud a todas las personas, sin
excepcion, con independencia de estigmas o prejuicios, tales como los
derivados del credo religioso.

Lineas de accion:

I Vigilar que cualquier servicio de asistencia médica sea prestado
sin prejuicios basados en el credo religioso.

| Realizar reuniones, seminarios y talleres dirigidos a todos los
funcionarios publicos relacionados con los servicios de salud,
con el fin de sensibilizarlos y difundir el principio de equidad en la
imparticiéon de servicios de salud sin importar el credo.

5.2.4. Politicas publicas para prevenirladiscriminacion
y a favor de la igualdad de oportunidades en materia
de educacidén

Sujetos institucionales en la lucha contra la discriminaciéon en materia
de educacion

Eje tematico Entidad Ejecutora

eSecretaria de Educacion Publica.
eSecretaria de Gobernacion.

eSecretaria de Hacienda y Crédito Publico.
eSecretaria de Desarrollo Social.
eSecretaria de Relaciones Exteriores.
eSecretaria de la Funcién Publica.

Educacion

(continada...)
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Educacion

Secretaria de Salud.

Secretaria del Trabajo y Previsién Social.
Secretarias de Educacion de los gobiernos de
los estados.

Administracion de Servicios Educativos para el
Distrito Federal.

Consejo Nacional para Prevenir la
Discriminacion.

Consejo Nacional para las Personas con
Discapacidad.

Consejo nacional para la Prevencion y el Control
del VIH-sida.

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.
Centro Nacional para la Prevencion y el Control
del VIH-sida.

Academia Mexicana de Derechos Humanos.
Instituto Nacional de las Personas Adultas
Mayores.

Instituto Mexicano de la Juventud.

Instituto Nacional para la Educacion de los
Adultos.

Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de
la Familia.

Instituto Nacional de las Mujeres.

Instituto Nacional de Migracion.

Comisién Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas.

Comision Nacional de Fomento Educativo.
Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados.
Comision calificadora de Libros y Revistas.
Comision de Radiodifusion.

Comision Nacional de Cultura Fisica y Deporte.
Comision Nacional de Libros de Texto
Gratuitos.

Comision Intersecretarial para la Atencion de
los Compromisos Internacionales de México en
Materia de Derechos Humanos.

(...finaliza)
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Objetivo general del programa en materia de educacion:

Garantizar a todas las personas el derecho a la educacién
expresada como la igualdad de oportunidades para el acceso,
la permanencia y el logro educativo, dando seguimiento a los
programas elaborados por el sector educativo de la administracion
publica federal en el sentido de prevenir la discriminacion y
promover la equiparacion de oportunidades a las personas o
grupos vulnerados.

Objetivo especifico del programa en materia de educacion:

Asegurar el principio de no discriminacion en los servicios
educativos.

Linea Estratégica 1: Garantizar que ningun érgano publico, autoridad,
persona fisica o moral realice actos discriminatorios hacia ninas y nifios
en los servicios de educacion, tanto en lo que se refiere al acceso a los
mismos como a su permanencia y al trato que se les dispense en ellos,
en funcion de cualquier estigma.

Lineas de accion:

| Asegurar que el acceso, permanencia, trato y egreso del sistema
educativo se presten al margen de prejuicios, estereotipos o
estigmas que den lugar a discriminaciones de cualquier tipo.

| Difundir informacién sobre el derecho a la educacion, la obligacion
de las autoridades de prestarlo o asegurar que se brinde sin
discriminacion de ninguna naturaleza, asi como sobre los
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recursos y las instituciones a que puede acudir en vaso de verlo
vulnerado.

Linea Estratégica 2: Canalizar recursos proporcionalmente superiores,

con base en la inversidén por alumno, a nifas y ninos en condiciones

de desventaja y en riesgo de fracaso escolar, para compensar las

desigualdades sociales y regionales, atender la diversidad cultural y

lingliistica y avanzar hacia la justicia educativa.

Lineas de accion:

Procurar el progresivo incremento del financiamiento destinado
a la educacion basica y canalizar la inversién educativa en forma
diferenciada, de tal modo que se favorezca a los individuos y
grupos de poblacién en situacion de discriminacion y desventaja
social.

Apoyar la articulacién y fortalecimiento de los diversos programas
de becas existentes, particularmente aquellos que beneficien a los
alumnos de educacion primaria y secundaria, asi como preferir, en
igualdad de circunstancias, a las personas que tengan a su cargo
menores de edad.

Promover, en coordinaciéon con autoridades educativas de los
estados, esquemas de asignacion y ejercicio de recursos publicos
orientados ala busqueda de lajusticiay la equidad en la educacién
basica.

Linea Estratégica 3: Ampliar, diversificar y flexibilizar la oferta de los

servicios de educacién basica obligatoria, para alcanzar la cobertura

universal.
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Lineas de accion:

Vi

Impulsar la extension de la cobertura de los servicios educativos
dirigidos a los grupos en situacion de discriminacion y desventaja
social, incorporando la perspectiva de género.

Alentar el desarrollo de programas y estrategias en las entidades
federativas, orientados a ubicar a los nifios y las nifias en
edad escolar que no reciben educacién preescolar, primaria o
secundaria; identificar lo problematica por la cual no estan en
el sistema educativo; y disenar programas focalizados para
incorporarlos a estos servicios.

Alentar el desarrollo de opciones educativas integrales que
se adapten a las condiciones geograficas, socioeconémicas
o culturales de la poblaciéon en situacion de discriminacion y
desventaja social.

Promover el uso de recursos tecnoldgicos a fin de favorecer
el acceso a la educacion en lugares remotos, ampliando asi
las oportunidades de desarrollo de la poblaciéon en desventaja
social.

Desarrollar un programa interinstitucional para brindar atencion
educativa de calidad a los hijos de jornaleros agricolas y a los
nifos y jévenes, particularmente aquellos en situacion de calle.
Alentar la produccién y difusion de libros para nifios y nifas.

Linea Estratégica 4: Atender a los pueblos y comunidades indigenas

con calidad y respeto a su pertenencia cultural, de manera que

alcancen los objetivos de la educacion basica, logren un bilingtismo

oral y escrito efectivo, y conozcan y valoren tanto su propia cultura

como la nacional.
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Lineas de accion:

Continuar y mejora la oferta educativa orientada hacia los pueblos
y comunidades indigenas a partir de un modelo de educacion
intercultural y bilinglie, asi como vigilar que las y los docentes
hablen la lengua de la comunidad en la que laboran.

Ampliar la oferta de la educacioén inicial, preescolar y primaria,
para incorporar a la educacién intercultural bilingtie a una mayor
proporcion de ninos y jovenes indigenas.

Asegurar las condiciones de funcionamiento minimo de las
escuelas que atienden a los pueblos y comunidades indigenas.
Desarrollar formas de atencién pertinente, de naturaleza
intercultural, para los ninos y jovenes indigenas que asisten a
escuelas regulares, tanto rurales, como urbanas, de educacién
basica.

Estimular la investigacién y la innovacién en el campo de la
educacién intercultural y bilingte.

Linea Estratégica 5: Desarrollar en las y los ninos mexicanos

el

conocimiento de nuestra realidad pluricultural, impulsar el

reconocimiento de la misma y fomentar la valoracion de la diversidad,
en el contexto del respecto hacia los derechos fundamentales.

Lineas de accion:

Incorporar a la curricula de la educacién basica los aportes
culturales de los diversos grupos étnicos que conforman nuestra
nacion.

reforzar, en el contexto de los programas de formacion civica y
ética, el respeto haciala dignidad de la personay el reconocimiento
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del derecho a la diferencia, asi como favorecer el desarrollo de
competencias sociales tales como el didlogo, la empatia y la
tolerancia.

Formar, entre las y los docentes, recursos humanos especializados
en los temas de educacion en derechos humanos, educacién
para la no discriminacion, educacién para la paz y educacién
ciudadana, alentando al mismo tiempo la constitucion de
redes para el fortalecimiento de su quehacer y el desarrollo de
innovaciones pedagédgicas en la materia.

Introducir en los programas de formacién inicial de las y los
maestros, asi como en los programas de actualizaciéon del
magisterio, orientaciones y contenidos vinculados con la
inclusién, que les permitan una adecuada atencion a la diversidad
propia de la comunidad educativa u un activo desempefio en la
deteccion y el combate a toda forma de discriminaciéon en la
escuela.

Producir material didactico para apoyar los programas y los
contenidos curriculares vinculados con la educacién para
la no discriminacién, incorporando los aportes de expertos,
centros de estudio y organismos civiles relacionados con la
tematica.

Capacitar a las y los docentes de escuelas de educacion basica
para que alienten el conocimiento y el aprecio por los aportes
culturales de los pueblos y comunidades indigenas.

Linea Estratégica 6: Incrementar la oferta educativa de los niveles medio

y superior para los pueblos y comunidades indigenas, bajo modelos de

educacién intercultural y bilingiie y adoptar medidas compensatorias

con el fin de garantizar su efectivo acceso a esos servicios.



Lineas de accion:

Difundir entre jévenes indigenas la oferta educativa existente en
estos niveles, para favorecer si acceso a dichos servicios.
Fortalecer los programas de becas para jovenes indigenas que
cursen la educacion media y superior.

Ampliar la oferta educativa de nivel medio y superior disponible
para los pueblos y comunidades indigenas.

Extender progresivamente la educacion intercultural y bilingiie en
los centros de educacion media y superior.

Linea Estratégica 7: Incrementar las oportunidades educativas de las y
los jovenes en situacion de discriminacién y desventaja social. Propiciar

la equidad en el acceso, la permanenciay la conclusién de los estudios,

por parte de las y los jévenes, con énfasis en aquellos en situacion de
pobreza extrema o de discriminacion.

Lineas de accion:

Fortalecer y ampliar los programas de becas para que jévenes de
escasos recursos puedan continuar sus estudios en el nivel medio
superior.

Establecer esquemas de atencién especial para el alumnado que
presente bajos niveles de aprovechamiento o se encuentre en
riesgo de abandono escolar.

Instrumentar programas orientados a abatir las desigualdades de
género que se pudieran presentar en el acceso y permanencia de
hombres y mujeres en la educacién media, particularmente en los
ambitos rural e indigena.
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IV Atenderelrezago educativo entre las y los jévenes a través de una oferta
de servicios de calidad con atencién especial a aquellas entidades,
regiones y grupos con los mayores indices en este renglon.

Linea Estratégica 8: Favorecer la participacién equitativa de mujeres
y hombres en los procesos educativos y de produccion y transmision
del conocimiento. Incorporar el principio de igualdad de oportunidades
entre mujeres y hombres en los lineamientos de todos los niveles
educativos, eliminar los rasgos sexistas de la curricula, los materiales
didacticos y la practica educativa.

Lineas de accion:

| Incorporar la equidad de género como un objetivo explicito de los
programas del sistema de educacion publica.

1l Incentivar la educacion mixta, fomentando la permanencia en el
sistema educativo de las nifas y las mujeres en todos los niveles
escolares.

1 Incluir minimos a desarrollar, en términos de contenidos, metas y
competencias, en la ensefianza basica y media, relacionados con
la promocién de la igualdad de oportunidades para las mujeres.

IV Incorporar en la curricula de la educacién basica y media los
aportes de las mujeres al desarrollo de la ciencia, las artes y, en
general, a toda la actividad humana.

Vv Erradicar toda divisién por sexo y los sesgos de caracter sexista
en las distintas asignaturas, como por ejemplo la educacién fisica
y en las aulas tecnolégicas.

VI Analizar y evaluar los libros de texto de las diversas asignaturas,
asi como los materiales didacticos, con el fin de eliminar sus
rasgos sexistas.
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Incorporar en las bibliotecas de aula de los distintos grados del
nivel basico material bibliografico pertinente para que las y los
estudiantes puedan abordar la tematica de género y la de igualdad
de oportunidades para mujeres y hombres.

Vigilar que la educacion sexual sea desarrollada desde una
perspectiva no sexista, y esté basada en el principio de igualdad
de derechos, dignidad y oportunidades.

Sensibilizar y formar a las y los profesores para eliminar las
practicas sexistas y mejorar su desempeiio docente en pro de una
efectivaigualdad entre hombres y mujeres en el proceso educativo,
incorporando en su formacion profesional y en los programas de
actualizacidén magisterial los contenidos pertinentes.

Capacitar a las y los orientadores vocaciones para que informen y
motiven adecuadamente alas ninas y las jévenes, a fin de propiciar
elecciones profesionales mas diversificadas y no sexista.

Revisar la normatividad existente en el sistema educativo, a fin
de realizar los ajustes necesarios que permitan retener a las
adolescentes embarazadas y madres jovenes.

Facilitar el acceso a servicios de guarderia a los hijos de
estudiantes madres, a fin de que ellas puedan completar sus
estudios.

Proponer medidas de estimulo que contribuyan a la reinsercién en
el sistema escolar de alumnas que han desertado y son madres
adolescentes.

LineaEstratégica9: Desarrollar programas focalizados de alfabetizacion,

formacién u capacitacién para el trabajo de mujeres adultas, que tomen

en cuenta sus necesidades e intereses y faciliten su incorporacién a

la vida social y cultural de sus comunidades, asi como su insercidén o

reinsercion laboral.
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Lineas de accion:

Evaluar programas de educacién de adultos, en los ambitos federal
y estatales en lo que toca a su accesibilidad para las mujeres.
Incrementar y focalizar la oferta de programas de alfabetizacion,
formacion y capacitacion para el trabajo, con base en la continua
actualizacién de los censos correspondientes.

Disefiar medidas para mejorar el acceso de las mujeres a dichos
programas, a través de una difusion mas intensa, la adaptacion de
horarios a las responsabilidades familiares y laborales, la puesta
en operaciéon de programas de cuidado infantil durante las horas
de clase y la entrega de becas para las mujeres de menores
recursos.

Elaborar materiales didacticos especificos para la alfabetizacién y
formacion de las mujeres adultas.

Linea Estratégica 10: promover una imagen no discriminatoria de las

mujeres en los ambitos de la cultura y la comunicacién social. Promover

la eliminacién del uso de imagenes discriminatorias y relacionistas de

las mujeres en los medios de comunicacién masiva.

Lineas de accion:

Proyectar una imagen realista, digna y plural de la mujer en los
mensajes y campafnas que se emitan desde el gobierno y sus
organismos hacia la sociedad.

promover ante el Consejo de la Comunicacién, la Camara Nacional
de la Industria de la Radio y la Television y la Asociacién Mexicana
de Agencias de Publicidad la incorporaciéon de lineamientos
y autorregulaciones que impulsen la eliminacion de imagenes
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discriminatorias y reduccionistas de la mujer en la publicidad
y, en general, en los diversos contenidos de los medios de
comunicacion masiva.

Linea Estratégica 11: garantizar que puedan integrarse las nifas y
nihos con necesidades educativas especiales, con o sin discapacidad,
en particular quienes presentan alguna discapacidad, a las escuelas
regulares para hacer plenamente efectivo su derecho a la educacion,
asegurar su formacién integral y favorecer el desarrollo de sus
capacidades.

Lineas de accion:

| Impulsar una mayor asignacion presupuestal para la atencion de
ninas y nifios con necesidades educativas especiales, en el marco
de los programas de integracion educativa.

| Dotar de los recurso materiales y los apoyos técnicos necesarios
a todos los centros escolares que atiendan a nifas y nifios con
discapacidad y reciban apoyo de educacion especial.

il Atender en el sistema educativo a un mayor nimero de alumnos
y alumnas con necesidades educativas especiales asociadas con
alguna discapacidad.

IV Ampliar la cobertura de los servicios de educacién especial a
un mayor numero de escuelas de educacién inicial y basica,
garantizando su mejor distribucion entre regiones e incluyendo
zonas urbano-marginales y rurales, asi como entre los pueblos y
comunidades indigenas.

Vv Brindar asesoria técnica a madres y padres de familiar a fin de
que puedan apoyar el proceso de aprendizaje de nifos, nifas y
jévenes con necesidades educativas especiales.
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Fomentar y apoyar con recursos la investigacion y la innovacion
en el campo de la integracion educativa.

Asegurar el acceso a los centros de desarrollo infantil, incluyendo
a los menores con algun tipo de discapacidad.

Linea Estratégica 12: Garantizar que el personal de educacién

especial, inicial y basica, cuente con las competencias necesarias y
el compromiso ético para atender eficazmente a los y las alumnas
con necesidades educativas especiales, prioritariamente a los que

presentan discapacidad.

Lineas de accion:

Generar un diagnéstico sobre la formacién y necesidades de
actualizacion del personal docente que atiende a nifas y ninos
con necesidades educativas especiales.

Proporcionar a las y los maestros de educacion especial, inicial y
basica, los recursos de capacitacién y actualizacion, asi como los
apoyos necesarios para mejorar la atencion de las y los alumnos
con necesidades educativas especiales.

Incorporar sistematicamente en los programas de actualizacion
del magisterio, en sus diferentes modalidades y tanto a nivel
federal como estatal, cursos sobre integracion educativa dirigidos
a docentes directivos y asesores técnicos.

Alentar acuerdos interinstitucionales que permitan sensibilizar y
actualizar alas y los docentes en los temas de la no discriminacién
y la igualdad de oportunidades, que son clave para favorecer
una adecuada integracion de las y los niflos con necesidades
educativas especiales.

450



o |

Linea Estratégica 13: Fortalecer la colaboracién entre las instituciones
publica, privadas y sociales para apoyar la atencion integral de las y los
alumnos con necesidades educativas especiales, otorgando prioridad a
los que presentan alguna discapacidad.

Lineas de accion:

| Favorecer una coordinacion interinstitucional que apoye la
satisfaccion de las necesidades especificas de las y los alumnos
con discapacidad que asisten a escuelas de educacion regular.

| Establecer convenios con instituciones educativas para garantizar
la formacioén y certificacion laboral y la incorporaciéon al campo
laboral de los jovenes con discapacidad, en condiciones dignas.

1 Establecer convenios interinstitucionales para elaborar materiales
de difusion dirigidos a las familias, los docentes y directivos de
las diversas escuelas y a la poblacién en general para informar
y sensibilizar sobre las necesidades especificas que pueden
presentar las y los nifos con discapacidad.

Linea Estratégica 14: Desarrollar modalidades educativas e innovadoras
que permitan el acceso de las comunidades migrantes, de refugiados y
desplazados internos a la educacion basica y generar entornos ajenos
a la discriminacion. Desarrollar programas institucionales y estrategias
pedagdgicas que amplien las oportunidades educativas de la poblacion
migrante, en cuanto a acceso, permanencia y calidad.

Lineas de accion:

| Desarrollar una estructura educativa adecuada a las caracteristicas
etareas y étnicas de la poblacion migrante, de refugiados y
desplazados internos.
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Adecuar la normatividad y operatividad para que nifias y nifios
migrantes y desplazados internos puedan reincorporarse a las
escuelas de sus lugares de origen, al regresar con sus familias de
los lugares que actualmente habitan.

Continuar alentando la investigacién y la innovacion pedagogicas
en este campo, para garantizar una educacion de calidad a nifias
y ninos migrantes, refugiados y desplazados internos, asi como a
sus familias.

Linea Estratégica 15: Instrumentar programas de difusion y educacion

dirigidos, porunlado, alas autoridades, servidores publicos, empresarios

y en general, a la poblacién de zonas de alto transito a asentamiento

migratorio y, por el otro, a los migrantes refugiados y desplazados

internos, a fin de garantizarles un trato digno y respetuoso.

Lineas de accion:

Desarrollar programas formativos y de capacitacion dirigidos a
diversas autoridades locales, particularmente a los funcionarios
migratorios, a fin de construir una cultura institucional de respeto
a los derechos fundamentales, como una medida de prevencion
de la discriminacién.

Disefiar y realizar campanas de comunicacion, dirigidas a las
comunidades cercanas a los asentamientos migratorios que
permitan a la poblacién estar mejor informada y sensibilizarse
sobre el fendbmeno migratorio.

Desarrollar acciones informativas y de capacitacion dirigidas a los
migrantes, refugiados y desplazados internos , tales como cursos
y talleres, a fin de que conozcan sus derechos y los mecanismos
e instancias que existen para hacerlos valer.
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Linea Estratégica 16: Impulsar acciones educativas que favorezcan la

reintegracion social de las personas adultas mayores y la mejora en sus

condiciones de vida.

Lineas de accion:

Desarrollar acciones pedagdgicas especializadas para abatir el
analfabetismo en las personas adultas mayores.

Disenar programas de capacitacion, dirigidos a adultos mayores,
para el empleo y el autoempleo.

Eliminar todas aquellas barreras que pudieran impedir el acceso
de las y los adultos mayores a la educacién, y generar opciones
especificas atendiendo a sus necesidades e intereses.

Propiciar la capacitacion de familiares, grupos voluntarios y de
todas las personas que tratan o conviven con adultos mayores,
para que estén en condiciones de formar redes sociales de apoyo
para el cuidado y la integracion de las y los adultos mayores.

Linea Estratégica 17: Disenar programas y acciones que, en el marco
de la educacion laica, promuevan el respeto a la libertad de creencias de

las y los estudiantes y eviten la discriminacion por motivos religiosos.

Lineas de accion:

Sensibilizar, informar y capacitar a docentes, directivos y, en
general, al personal del sistema educativo en el tema de la no
discriminacion por motivos religiosos.

Dar a conocer en el sistema educativo las disposiciones de los
tratados internacionales y de la normatividad nacional que protegen
el derecho a la no discriminacién por motivos religiosos.
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Circular entre el personal docente y directivo de las escuelas las
recomendaciones correspondientes de la Comisién Nacional de
Derechos Humanos asi como las normativas emitidas por la propia
Secretaria de Educacién Publica respecto a la no discriminacion
por motivos religiosos.

Informar a la comunidad educativa acerca de los derechos que
asisten a los miembros de minorias religiosas en materia educativa
y los mecanismos a su disposicién para denunciar casos de
discriminacion.

Linea Estratégica 18: Disenar programas y acciones que promuevan
en las escuelas el respeto a la dignidad y a los derechos de las nifias y
nifios que viven con VIH-sida o que son hijos de personas afectadas.

Lineas de accion:

Garantizar el acceso pleno a todos los servicios educativos, sin
distincién alguna a nifias y ninos con VIH-sida o afectados por la
enfermedad.

Asegurar en todo momento la confidencialidad de los datos de
ninas y ninos que viven con VIH-sida.

Establecer lineamientos que aseguren que no se propicie un trato
diferenciado, restrictivo o degradante a las nifias y nifios con VIH-
sida.

garantizar la permanencia y continuidad de los estudios, hasta su
conclusion parte de las nifas y nifos con VIH-sida.

Sensibilizar y capacitar al personal docente, directivo y
administrativo, asi como a las asociaciones de padres de familia,
acercade las formas de transmision, el desarrollo de la enfermedad
y el estigma asociado a la misma.
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Introducir mayor informacion sobre la enfermedad y el estigma
asociado a ella en la propia curricula.

Favorecer la coordinacion entre autoridades educativas federales
y estatales con el CONAPRED y el Centro Nacional para la
Prevencion y Control del Sida (Censida), a fin de desplegar
campanas educativas y de orientacién en los centros escolares.
Promover la cultura de la denuncia sobre casos de dicriminaciéon
por VIH-sida en los centros escolares.

Linea Estratégica 19: Promover en las escuelas, a todos los niveles,

una educacidn en la sexualidad basada en la evidencia cientificay en el

marco de los derechos.

Lineas de accion:

Promover la capacitacion y actualizacién del personal docente y
directivo en la educacién en la sexualidad, basada en evidencias
cientificas y en el marco de los derechos y con perspectiva de
género y de diversidad, a fin de eliminar los prejuicios y estigmas
que rodean esta tematica.

Promover cambios en la curricula para incorporar la educacién en
la sexualidad.

Difundir profusamente los aspectos basicos de la educacion en
la sexualidad, en las escuelas y fuera de ellas, favoreciendo la
coordinacién institucional. condiciones de formar redes sociales
de apoyo para el cuidado y la integracién de las y los adultos
mayores.
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5.2.5. Politicas publicas para prevenir la
discriminacion y a favor de Ia igualdad de
oportunidades en materia de trabajo

Sujetos institucionales en la lucha contra la discriminaciéon en materia
de trabajo

Eje tematico Entidad Ejecutora

Secretaria del Trabajo y Previsién Social.
Procuraduria Federal de la Defensa del Trabajo.
Secretaria de Gobernacién.
Secretaria de Salud.
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Secretaria de Desarrollo Social.
Secretaria de Educacién Publica.
Secretaria de Relaciones Exteriores.
Secretaria de Economia.
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca
Alimentacion.
Secretaria de la Funcién Publica.
Instituto Mexicano del Seguro Social.
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado.
Trabajo e Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia.
e Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion.
e Consejo Nacional para las Personas con Discapacidad.
e Consejo Nacional para la Comunidades Mexicanas en el
Exterior.
Consejo nacional para la Prevencion y el Control del VIH-sida.
Centro Nacional para la Prevencion y el Control del VIH-sida.
Academia Mexicana de Derechos Humanos.
Instituto Nacional de las Personas Adultas Mayores.
Instituto Mexicano de la Juventud.
Instituto Nacional de las Mujeres.
Instituto Nacional de Migracioén.
Comision Intersecretarial para el Servicio Civil de Carrera.
Comisioén Intersecretarial para la Atenciéon de los Compromisos
Internacionales de México en Materia de Derechos Humanos.
e Comision para Asuntos de la Frontera Norte.
e Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.
e Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados.

o 0 o< o o 0o 0 0 0 0o 0 o o
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Objetivo general del programa en materia de trabajo:

Garantizar el derecho fundamental al trabajo sobre la base del
derecho constitucional a la no discriminaciéon de tal forma que
se permita una igualdad real de oportunidades en el acceso a
las relaciones laborales, al desempeno laboral respetuoso de la
integridad de las personas y a la certidumbre laboral para los
trabajadores, dando seguimiento a los programas elaborados por
el sector laboral de la administracién publica federal para prevenir
la discriminacién y promover la equiparacién de oportunidades de
las personas o grupos vulnerados.

Objetivo especifico del programa en materia de trabajo:

Asegurar el principio de no discriminaciéon en materia laboral.

Linea Estratégica 1: Establecer politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de oportunidades, que
incorporen las obligaciones a cargo de las diferentes dependencias
de los gobiernos federal y locales, respecto a la atencién de grupos
vulnerados en el ambito laboral.

Lineas de accion:

| Vigilar la aplicacion de las medidas administrativas y legales
existentes contra empleadores que basen la seleccion de
personal en criterios discriminatorios relacionados con edad,
sexo, embarazo, origen étnico, estado de salud, preferencia
sexual, discapacidad, religién, entre otros.
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Establecer una vinculacién estratégica entre los programas
educativos y la capacitacion y formacién para el trabajo, que
contenga la no discriminacidn como parte de sus lineas de
educacion, para lo cual se debera capacitar al personal docente y
administrativo.

Establecer, y en su caso fortalecer, politicas de promocién y
empleo dirigidas a los grupos tradicionalmente discriminados, con
el propésito de hacerles accesibles las oportunidades laborales
regulares.

Linea Estratégica 2: Realizar estudios sobre los ordenamientos

juridicos y administrativos en el area laboral y proponer, en su caso,

y de conformidad con las legislaciones aplicables, las modificaciones
pertinentes.

Lineas de accion:

Fomentar el cambio de lalegislacion laboral en materia de duracion
de los contratos de trabajo, periodos de prueba, terminacién de las
relaciones laborales, tiempos de trabajo, contratos de formacién o
aprendizaje, prestaciones por desempleo y relaciones colectivas
de trabajo, de manera que se disminuya la precarizacién del
empleo, en especial la que afecta a las personas susceptibles a
ser discriminadas.

Promover reformas legales a efecto de prohibir la publicaciéon de
informacién sobre vacantes de trabajo que contenga, entre sus
requisitos, elementos discriminatorios por edad, sexo, embarazo,
origen étnico, estado de salud, preferencia sexual, discapacidad,
religion, entre otros.
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Promover modificaciones a la legislacion nacional para incorporar
los derechos que les consagran los tratados internacionales
ratificados por México a las mujeres, e incorporar contenidos
esenciales en materia de no discriminacién por motivos de
género.

Fomentar y garantizar en la legislacion tributaria el establecimiento
de estimulos fiscales para los empleadores de personas con
discapacidad, que estén legalmente sustentados y no queden
sujetos a las variaciones en las administraciones publicas.
Establecer el marco juridico para la construcciéon y el
acondicionamiento de los espacios laborales a los que tengan
acceso las personas con discapacidad.

Establecer normas obligatorias para la rehabilitacién laboral
de las personas con discapacidad, orientandolas a la insercién
o reinsercién de éstas en el mercado laboral, en seguimiento
al Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo,
ratificado por México.

Promover la inclusion, en el sistema de seguridad social, de las
protecciones especiales que hagan posible la conservacién del
empleo para los trabajadores que viven con VIH-sida.

Promover reformas a la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado para que las parejas del
mismo sexo puedan gozar de las mismas prestaciones y servicios
que aquellas formadas por personas de sexo diferente.

Linea Estratégica 3: Establecer politicas publicas para prevenir la

discriminacién y a favor de la igualdad de oportunidades y derechos

entre varones y mujeres, que tengan como objetivo la equidad de género

en las relaciones laborales de los sectores publico, privado y social.
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Lineas de accion:

Vi

Vil

Vil

Establecer una estrategia amplia de educaciéon y estimulos
sociales que permita la inclusién de los varones en las tareas
domésticas y de cuidado de los hijos, estableciendo de manera
correlativa las politicas, derechos y obligaciones de paternidad.
Promover la creacién de centros de desarrollo infantil y guarderias
que permitan a los padres integrarse laboralmente, asi como
garantizar el acceso a los mismo a todos los hijos e hijas de los
trabajadores.

Establecer medidas especificas para la inclusiéon de la mujer en
la educacién y capacitacion para el trabajo, considerando sus
condiciones respecto a la maternidad, la doble jornada y sus
necesidades de apoyos especiales , asi como promover que las
empresas incluyan en sus reglamentos de trabajo estas medidas.
Vigilar el cumplimiento de la prohibicion legal de solicitar la prueba
de embarazo como requisito para la obtencién de un empleo o
para la permanencia y ascenso del mismo.

Verificar la aplicacion del principio de igualdad salarial por trabajo
igual.

Propiciar la reforma del sistema de seguridad social para que se
facilite a los empleadores mantener en el empleo a las mujeres
durante el embarazo, parto y atencion de hijos recién nacidos.
Fortalecer la incorporaciéon de la perspectiva de género en
las politicas, los programas, los presupuestos y la gestion de
instituciones publicas, en todos los niveles de gobierno y en los
tres poderes del Estado mexicano.

Ampliar y adecuar los horarios de los servicios publicos y privados,
tales como escuelas, guarderias, servicios de salud, entre otros,
para la atencién de las madres y padres trabajadores y de sus hijos.
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IX  promover la contratacién de mujeres en los niveles mas altos de la
administracién y gerencia en los sectores publico y privado.

Linea Estratégica 4: Establecer politicas publicas para prevenir la
discriminacién y a favor de la igualdad de oportunidades y derechos
para pueblos y comunidades indigenas, con el propdsito de garantizar
su acceso pleno a los derechos fundamentales y oportunidades
sociales en el marco de un respeto a sus formas tradicionales de vida y
de organizacién.

Lineas de accion:

| Promover una politica de creacién de empleos de calidad, en el
contexto de los pueblos y comunidades indigenas, vinculandolos
a sus propias prioridades de desarrollo.

| Aplicar estrategias de estimulo al crecimiento y desarrollo de sus
propiasactividades econdmicaslocales (agricultura, autoconsumo,
comercio, entre otras), facilitando financiamiento, capacitacion,
apoyo técnico y gestion social para las comunidades.

1 Promover la valoracion del trabajo de las mujeres indigenas dentro
y fuera del hogar.

Linea Estratégica 5: Establecer politicas publicas para prevenir la
discriminacién y a favor de la igualdad de oportunidades y derechos
para las personas adultas mayores, con el propdsito de garantizar el
acceso pleno al derecho fundamental al trabajo y a la permanencia en
el empleo, que haga posible el disfrute de un nivel aceptable de calidad
de vida, proteccién de su personay de su seguridad, en el marco de una
revaloracién social de la senectud.
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Lineas de accion:

Propiciar el empleo para las personas adultas mayores a través
de politicas que estimulen a os empleadores a considerar sus
capacidades y experiencia como un aporte para el incremento de
la productividad en el mercado de trabajo.

Promover el establecimiento de medidas administrativas contra
los empleadores que discriminen por razones de edad, y limiten
los derechos de las personas adultas mayores.

Llevar a cabo las mediciones y estudios necesarios para el
establecimiento obligatorio de pensiones que realmente cubran
sus necesidades de vida, asi como garantizar la sustentabilidad
econdmica de las pensiones.

Establecer programas de capacitacion para el trabajo orientados
a procurar un nivel minimo y decoroso de ingresos a los adultos
mayores.

Linea Estratégica 6: Establecer politicas publicas para prevenir la
discriminacién y a favor de la igualdad de oportunidades y derechos
para personas con discapacidad, con el propdsito de hacer posible
su acceso pleno a los derechos laborales, asi como garantizarles un

entorno social y aceptacién y valoracion positiva de sus diferencias.

Lineas de accion:

Promover la vigencia social de un esquema completo de
accesibilidad social, entendiéndola no s6lo como la necesaria
accesibilidad en los trazos urbanos y en los disenos arquitectonicos,
sino también en los mas intangibles terrenos de la accesibilidad a la
educacion, salud, el trabajo y la justicia, entre otros.
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Estimular lainvestigacidn y aplicacién tecnoldgica de innovaciones
que permitan la inclusion de las personas con discapacidad
en el mercado laboral, tales como software, equipamientos
ergonémicos, manuales en braille, entre otros.

Comprometer a los representantes de los trabajadores en el
fomento de las oportunidades de empleo de las personas con
discapacidad, asi como promover la permanencia de las mismas
en su trabajo.

Fomentar entre los empleadores la conservacién del empleo de
las personas cuya discapacidad se produjo con posterioridad a
la contratacion, porque de esta forma se conserva a trabajadores
experimentados.

Promover una cultura de respeto a las capacidades efectivas de
las personas con discapacidad, para elevar su apreciacion social
y facilitar su inclusién laboral.

Linea Estratégica 7: Establecer politicas publicas para prevenir

la discriminacién y a favor de la igualdad de oportunidades de las

personas que viven con VIH-sida, con el propésito de eliminar los

prejuicios sociales generados alrededor de esta enfermedad y que

hacen muy dificil la inclusién y funcionalidad laboral y social de quienes

la padecen.

Lineas de accion:

Realizar una amplia campana de informacion social acerca de la
naturaleza del VIH-sida, asi como del desarrollo de la enfermedad
y sus formas de transmisién, para acabar con los prejuicios en el
mercado de trabajo y evitar la exclusion.
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disefiar una estrategia de comunicacion e informaciéon con
evidencia cientifica dirigida a los empleadores que les permita
abandonar lor prejuicios culturales acerca de las personas que
viven con VIH-sida y que permita impulsar y mejorar las politicas
empresariales orientadas a la inclusion laboral de las personas
que viven con VIH-sida.

Verificar el cumplimiento de la prohibicion legal de solicitar
examenes madicos relativos al VIH-sida como requisito para la
obtencién de un empleo o para la permanencia y ascenso en el
mismo.

Linea Estratégica 8: Establecer politicas publicas para prevenir la
discriminacién y a favor de la igualdad de oportunidades y derechos
laborales de las y los jovenes, nifios y nifas, sobre todo de los que

pertenecen a algun grupo sujeto a discriminacion.

Lineas de accion:

Vigilar el cumplimiento de la prohibicion del trabajo infantil y
de aquellas condiciones previstas por la ley en el caso de los
menores a los que se permiten actividades laborales.

Disenar estrategias para mejorar las condiciones del trabajo
infantil, siempre que éste sea legalmente permitido.

Establecer medidas administrativas contra las modalidades
de trabajo informal que sean violatorias de los derechos
fundamentales de los nifios, nifas, adolescentes y jévenes.

Linea Estratégica 9: Establecer politicas publicas para prevenir la

discriminacién y a favor de la igualdad de oportunidades laborales de
las personas con preferencia sexual no convencional, con el propésito
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de eliminar los prejuicios sociales generadores de rechazo, odio,

exclusién y violencia hacia estas personas.

Lineas de accion:

Promover La ampliacion de medidas administrativas y legales
contra la discriminacion, en el ambito laboral, en contra de las
personas con preferencia sexual no convencional.

Realizar una campahna integral contra la homofobia en el ambito
laboral, sefialando la violaciéon de derechos y oportunidades que
esta contenida en esta practica social.

Difundir informacién sobre el principio de no discriminaciéon por
preferencia sexual entre los empleadores, a fin de eliminar la
discriminacion en las relaciones laborales.

Linea Estratégica 10: Establecer politicas publicas para prevenir

la discriminacién y a favor de la igualdad de oportunidades para el

acceso al empleo de las personas pertenecientes a minorias religiosas,

garantizando un ambiente social de tolerancia y respeto reciprocos.

Lineas de accion:

Fortalecer y ampliar las medidas administrativas y legales contra
la discriminacion en el ambito laboral hacia las personas por
motivo de la religion que profesan.

Realizar campanas de difusion en donde se dé a conocer
el caracter laico del Estado mexicano y la prohibicién de la
discriminacion religiosa en el ambito laboral.
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5.2.6. Politicas publicas para prevenirladiscriminacion
y a favor de la igualdad de oportunidades en materia

de acceso a la justicia.

Sujetos institucionales en la lucha contra la discriminaciéon en materia

de salud

Eje tematico

Entidad Ejecutora

Acceso a la justicia

¢ Procuraduria General de la Republica.

¢ Procuraduria General de Justicia.

e Congreso de la Unién.

e Consejo de la Judicatura Federal.

e Secretaria de Seguridad Publica Federal.

¢ Secretaria de Gobernacion.

e Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

¢ Secretaria de Desarrollo Social.

e Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion.

e Consejo Nacional para las Personas con Discapacidad.

¢ |nstituto Nacional de las Personas Adultas Mayores.

¢ Consejo nacional para la Prevencion y el Control del VIH-sida.
e Centro Nacional para la Prevencién y el Control del VIH-sida.
¢ Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia.

* Academia Mexicana de Derechos Humanos.

¢ |Instituto Mexicano de la Juventud.

¢ |nstituto Nacional de las Mujeres.

¢ Instituto Nacional de Migracion.

e Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.
e Comisién Mexicana de Ayuda a Refugiados.

Objetivo general del programa en materia de acceso a la justicia:

Que el estado mexicano adopte las medidas legislativas y

administrativas para garantizar una correcta procuracion y
administracion de justicia en todas las ramas del derecho, a fin

de dar cumplimiento irrestricto al principio constitucional de no

discriminacion.
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Objetivo especifico del programa en materia de acceso a la
justicia:

Asegurar el principio de no discriminacién en materia de acceso
a la justicia.

Linea Estratégica 1: asegurar el principio de no discriminacién en el
acceso de toda persona a los derechos constitucionales de seguridad

y justicia, y en especial de las personas que pertenecen a grupos de

discriminacion.

Lineas de accion:

Vigilar que se cumpla la prohibicién de incomunicacion, tortura
y tratos crueles, inhumanos o degradantes, sobre todo cuando
se ejercen sobre personas pertenecientes a grupos vulnerados
por la discriminacion. Para ello, se promovera la inclusién, en
los codigos penales, de una sancion efectiva a la autoridad o
servidor publico que incurra en estas conductas, a través de la
adicién de una fraccién que tipifique la conducta que nos ocupa
en el articulo correspondiente al delito de abuso de autoridad, y
creando la figura delictiva de obstruccién a la defensa o asistencia
del detenido, o a su coadyuvancia, ambos considerados como
delitos graves.

Actualizar las técnicas de investigacion de los delitos y promover
un protocolo obligatorio para la investigacion de muertes
violentas, en especial en los crimenes por homofobia, xenofobia y
feminicidios, entre otros.
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Vil

Vil

Fortalecer la Defensoria Publica en lo que toca a la protecciéon
de las personas pertenecientes a grupos vulnerados por la
discriminacioén.

Vigilar los sistemas de seleccién del personal del Ministerio Publico
y de la policia judicial o investigadora para propiciar que se realice
de acuerdo con una formacion técnica y en derechos humanos y
criterios de no discriminaciéon. Ademas debera proporcionarse a
los mismos funcionarios cursos de actualizacién, capacitacion y
sensibilizacion.

Promover la regulacioén juridica de la reparacion del dafio para los
casos de discriminacion.

Promover que en todos los codigos penales se establezca
responsabilidad para los servidores publicos que, con motivo o en el
ejercicio de sus funciones, tengan conocimiento y omitan denunciar
hechos constitutivos de detencién arbitraria, basada en la apariencia
fisica, en la condicidn econdémica o social, en las preferencias
sexuales o en cualquier otra causa que denote discriminacion.
Crear defensorias especializadas en asuntos de grupos vulnerados,
como los pueblos y comunidades indigenas, mujeres, personas
con discapacidad, personas que viven con VIH-sida y personas
con una preferencia sexual no convencional, entre otras.

Vigilar que se realicen las adecuaciones necesarias para que en
cada municipio del pais haya la accesibilidad necesaria para las
personas con discapacidad en por lo menos una de las agencias
del Ministerio Publico, en los tribunales en materia penal, civil,
laboral, asi como en los juzgados conciliadores o civicos.
Promover el establecimiento de juzgados civicos o conciliadores
especiales paralos casos en que los menores de edad entre 12y 17
anos se vean involucrados en faltas administrativas, que cuenten
con las condiciones procesales e instalaciones adecuadas.
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Creacion de espacios seguros para las mujeres, miembros de
pueblos y comunidades indigenas, personas con discapacidad,
personas con preferencias sexuales no convencionales,
adultos mayores, entre otras, con el fin de protegerlos de actos
discriminatorios o violentos por parte de las otras personas
detenidas, ya sea en las agencias del Ministerio Publico, en los
juzgados civicos o conciliadores o en los reclusorios.

incluir un apartado especial dentro de los programas institucionales
o informes periddicos, tanto de las procuradurias, tribunales de
justicia, defensoria publica y justicia civica o conciliadora, sobre
las acciones en materia de prevencidn y eliminaciéon de todas las
formas de discriminacion.

Promover la cultura de la denuncia en los casos de hostigamiento
sexual, abuso y violencia de género.

Linea Estratégica 2: En el Distrito Federal, las entidades de la federaciony
la federaciéon misma se deberan implementar las siguientes medidas para
el acceso a la justicia en relacién con las personas con discapacidad.

Lineas de accion:

Certificar que los espacios de las areas de imparticion de justicia
sean accesiblesy cuenten conrampas, cajones de estacionamiento
de uso reservado y exclusivo, elevadores especiales bahos con
adecuaciones, letreros o indicadores en sistema braille, pantallas
electrénicas y que, en caso de incumplimiento se impongan las
sanciones correspondientes.

Capacitar a los servidores publicos de las areas de justicia en
materia de derechos humanos y no discriminacién, asi como
sobre los derechos que asisten a las personas con discapacidad.
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Vigilar que se cuente, para las personas ciegas, con un texto en
braille que contenga las garantias y derechos que les asisten,
tanto a las victimas como a las personas que sean consideradas
como presuntamente responsables de la comision de un delito.
Vigilar que las personas sordas cuenten con un perito en
lengua de sefnas, ya sea en su calidad de victima o de presunto
responsable.

Linea Estratégica 3: En el Distrito Federal, las entidades de la federacion

y la federacion misma se deberan implementar las siguientes medidas

para el acceso a la justicia en relacion con las personas que viven con
VIH-sida.

Lineas de accion:

Vigilar que los servidores publicos sean capacitados en el ambito
de derechos humanos particularmente sobre el derecho a no ser
discriminado, asi como en cuestion de sensibilizacién sobre le
trato que se debe dar a las personas que viven con VIH-sida.
Asegurar que los defensores de oficio se conduzcan de manera
ética y profesional y eviten actitudes que, basadas en cuestiones
de prejuicios o de discriminacion, redunden en una mala actuacién
hacia las personas que ven con VIH-sida, en detrimento de las
garantias y derechos que les asisten.

Asegurar que en todos los centros de detencion y reclusion se
garantice el derecho a la confidencialidad, do conformidad con
lo que establece la Norma Oficial Mexicana para la Prevencion y
Control de la Infeccidn por Virus de la Inmunodeficiencia Humana
(NOM 010-SSA2-1993), a fin de evitar que se estigmatice y
discrimine a las personas que viven con VIH-sida.
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IV Alentarla colaboracién entre instituciones de defensa de los derechos
humanos y organismos de la sociedad civil para dar seguimiento a
las denuncias de casos de discriminacion por VIH-sida.

Linea Estratégica 4: En el Distrito Federal, las entidades de la federaciény
la federacion misma se deberan implementar las siguientes medidas para el
acceso a la justicia en relacion con las personas migrantes y refugiadas.

Lineas de accion:

| Vigilar que las personas migrantes que sean victimas de un ilicito
0 presuntos responsables de un delito sean tratadas con respeto
a sus derechos humanos, sin adoptar actitudes prejuiciosas o
discriminatorias que impidan que se les procure y administre
debidamente la justicia.

| Vigilar que las autoridades garanticen a las personas que ingresan
al pais en calidad de refugiados la informacién acerca de los
derechos que las asisten.

lll  Vigilar que los defensores de oficio presten servicio a los y las
migrantes.

Linea Estratégica 5: En el Distrito Federal, las entidades de la federacion
y la federacién misma se deberan implementar las siguientes medidas
para el acceso a la justicia en relacion con los nifios, ninas y jovenes.
Lineas de accién:

| Promover el establecimiento de un sistema de justicia que

garantice los derechos fundamentales de los nifios, nifas y
adolescentes, de acuerdo con los estandares internacionales.
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Promover la eliminacién de los estudios de personalidad y la
consideracion de peligrosidad para ninos, nifas y adolescentes
en conflicto con la ley.

Promover el establecimiento en la Constitucién mexicana de las
garantias procesales del menor y regular la edad penal.

Promover que el sistema de justicia de menores cuente con
personal profesional y capacitado en el ambito de derechos
humanos, particularmente en relacién con el derecho a no ser
discriminado, asi como en cuestién de sensibilizacion sobre el
trato que se debe dar a los nifios, ninas y adolescentes que se
encuentren en conflicto con la ley.

Linea Estratégica 6: En el Distrito Federal, las entidades de lafederaciony

la federacién misma se deberan implementar las siguientes medidas para

el acceso a la justicia en relacion con las personas adultas mayores.

Lineas de accion:

Establecer la capacitaciéon a los servidores publicos de las areas
de justicia en materia de derechos humanos y no discriminacion,
asi como sobre los derechos que asisten a las personas adultas
mayores.

Vigilas que el Ministerio Publico tutele los derechos de las
personas adultas mayores que sean victimas de un delito, sobre
todo en materia de violencia familiar y abandono de personas, sin
adoptar actitudes prejuiciosas o discriminatorias.

Asegurar que los defensores de oficio eviten actitudes que,
basadas en cuestiones de prejuicio o de discriminacién, redunden
en una mala actuacion en detrimento de las garantias y derechos
que asisten a las personas adultas mayores.
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Vigilar que en los centros de reclusién se cuente con espacios
adecuados para las personas adultas mayores que se encuentren
en éstos.

Linea Estratégica 7: En el Distrito Federal, las entidades de la federacion

y la federacion misma se deberan implementar las siguientes medidas

para el acceso a la justicia en relacion con las personas con preferencia

sexual no convencional.

Lineas de accion:

Establecer la capacitacién a los servidores publicos de las areas
de justicia en materia de derechos humanos y no discriminacién,
asi como sobre los derechos que asisten a las personas con
preferencia sexual no convencional.

Vigilar que el Ministerio Publico tutele por igual los derechos
de las personas con preferencias sexuales no convencionales
(lesbianas, gays, bisexuales) sin adoptar actitudes prejuiciosas o
discriminatorias basadas en la apariencia fisica 0 que tenga que
ver con la manera de gesticular.

Vigilar que los defensores de oficio, en caso de que atiendan
a personas con preferencias sexuales no convencionales
(lesbianas, gays, bisexuales) se conduzcan de manera ética y
profesional y eviten actitudes basadas en cuestiones de prejuicio
o de discriminacion.

Promover la eliminacién en todos los cuerpos normativos del
lenguaje ambiguo que posibilita la discriminacién, por lo que
deberan erradicarse expresiones como “moral publica”, “faltas a
la moral”, “atentados al pudor” o “ataques contra la moral”.
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Vi

Vil

Viil

Desarrollar modelos de investigacion de los delitos e implementar
o adoptar un protocolo obligatorio parala investigacién de muertes
violentas (crimenes por homofobia, xenofobia y feminicidios, entre
otros).

Elaborar protocolos para la proteccion y el reconocimiento
de los derechos de las personas con preferencia sexual no
convencional.

Promover legislacion a favor de las personas con preferencias
sexuales no convencionales (lesbianas, gays, bisexuales) en
materia de testamentos, a fin de que puedan verse beneficiadas
en cuanto a las herencias que sus parejas desean otorgarles.
Promover la inclusion del odio como un agravante del delito en los
coédigos penales federal y estatales, en especial tratdndose de los
delitos de homicidio y lesiones de caracter homofébico.

Linea Estratégica 8: En el Distrito Federal, las entidades de la federacion

y la federacidon misma se deberan implementar las siguientes medidas

para el acceso a la justicia en relacion con las mujeres.

Lineas de accion:

Establecer la capacitacidon a los servidores publicos de las areas
de justicia en materia de derechos humanos y no discriminacion,
asi como sobre los derechos que asisten a las mujeres.

Vigilar que el Ministerio Publico tutele por igual los derechos
de las mujeres que son victimas de un delito, sobre todo en
los que tengan que ver con violencia familiar, hostigamiento
sexual, violacién, abuso sexual y estupro, sin adoptar actitudes
prejuiciosas o discriminatorias que puedan impedir el ejercicio de
sus derechos.
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Asegurar que los defensores de oficio que sean nombrados
para que asistan a las mujeres se conduzcan de manera ética
y profesional, y eviten actitudes que, basadas en cuestiones de
prejuicio o de discriminacién, redunden en una mala actuacion en
detrimento de las garantias y derechos que las asisten.
Establecer medidas adecuadas y suficientes a fin de garantizar
que las penas impuestas a las mujeres en un proceso
penal no se basen en situaciones de prejuicio o conductas
discriminatorias.

En materia familiar se deberan instrumentar las medidas
adecuadas y suficientes para garantizar el pago de las pensiones
alimenticias determinadas por los jueces.

Establecer servicios gratuitos, idéneos y eficientes de asesoria
legal para mujeres.

Eliminar de todos loa cuerpos normativos el lenguaje ambiguo
que posibilita la discriminacién, por lo que deberan erradicarse
expresiones como “moral publica”, “faltas a la moral”, “atentados
al pudor” o “ataques contra la moral”.

Linea Estratégica 9: En el Distrito Federal, las entidades de la federacion

y la federacién misma se deberan implementar las siguientes medidas

para el acceso a la justicia en relacion con los grupos étnicos y minorias

religiosas.

Lineas de accion:

Establecer la capacitacion a los servidores publicos de las areas
de justicia en materia de derechos humanos y no discriminacién,
asi como acerca de los derechos que asisten a los grupos étnicos
y minorias religiosas.
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Vi

Vil

Garantizar que el Ministerio Publico tutele por igual los derechos
de los pueblos y comunidades indigenas y de las personas que
profesan una religién distinta a la catélica que son victimas de un
delito.

Vigilar que los defensores de oficio, en caso de que atiendan a
integrantes de grupos étnicos discriminados o minorias religiosas,
se conduzcan de manera ética y profesional, y eviten actitudes
basadas en el prejuicio.

Vigilar que se cuente con peritos que entiendan y hablen
correctamente la lengua nacional indigena de la persona que
es victima de un delito o esta involucrada en la comision de
uno.

Establecer medidas adecuadas y suficientes a fin de garantizar
que las penas impuestas a las personas de pueblos vy
comunidades indigenas no se basen en actitudes prejuiciosas y
discriminatorias.

Crear, en donde demograficamente sea aconsejable, una
defensoria de oficio especializada en la cuestion indigena, a fin de
que atienda los asuntos en los que se vean involucrados miembros
de los pueblos y comunidades indigenas.

Procurar que, en el marco de las leyes aplicables y cuando
se fijen sanciones penales a indigenas, se apliquen las penas
alternativas y sustitutivos penales establecidos en las normas
y que se tomen en consideraciéon los usos y costumbres del
pueblo o comunidad indigena a la que pertenece el inculpad;
ademas, que se otorguen los beneficios de preliberacion a que
tenga derecho.
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6. El Acuerdo Nacional para Prevenir y Eliminar la
Discriminacion

El PNPED se formula con el punto de partida de una politica de Estado
en México a fin de hacer posible el disfrute de todos los derechos y
oportunidades para todas las personas sin excepcién en el territorio
nacional. Resulta obvio que esta funcién sustantiva del programa sélo
puede cumplirse si se genera un esquema sélido de colaboracién y
coordinacion entre las instituciones publicas y los grupos sociales y
civiles relacionados con la lucha contra la discriminacion.

El logro de este esquema podria ser conseguido por una ruta de diadlogo
y acuerdos discretos e incluso informales por parte del CONAPRED con
los sujetos institucionales y sociales concernidos con el derecho a la
no discriminacién. Sin embargo, esta ruta de generacién de acuerdos
y proyectos compartidos comporta, entre otros, los riesgos de la
dispersion y de la falta de conocimiento reciproco entre los sujetos
intervinientes en el proceso, lo que necesariamente restaria eficacia a
este proyecto y debilitaria seriamente sus resultados sociales. Por esta
razon, se establece la necesidad de generar un espacio de encuentro
entre estos sujetos publicos, sociales y civiles a efecto de alcanzar
tanto una clara socializacién y enriquecimiento de las metas del propio
PNPED como un adecuado cumplimiento de la LFPED.

Por ello, la generacién de este esquema de coordinacion y acuerdos
para posibilitar una lucha efectiva contra la discriminacién en México
lleva a la convocatoria del Acuerdo Nacional para Prevenir y Eliminar la
Discriminacion, que seria el resultado de una serie de actividades qie se
detalla enseguida.
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Para alcanzar el Acuerdo se prevé la convocatoria a cuatro foros
de discusion, organizados por el CONAPRED, a los que concurran
representantes de las instancias publicas, sociales y civiles concernidas
con el derecho a la no discriminacion en México. Los cuatro foros
tematicos seran el medio de presentacion y fortalecimiento del PNPED.
En ellos se discutiran las politicas antidiscriminatorias en materia de
salud, educacion, trabajo y justicia. Desde estos cuatro ambitos se
abordaran las peculiaridades de los grupos vulnerados: personas con
discapacidad, mujeres, pueblos y comunidades indigenas, personas
con preferencia sexual no convencional, minorias religiosas, personas
que viven con VIH-sida, nifas y ninos, jévenes, adultos mayores,
migrantes, refugiados y desplazados internos. Los foros tematicos
responden a la estrategia para abordar todos los cuadrantes que se
generan en el cruce de grupos vulnerados y ejes o ambitos de accién
institucional prioritaria.

En cada uno de estos foros se realizaran mesas de trabajo donde
se discutiran, a partir del cruce entre los ejes de interés y los grupos
vulnerados, los siguientes aspectos basicos del problema: 1) diagnéstico
del estado de la discriminacidn en relacién con cada uno de los grupos
vulnerados y los ejes de interés; 2) analisis de los programas y politicas
publicas, relativas a dichos grupos; 3) analisis de la materia presupuestal
en relacion con el problema de la discriminacién y 4) analisis de la
relacion entre estigma y discriminacion para cada uno de los grupos
vulnerados. Sobre la base de estos trabajos se genera un documento,
el Acuerdo Nacional para prevenir y Eliminar la Discriminaciéon, que
se espera sea publicamente asumido por las instituciones publicas
federales, locales y municipales, asi como por organizaciones sociales
e instituciones académicas.
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Al finalizar os cuatro foros tematicos se pretende obtener: acuerdos

para que las instituciones publicas conozcan y apliquen a plenitud

las obligaciones derivadas del articulo 1 de la Constituciéon y de la

LFPED, acuerdos para que los gobiernos de cada entidad federativa

realicen su Programa Estatal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion;

aportes y apoyos para disefiar politicas publicas y reformas legislativas
en materia de no discriminacion, el compromiso de todos los sujetos

participantes para firmar el Acuerdo Nacional para Prevenir y Eliminar

la Discriminacién, y el comportamiento sobre un mecanismo de

seguimiento y evaluacion de las acciones derivadas del Acuerdo.

Foros tematicos sobre discriminacion

Resultados esperados

Entidad

Resultados esperados

Instituciones federales

¢ Pleno conocimiento de la ley y disposicion
plena para su

e  Compromiso para firmar el Acuerdo Nacional
para Prevenir y Eliminar la Discriminacion.

Gobiernos estatales

e  Compromiso para firmar el Acuerdo Nacional
para Prevenir y Eliminar la Discriminacion.

¢ Disefio de acciones estatales para prevenir y
eliminar la discriminacion.

Gobiernos municipales

e Compromiso para firmar el Acuerdo Nacional
para Prevenir y Eliminar la Discriminacion.

e Disefo de acciones municipales para prevenir y
eliminar la discriminacion.

Organismos de la
sociedad civil

e  Compromiso para firmar el Acuerdo Nacional
para Prevenir y Eliminar la Discriminacion.

e Sistema de observacion de las acciones contra
la discriminacion y favor de la igualdad.

(continua...)
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e Compromiso para firmar el Acuerdo Nacional
para Prevenir y Eliminar la Discriminacion.

e Red nacional para el desarrollo de

Institutos y centros de investigaciones sobre discriminacion.
investigacion ¢ Disefos de indicadores cientifico-sociales
sobre discriminacion.

e Disefio de lineas de investigacién sobre
discriminacion.

e Insumos para el disefio de politicas publicas y

CONAPRED o
reformas legislativas.

(...finaliza)

7. ¢cComo se va a evaluar?

7.1. Sistema de indicadores y seguimiento

La evaluaciéon de la accién gubernamental y la rendicion de cuentas
son normas primordiales de la accion gubernamental establecidas en el
Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. Al respecto, el Plan determina
la aplicacién de un sistema claro y eficiente de medicién de cuentas
publicas, el cual “requiere la designacidon de responsables en las distintas
actividades y programas de la administracién publica federal, de tal manera
que los culpables de ineficiencia o corrupcion puedan ser inmediatamente
detectados e identificados, para proceder en consecuencia. De este modo
se facilita la adopcion de acciones correctivas en los casos en los que
sean necesarias, la adecuacion de los proceso y proyectos, asi como el
fortalecimiento y consolidacién de los objetivos planteados.

El PNPED pone en marcha un estrategia de seguimiento y evaluacion de
sus acciones institucionales, de aquellas realizadas por la administracién
publica federal y las establecidas en la LFPED como las medidas para
prevenir la discriminacion y las medidas positivas y compensatorias a
favor de la igualdad de oportunidades.
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La estrategia de evaluacidén estard conformada por una bateria de
indicadores de seguimiento, con el objeto de evaluar de forma periédica
y sistematica el cumplimiento de las metas de las acciones directivas
del PNPED, a través de distintos mecanismos de rendicion de cuentas.

Cada accion especifica contenida en el PNPED se traduce, para
efectos de medicion en una unidad de medida que puede dar cuenta
de su consecucion (un convenio, un estudio, una reforma legislativa,
entre otros). En este sentido, cada accién debe arrojar una evidencia
documental que dé cuenta de su realizaciéon. Sin embargo, es
practicamente imposible que el logro de los propésitos fundamentales
de la legislacién antidiscriminatoria en México, a saber, los de prevenir
y eliminar la discriminacion, se puede establecer sélo sobre la base de
la agregacion de estos resultados discretos medidos por su actividad
especifica. Ello hace necesaria la introduccion de otros esquemas de
seguimiento y evaluacion de la accién legal e institucional contra la
discriminacién en México que comportan un sentido mas general.

Por ello, el Programa incluye la propuesta de construccién de un
conjunto de esquemas y evaluacion que tiene que ver con los siguientes
rubros: 1) un esquema de seguimiento y evaluacion del nivel de la
aplicacion de la legislacion antidiscriminatoria en México, es decir, del
grado de cumplimiento de la obligacion legal de no discriminar en el
pais; y 2) un esquema de seguimiento y evaluacién de la efectividad e
impacto social de las politicas publicas disefiadas para avanzar en el
terreno de la igualdad de trato en México.

Por su parte, el Acuerdo para Prevenir y Eliminar la Discriminacion,
previsto en este Programa, incluye un mecanismo de seguimiento de
su aplicacion, con el propdsito de documentar los avances efectivos
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logrados a partir de su firma, asi como de las acciones y metas que
eventualmente quedaran pendientes de realizacion.

Debe descartarse que en México el tratamiento de la discriminacion
no soélo es una novedad juridica e institucional, sino que también lo es
en ambito de las ciencias sociales y sus proyectos de investigacion
actuales. Por ello, una de las prioridades de la PNPED es el apoyo y
estimulo ainvestigaciones cientifico-sociales que produzcan un sistema
de medicién tanto del fendbmeno discriminatorio en México como del
efecto que sobre éste puede tener la aplicacion de la legislacién en la
materiay las politicas publicas correspondientes. En este caso se busca
disponer ,en un tiempo relativamente corto, de un instrumental analitico
y metodoldgico similar al que se ha construido en el andlisis y estudio
de la pobreza y la desigualdad econdmica , instrumental que genera
un alto nivel de certeza en la evaluaciones de la accién gubernamental
que atiende esos problemas sociales. Esto implica que el CONAPRED
tiene como prioridad fortalecer su relacion con las instituciones de
investigacion social de mayor nivel del pais a efectos de vincularse a la
creacioén de estos recursos cientificos para la medicién y aplicacién de
los logros en el terreno de la no discriminacién.

Estos indicadores de seguimiento para la acciones se haran del
conocimiento publico a efecto de que tanto los ciudadanos como las
autoridades dispongan de elementos suficientes para juzgar si los
objetivos del PNPED se han cumplido conforme a lo propuesto.

7.2 Rendicion de cuentas

El CONAPRED elaborara un informe de rendicion de cuentas
anualmente, en el que participaran todas las dependencias y entidades
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de la administracion publica federal que tienen compromisos para
la prevencién y eliminacién de la discriminacion. Este informe de
rendicion de cuentas, responsabilidad del CONAPRED, sera parte
del informe anual de labores de este organismo publico sectorizado.
Adicionalmente, el CONAPRED emitira constantemente informes
especiales sobre la aplicacion y/o problematicas especificas sobre la
discriminacion.

Con el propésito de cumplir con los compromisos incluidos en el PNPED,
el CONAPRED cuenta con el apoyo de los organismos coadyuvantes,
quienes tienen las responsabilidad directa en la implementacién y
evaluacién de cada accién. En todos los casos, el CONAPRED fungira
como la entidad coordinadora de la aplicacién de dichas medidas.

La clasificaciéon de los plazos de proyeccién para las metas derivadas
del Programa en cortos, medianos y largos, se establece conforme a
los tiempos administrativos con los que trabaja el propio CONAPRED,
lo que permite una evaluacién precisa del logro de las acciones
institucionales aqui proyectadas. El corto plazo equivale a un ano
calendario, que se corresponde con los tiempos de ejecucion del
Programa Operativo Anual ( POA) del CONAPRED, que es el esquema
temporal para el reporte de acciones de esta institucién. Esta medida
facilita el seguimiento y certificacion de los logros institucionales, al
vincularlos de manera directa con las actividades anuales regulares del
CONAPRED. El mediano plazo equivale a un trienio, que corresponde
con el tiempo de gestidon que la LFPED establece para la persona que
ocupe la Presidencia del CONAPRED, lo que implica la posibilidad de
medir la accién institucional a lo largo de una sola gestién de conduccion
de la institucién y, en consecuencia, la coherencia y efectividad de
las politicas publicas de un periodo completo de administraciéon del
CONAPRED. Finalmente, el largo plazo equivale a un sexenio pues,



Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 64 Mayo-Agosto de 2006

aunque el concepto de largo plazo admite cierta indeterminacién en su
duracién, para efectos del logro de objetivos de gestion institucional
se requiere una medida coherente con la estructura administrativa
del Estado mexicano y con sus ritmos y tiempos de funcionamiento.
Un sexenio de mediciéon supone dos gestiones en la presidencia del
CONAPRED o bien una gestion de un trienio con una ratificacién
en el puesto por el mismo periodo. En todo caso, el largo plazo asi
entendido permite evaluar los efectos de mas largo aliento de la accién
institucional y valorar, a la luz de las metas alcanzadas, la idoneidad de
la estrategia de conduccién de la politica gubernamental en materia
de no discriminacién o, si es el caso, la necesidad de su revision y
reformulacion.

Finalmente, las acciones que se propone este Programa se encontraran
contenidas en la cuenta de la hacienda publica federal, el informe de
ejecucion del Plan nacional de Desarrollo 2001-2006, el informe de
labores de la Secretaria de Gobernacién y el Informe de Gobierno del
presidente de la Republica.

7.3 Equema de seguimiento y evaluacion de
la aplicacion de Ilas medidas para prevenir la
discriminacion contenidas en la LFPED

Cumplimiento o

Medida . ..
incumplimiento

l.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal de
no impedir el acceso a la educacién publica o privada,
asi como a becas e incentivos para la permanencia
en los centros educativos, en los términos de las
disposiciones aplicables.

Mediano plazo
(3 anos)

(continaa...)



Medida

Cumplimiento o
incumplimiento

Il.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de no establecer contenidos, métodos e instrumentos
pedagbgicos en que se asignen papeles contrarios
a la igualdad o que difundan una condicién de
subordinacién.

Mediano plazo
(3 anos)

lll.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de no prohibir la libre eleccion de empleo, o restringir
las oportunidades de acceso, permanencia y ascenso
en el mismo.

Mediano plazo
(3 afos)

IV.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de no establecer diferencias en la remuneracion, las
prestaciones y las condiciones laborales para trabajos
iguales.

Mediano plazo
(3 afnos)

V.- Avance en el cumplimiento de la obligacion legal de
no limitar el acceso a los programas de capacitacion y
de formacién profesional

Mediano plazo
(3 anos)

VI.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de no negar o limitar informacién sobre derechos
reproductivos o impedir el libre ejercicio de la
determinacién del nimero y espaciamiento de los
hijos e hijas

Mediano plazo
(3 anos)

VIl.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de no negar o condicionar los servicios de atencion
médica , o impedir a la persona la participacion en las
decisiones sobre su tratamiento médico o terapéutico
dentro de sus posibilidades y medios

Mediano plazo
(3 anos)

VIll.- Avance en el cumplimiento de la obligacién
legal de no impedir la participacion en condiciones
equitativas en asociaciones civiles, politicas o de
cualquier otra indole.

Mediano plazo
(3 afos)

IX.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de no negar o condicionar el derecho de participacion
politica y, especificamente, el derecho al sufragio
activo o pasivo, la elegibilidad y el acceso a todos
los cargos publicos, asi como la participacion en
el desarrollo y ejecuciéon de politicas y programas
de gobierno, en los casos y bajo los términos que
establezcan las disposiciones aplicables.

Mediano plazo
(3 afnos)
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Medida

Cumplimiento o
incumplimiento

X.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal de
no impedir el ejercicio de los derechos de propiedad,
administracion y disposicion de bienes de cualquier
otro tipo.

Mediano plazo
(3 afos)

XI.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de no impedir el acceso a la procuracién e imparticion
de justicia.

Mediano plazo
(3 afnos)

XIll.- Avance en el cumplimiento de la obligacion legal
de no impedir que se escuche a las personas en
todo procedimiento judicial o administrativo en que
se vean involucradas, incluyendo a las nifas y los
nifnos en los caso que la ley asi lo disponga, asi como
negar la asistencia de intérpretes en procedimientos
administrativos o judiciales, de conformidad con las
normas aplicables.

Mediano plazo
(3 anos)

XIlll.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de no aplicar cualquier tipo de uso o costumbre que
atente contra la dignidad e integridad humana.

Mediano plazo
(3 afnos)

XIV.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de no impedir la libre eleccién del conyuge o pareja.

Mediano plazo
(3 anos)

XV.- Avance en el cumplimiento de la obligacion legal
de no ofender, ridiculizar o promover la violencia en
los supuestos que se refiere el articulo 4 de la LFPED
a través de mensajes e imagenes en los medios de
comunicacion.

Mediano plazo
(3 afos)

XVI.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de no limitar la libre expresion de las ideas, impedir la
libertad de pensamiento, conciencia o religion, o de
practicas o costumbres religiosas, siempre que éstas
no atenten contra el orden publico.

Mediano plazo
(3 anos)

XVII.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de no negar la asistencia religiosa a personas privadas
de la libertad, que presten servicio en las fuerzas
armadas o que estén internadas en instituciones de
salud o asistencia.

Mediano plazo
(3 anos)

486

(continda...)



Medida

Cumplimiento o
incumplimiento

XVIIl.- Avance en el cumplimiento de la obligacion
legal de no restringir el acceso a la informacién,
salvo en aquellos supuestos que sean establecidos
por las leyes nacionales e instrumentos juridicos
internacionales aplicables.

Mediano plazo
(3 anos)

XIX.- Avance en el cumplimiento de la obligacién
legal de no obstaculizar las condiciones minimas
necesarias para el crecimientos y desarrollo saludable,
especialmente de las nifias y los nifios.

Mediano plazo
(3 afos)

XX.- Avance en el cumplimiento de la obligacién
legal de no impedir el acceso a la seguridad social
y sus beneficios o establecer limitaciones para la
contratacion de seguros médicos, salvo en los casos
que la ley asi lo disponga.

Mediano plazo
(3 afos)

XXI.- Avance en el cumplimiento de la obligacion legal
de no limitar el derecho a la alimentacién, la vivienda,
el recreo y los servicios de atencién médica adecuados
, en los casos que la ley asi lo prevea.

Mediano plazo
(3 anos)

XXIl.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de no impedir el acceso a cualquier servicio publico o
institucion privada que preste servicios al publico, asi
como limitar el acceso y libre desplazamiento en los
espacios publicos.

Mediano plazo
(3 afos)

XXlll.- Avance en el cumplimiento de la obligacion legal
de no explotar o dar un trato abusivo o degradante.

Mediano plazo
(3 afos)

XXIV.- Avance en el cumplimiento de la obligacién
legal de no restringir la participacién en actividades
deportivas, recreativas o culturales.

Mediano plazo
(3 anos)

XXV.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de no restringir o limitar a las comunidades indigenas
el uso de su lengua, usos, costumbres y cultura, en
actividades publicas o privadas, en términos de las
disposiciones aplicables.

Mediano plazo
(3 anos)

XXVI.- Avance en el cumplimiento de la obligacion legal
de no limitar o negar el otorgamiento de concesiones,
permisos o autorizaciones para el aprovechamiento,
administracion o usufructo de recursos naturales,
una vez satisfechos los requisitos establecidos en la
legislacion aplicable.

Mediano plazo
(3 anos)
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Medida

Cumplimiento o
incumplimiento

XXVII.- Avance en el cumplimiento de la obligacién
legal de no incitar al odio, violencia, rechazo, burla,
difamacion, injuria, persecucion o exclusion.

Mediano plazo
(3 afnos)

XXVIII.- Avance en el cumplimiento de la obligacién
legal de no realizar o promover el maltrato fisico o
psicolégico por la apariencia fisica, forma de vestir,
hablar, gesticular o por asumir publicamente su
preferencia sexual.

Mediano plazo
(3 anos)

XXIX.- Avance en el cumplimiento de la obligacion
legal de impedir cualquier otra conducta
discriminatoria en los términos del articulo 4 de la
LFPED.

Mediano plazo
(3 afos)

(...finaliza)

7.4 Esquema de seguimiento y evaluacion de la aplicacion

de las medidas positivas y compensatorias contenidas en
la LFPED a favor de la igualdad de oportunidades

Medida

Cumplimiento o
incumplimiento

l.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de incentivar la educacién mixta, fomentando la
permanencia en el sistema educativo de las ninas y las
mujeres en todos los niveles escolares.

Largo plazo
(6 anos)

Il.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de ofrecer a las mujeres informacion completa y
actualizada asi como asesoramiento personalizado
sobre salud reproductiva y métodos anticonceptivos.

Largo plazo
(6 anos)

lll.- Avance en el cumplimiento de la obligacion legal
de garantizar , para las mujeres, el derecho de decidir
sobre | nimero y el espaciamiento de sus hijos,
estableciendo en las instituciones de salud y seguridad
social las condiciones para la atencion obligatoria de
las mujeres que lo soliciten.

Largo plazo
(6 anos)

IV.- Avance en el cumplimiento de la obligacion legal
de procurar la creacién de centros de desarrollo infantil
y guarderias asegurando el acceso a os mismos para
las hijas e hijos de las mujeres que lo soliciten

Largo plazo
(6 anos)
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Medida

Cumplimiento o
incumplimiento

V.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de instrumentar programas de atencién médica y
sanitaria para combatir la mortalidad y la desnutricién
infantiles.

Largo plazo
(6 afos)

VI.- Avance en el cumplimiento de la obligacion legal
de impartir a las nifas y los niflos educacion para la
reservacion de la salud, el conocimiento integral de
la sexualidad, la planificacién familiar, la paternidad
responsable y el respeto a los derechos humanos.

Largo plazo
(6 anos)

VIl.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de promover el acceso a centros de desarrollo infantil,
incluyendo a menores con discapacidad.

Largo plazo
(6 afos)

VIIl.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de promover las condiciones necesarias para que los
menores puedan convivir con sus padres o tutores,
incluyendo politicas publicas de reunificacion familiar
para migrantes y personas privadas de la libertad.

Largo plazo
(6 anos)

IX.- Preferir, en igualdad de circunstancias, a las
personas que tengan a su cargo menores de edad en
el otorgamiento de becas, créditos u otros beneficios.

Largo plazo
(6 anos)

X.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de alentar la produccion y difusién de libros para nifios
y ninas.

Largo plazo
(6 afos)

XI.- Avance en el cumplimiento de la obligacion legal
de promover la creacién de instituciones que tutelen a
los menores privados de su medio familiar, incluyendo
hogares de guarda y albergues para estancias
temporales.

Largo plazo
(6 afos)

Xll.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de promover la recuperacion fisica, psicolégica y la
integracion social de todo menor victima de abandono,
explotacién, malos tratos o conflictos armados.

Largo plazo
(6 anos)

XIll.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de proporcionar, en los términos de la legislacion en
la materia, asistencia legal y psicolégica gratuita e
intérprete a los nifios y las nifias en los procedimientos
judiciales y administrativos en que sea procedente.

Largo plazo
(6 anos)
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. Cumplimiento o
Medida —umptimiel
incumplimiento
XIV.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de garantizar el acceso a los servicios de atencién
i . . Largo plazo
médica y seguridad social para las personas adultas (6 afios)
mayores segun lo dispuesto en la normatividad en la
materia.
XV.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de procurar un nivel minimo y decoroso de ingresos
para las personas adultas mayores, a través de
P Largo plazo
programas, conforme a las reglas de operacion que al (6 afios)
efecto se establezcan: a) de apoyo financiero directo y
ayudas en especie; y b) de capacitacion para el trabajo
y de fomento a la creaciéon de empleos.
XVI.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de garantizar, conforme a la legislacion aplicable,

L . Largo plazo
asesoria juridica gratuita para las personas adultas (6 afios)
mayores, asi como la asistencia de un representante
legal cuando el afectado lo requiera.

XVII.- Avance en el cumplimiento de la obligacion legal
. . Largo plazo

de promover un entorno que permita el libre acceso y (6 afios)
desplazamiento a las personas con discapacidad.
XVIIl.- Avance en el cumplimiento de la obligacion
legal de procurar la incorporacién, permanencia y Largo plazo
participacion de las personas con discapacidad en las (6 afnos)
actividades educativas regulares en todos los niveles.
XIX.- Avance en el cumplimiento de la obligacion
legal de promover el otorgamiento, en los niveles Largo plazo
de educaciéon obligatoria, de las ayudas técnicas (6 anos)
necesarias para cada discapacidad.
XX.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de crear programas permanentes de capacitaciéon Largo plazo
para el empleo y fomento a la integracion laboral de (6 afos)
las personas con discapacidad.
XXI.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal

. P Largo plazo
de crear espacios de recreacion adecuados para las (6 afios)
personas con discapacidad.
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Medida

Cumplimiento o
incumplimiento

XXIIl.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de procurar la accesabilidad universal en los medios
de transporte publico de uso general.

Largo plazo
(6 anos)

XXIV.- Avance en el cumplimiento de la obligaciéon
legal de promover que todos los espacios e inmuebles
publicos, o que presten servicios al publico, tengan las
adecuaciones fisicas y de seinalizacién para su acceso,
libre desplazamiento y uso.

Largo plazo
(6 afos)

XXV.- Avance en el cumplimiento de la obligacion legal
de procurar que las vias generales de comunicacién
cuenten con senalamientos adecuados para permitir el
libre transito de las personas con discapacidad

Largo plazo
(6 afos)

XXVI.- Avance en el cumplimiento de la obligacion
legal de informar y asesorar a los profesionales de
la construccién acerca de los requisitos para facilitar
el acceso y el uso de inmuebles a las personas con
discapacidad.

Largo plazo
(6 afos)

XXVIl.- Avance en el cumplimiento de la obligacion
legal de establecer programas educativos bilingties
y que promuévanle intercambio cultural entre las
comunidades indigenas.

Largo plazo
(6 anos)

XXVIII.- Avance en el cumplimiento de la obligacién
legal de crear un sistema de becas que fomente la
alfabetizacion, la conclusién de la educacién en todos
los niveles y la capacitacion para el empleo, en relacion
con los indigenas.

Largo plazo
(6 anos)

XXIX.- Avance en el cumplimiento de la obligacién legal
de crear programas permanentes de capacitacion y
actualizacion para los funcionarios publicos sobre la
diversidad cultural de las comunidades indigenas.

Largo plazo
(6 afos)

XXX.- Avance en el cumplimiento de la obligacion legal
de emprender campafas permanentes de informacién
en los medios de comunicaciéon que promuevan el
respeto a las culturas indigenas en el marco de los
derechos humanos y las garantias individuales.

Largo plazo
(6 anos)
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Medida

Cumplimiento o
incumplimiento

XXXI.- En el marco de las leyes aplicables, cuando
se fijen sanciones penales a indigenas, avance en el
cumplimiento de la obligacién legal de procurar que
tratandose de penas alternativas, se imponga aquella
distinta a la privativa de la libertad, asi como promover
la aplicacion de sustitutivos penales y beneficios
de preliberacion, de conformidad con las normas
aplicables.

Largo plazo
(6 anos)

XXXIl.- Avance en el cumplimiento de la obligacion legal
de garantizar que, en todos los juicios y procedimientos
en que sean parte las personas indigenas, individual o
colectivamente, se tomen en cuenta sus costumbres,
y especificidades culturales, respetando los preceptos
de la Constitucion.

Largo plazo
(6 anos)

XXXIll.- Avance en el cumplimiento de la obligacion
legal de garantizar, a lo largo de cualquier proceso
legal en que los indigenas tomen parte, el derecho
a ser asistidos, si asi lo solicitan, por intérpretes y
defensores que tengan conocimiento de su lengua

Largo plazo
(6 afos)

(...finaliza)

7.5 Esquema de seguimiento y evaluacion de las
politicas publicas para prevenir la discriminacion

y a favor de la igualdad de oportunidades

Metas

Proyeccion

.- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para las personas con discapacidad en
el ambito de la salud.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

ll.- Se desarrollarda un esquema de seguimiento y
evaluaciéon de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para las personas con discapacidad en
el ambito de la educacion.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 afos)
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Metas

Proyeccion

lll.- Se desarrollard un esquema de seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para las personas con discapacidad en
el ambito del trabajo.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

IV.- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para las personas con discapacidad en
el ambito de acceso a la justicia.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 afos)

V.- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para las personas que viven con VIH-
sida en el ambito de la salud.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

VIl.- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para las personas que viven con VHI-
sida en el ambito de la educacion.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

VIl..- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para las personas que vien con VHI-
sida en el ambito del trabajo.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

VIll..- Se desarrollara un esquema de seguimiento
y evaluacién de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para las personas que viven con VHI-
sida en el ambito de acceso a la justicia.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

IX..- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluacién de las politicas publicas

para prevenir la discriminacién y a favor de la igualdad
de oportunidades para las personas adultas mayores
en el ambito de la salud..

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)
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Metas

Proyeccion

X..- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluaciéon de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para las personas adultas mayores en
el ambito de la educacion.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

Xl..- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluacién de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para las personas adultas mayores en
el ambito del trabajo.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

Xll..- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluacién de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para las personas adultas mayores en
el ambito de acceso a la justicia.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XIlll..- Se desarrollard un esquema de seguimiento
y evaluacién de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para Los jévenes en el ambito de la
salud..

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XIV.- Se desarrollarda un esquema de seguimiento y
evaluaciéon de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para los jévenes en el ambito de la
educacion.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XV.- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluacién de las politicas publicas para prevenir la
discriminaciony afavor de laigualdad de oportunidades
para Los jovenes en el ambito del trabajo.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 afnos)

XVI.- Se desarrollard un esquema de seguimiento
y evaluacion de las politicas publicas para prevenir
la discriminacién y a favor de la igualdad de
oportunidades para los jovenes en el ambito de
acceso a la justicia.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XVIl.- Se desarrollara un esquema de seguimiento
y evaluacién de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para los nifos y las nifas en el ambito
de la salud.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)
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Metas

Proyeccion

XVIIl.- Se desarrollara un esquema de seguimiento
y evaluacion de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para los nifos y las nifas en el ambito
de la educacion.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XIX.- Se desarrollara un esquema de seguimiento
y evaluacion de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para los nifos y las nifas en el ambito
del trabajo.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XX.- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluaciéon de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para los nifos y las nifas en el ambito
del acceso a la justicia.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 afos)

XXl.- Se desarrollara un esquema de seguimiento
y evaluacioén de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para las mujeres en el ambito de la
salud.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 afos)

XXIl.- Se desarrollarda un esquema de seguimiento
y evaluacion de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para las mujeres en el ambito de la
educacion.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 afos)

XXIll.- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluacién de las politicas publicas para prevenir la
discriminaciény afavorde laigualdad de oportunidades
para las mujeres en el ambito del trabajo.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XXIV.- Se desarrollara un esquema de seguimiento
y evaluacioén de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para las mujeres en el ambito del
acceso a la justicia.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 afos)

XXV.- Se desarrollard un esquema de seguimiento
y evaluacioén de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para los migrantes en el ambito de la
salud.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 afos)
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Metas

Proyeccion

XXVI.- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluacién de las politicas publicas para prevenir la
discriminaciéony afavor de laigualdad de oportunidades
para los migrantes en el ambito de la educacion.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XXVII.- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluacién de las politicas publicas para prevenir la
discriminaciény afavor de laigualdad de oportunidades
para los migrantes en el ambito del trabajo.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 afnos)

XXVIIl.- Se desarrollara un esquema de seguimiento
y evaluacidén de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para los migrantes en el ambito del
acceso de la justicia..

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XXIX.- Se desarrollara un esquema de seguimiento
y evaluacién de las politicas publicas para prevenir
la discriminacién y a favor de la igualdad de
oportunidades para las personas con preferencia
sexual no convencional en el ambito de la salud.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 afos)

XXX.- Se desarrollara un esquema de seguimiento
y evaluacién de las politicas publicas para prevenir
la discriminacién y a favor de la igualdad de
oportunidades para las personas con preferencia
sexual no convencional en el ambito de la educacion.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XXXI.- Se desarrollara un esquema de seguimiento
y evaluacién de las politicas publicas para prevenir
la discriminacién y a favor de la igualdad de
oportunidades para las personas con preferencia
sexual no convencional en el ambito del trabajo.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XXXII.- Se desarrollarda un esquema de seguimiento
y evaluacién de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para las personas con preferencia
sexual no convencional en el ambito del acceso a la
justicia.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XXXIll.- Se desarrollard un esquema de seguimiento
y evaluacion de las politicas publicas para prevenir la
discriminaciény afavor de laigualdad de oportunidades
para los indigenas en el ambito de la salud.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)
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Metas

Proyeccion

XXXIV.- Se desarrollarda un esquema de seguimiento
y evaluacién de las politicas publicas para prevenir la
discriminaciény afavor de laigualdad de oportunidades
para los indigenas en el ambito de la educacién.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 afos)

XXXV.- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluacién de las politicas publicas para prevenir la
discriminaciény afavor de laigualdad de oportunidades
para los indigenas en el ambito del trabajo.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XXXVI.- Se desarrollarda un esquema de seguimiento
y evaluacién de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para los indigenas en el ambito del
acceso a la justicia.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XXXVIIl.- Se desarrollara un esquema de seguimiento
y evaluacién de las politicas pulblicas para prevenir la
discriminaciény afavor de laigualdad de oportunidades
para minorias religiosas en el ambito de la salud.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 afos)

XXXVIIl.- Se desarrollara un esquema de seguimiento
y evaluacién de las politicas publicas para prevenir la
discriminaciény afavor de laigualdad de oportunidades
para minorias religiosas en el ambito de la educacion.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XXXIX.- Se desarrollard un esquema de seguimiento
y evaluacién de las politicas publicas para prevenir la
discriminaciény afavor de laigualdad de oportunidades
para minorias religiosas en el ambito del trabajo.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XL.- Se desarrollara un esquema de seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para minorias religiosas en el ambito
del acceso a la justicia.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

XLIL.- Se desarrollarda un esquema de seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas para prevenir
la discriminacion y a favor de la igualdad de
oportunidades para refugiados y desplazados en el
ambito de la salud.

Esquema desarrollado a
mediano plazo
(3 anos)

497

(continuda...)




Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 64 Mayo-Agosto de 2006

Metas Proyeccion

XLIl.- Se desarrollara un esquema de seguimiento
y evaluacién de las politicas publicas para prevenir Esquema desarrollado a
la discriminacion y a favor de la igualdad de mediano plazo
oportunidades para refugiados y desplazados en el (3 anos)

ambito de la educacion.

XLIIl.- Se desarrollarda un esquema de seguimiento
y evaluacién de las politicas publicas para prevenir Esquema desarrollado a
la discriminacién y a favor de la igualdad de mediano plazo
oportunidades para refugiados y desplazados en el (3 anos)

ambito del trabajo.

XLIV.- Se desarrollara un esquema de seguimiento
y evaluacién de las politicas publicas para prevenir Esquema desarrollado a
la discriminacion y a favor de la igualdad de mediano plazo
oportunidades para refugiados y desplazados en el (3 anos)

ambito del acceso a la justicia.

(...finaliza)
7.6. Esquema de seguimiento y evaluacion de las
acciones derivadas del Acuerdo Nacional para
Prevenir y Eliminar la Discrimnacion.

Entidad Resultados esperados Umdale e Variable
medida
L Pleno conocimiento de la LFPED
Instituciones . . Corto plazo
y disposicion plena para su Acuerdo b
federales P (1 afo)
aplicacion.
Compromiso para firmar el Acuerdo
. - L Corto plazo
Nacional para Prevenir y Eliminar la Acuerdo =
. o (1 ano)
Gobiernos Discriminacion.
estatales
Disefio de acciones estatales para Corto plazo
. . SO -, Acuerdo -
prevenir y eliminar la discriminacion. (1 ano)
Compromiso para firmar el Acuerdo
. . i Corto plazo
Nacional para Prevenir y Eliminar la Acuerdo (1 afio)
Gobiernos Discriminacion.
municipales
Diseno de acciones municipales para Corto plazo
. . L 9 Acuerdo o
prevenir y eliminar la discriminacion. (1 ano)
(continua...
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ol
Entidad Resultados esperados Unlda.d e Variable
medida
Compromiso para firmar el Acuerdo Corto plazo
. Nacional para Prevenir y Eliminar la Acuerdo ( argo)
Organismos | piscriminacion.
de la Sociedad
Civil (OSC) Sistema de observacion de las
acciones contra la discriminacién y Acuerdo Co(:tt;g(l)a)\zo
a favor de la igualdad.
Compromiso para firmar el Acuerdo Corto plazo
Nacional para Prevenir y Eliminar la Acuerdo ( argo)
Discriminacion.

. Red nacional para el desarrollo sobre Acuerdo Corto plazo
Institutos de | giscriminacion (1 afio)
investigacion

Disefio de indicadores cientifico- Corto plazo

- NN Acuerdo o
sociales sobre discriminacion (1 afo)
Disefio de lineas de investigacion Corto plazo

L Acuerdo -
sobre discriminacion (1 aho)
CONAPRED In,sur_'nos para el dlsenc? de_ politicas Acuerdo Corto E)Iazo
publicas y reformas legislativas (1 afo)
Desarrollo de indicadores para medir Mediano
la discriminacion y el impacto de la .

. L g o - Estudio plazo
legislacion y las politicas publicas en (3 afios)
el area de la salud.

Desarrollo de indicadores para medir Mediano
la discriminacion y el impacto de la .
. ‘. e P Estudio plazo
legislacién y las politicas publicas en (3 afios)
Direccion el area de la educacion.
General Desarrollo de indicadores para medir Mediano
Adjuntade ||a discriminacién y el impacto de la :
Estudios - L o L Estudio plazo
: 'S, legislacion y las politicas publicas en (3 afios)
Legislacion | o] area del trabajo.

y Politicas Desarrollo de indicadores para medir Mediano
Publicas, la discriminacion y el impacto de la| . lazo
CONAPRED legislacién y las politicas publicas en (3paﬁos)

el area de la justicia.

Desarrollo de indicadores para

medir la discriminacion en México Mediano
y el impacto de la legislacién y Estudio lazo
las politicas publicas del Estado (3paﬁos)
mexicano en materia de no

discriminacion.

499

(...finaliza)






Aguascalientes

(Porcentaje de la PEA)

Periodo
2001 2.49
2002 2.90
2003 3.61
2004 4.66
2005 4.96
Tasa de desocupacién 2004
lolal trimestral segun entiaad
federativa | 4.82
| 3.70
]} 5.44
v 4.71
2005
| 4.67
Il 5.31
1] 5.50
v 4.37
2006
Csoanol i ot 0 oot Hiee 5574 : 4.89
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Baja California Baja California Sur
(Porcentaje de la PEA) (Porcentaje de la PEA)
Periodo Periodo
2001 1.69 2001 2.65
2002 2.92 2002 2.48
2003 3.01 2003 2.20
2004 1.89 2004 2.34
2005 1.43 2005 2.29
2004 2004
I 1.59 | 1.87
| 1.53 | 2.72
]| 2.38 [} 2.64
v 2.07 v 215
2005 2005
| 1.70 | 2.53
] 1.24 | 2.30
]| 1.25 [} 2.51
v 1.54 v 1.81
2006 2006
I 1.60 | 2.27
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|
Campeche Coahuila de Zaragoza
(Porcentaje de la PEA) (Porcentaje de la PEA)
Periodo Periodo
2001 1.94 2001 3.59
2002 1.78 2002 4.82
2003 1.83 2003 5.51
2004 2.21 2004 4.83
2005 2.35 2005 4.53
2004 2004
1 2.08 I 4.99
] 2.74 ] 4.44
]| 2.02 ]l 4.90
v 2.02 v 5.00
2005 2005
I 2.40 I 5.02
| 2.63 | 4.70
[l 2.60 ]| 4.34
v 1.77 v 4.08
2006 2006
I 2.07 I 5.89
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Colima Chiapas
(Porcentaje de la PEA) (Porcentaje de la PEA)
Periodo Periodo
2001 2,97 2001 1.90
2002 2.33 2002 1.91
2003 2.25 2003 1.98
2004 2.47 2004 1.86
2005 3.00 2005 2.11
2004 2004
I 2.67 | 2.10
| 2.53 | 1.93
]| 2.30 [} 1.83
v 2.39 v 1.61
2005 2005
I 3.09 I 215
] 2.51 | 2.09
]l 3.26 ]| 2.44
v 3.13 v 1.75
2006 2006
I 3.67 I 1.87
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|
Chihuahua Distrito Federal
(Porcentaje de la PEA) (Porcentaje de la PEA)
Periodo Periodo
2001 2.70 2001 3.84
2002 3.74 2002 3.88
2003 3.49 2003 4.59
2004 2.62 2004 5.93
2005 2.51 2005 5.57
2004 2004
I 3.30 I 6.22
] 1.83 ] 6.15
]! 2.79 ]l 6.53
v 2.57 v 4.83
2005 2005
I 3.34 I 5.68
| 2.1 | 5.37
[l 2.40 ]| 6.36
v 2.18 v 4.87
2006 2006
1 2.96 I 5.52

505




Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 64 Mayo-Agosto de 2006

Durango Guanajuato
(Porcentaje de la PEA) (Porcentaje de la PEA)
Periodo Periodo
2001 3.32 2001 2.95
2002 3.71 2002 3.13
2003 4.76 2003 4.40
2004 5.56 2004 4.99
2005 3.40 2005 3.86
2004 2004
I 6.54 | 5.82
| 415 | 4.53
]| 6.85 [} 4.81
v 4.74 v 4.82
2005 2005
I 4.04 I 4.67
] 3.32 | 4.11
]l 3.31 ]| 3.92
v 2.95 v 2.72
2006 2006
I 4.04 I 3.37
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Guerrero Hidalgo
(Porcentaje de la PEA) (Porcentaje de la PEA)
Periodo Periodo
2001 0.44 2001 2.48
2002 0.43 2002 2.29
2003 0.62 2003 1.79
2004 0.87 2004 2.90
2005 1.10 2005 3.08
2004 2004
1 0.61 I 3.05
] 0.66 ] 2.04
]| 0.90 ]l 3.33
v 1.31 v 3.20
2005 2005
I 1.44 I 3.23
| 1.15 | 3.36
[l 1.05 ]| 2.32
v 0.76 v 3.41
2006 2006
I 1.17 I 3.53
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Jalisco México
(Porcentaje de la PEA) (Porcentaje de la PEA)
Periodo Periodo
2001 2.52 2001 3.60
2002 3.43 2002 3.79
2003 3.43 2003 4.34
2004 3.94 2004 5.59
2005 3.60 2005 5.06
2004 2004
I 4.04 | 5.44
| 3.79 | 5.17
]| 412 [} 6.50
v 3.83 v 5.29
2005 2005
I 3.82 I 5.56
] 2.95 | 5.47
]| 4.27 ]| 5.03
v 3.34 v 4.18
2006 2006
I 3.91 I 4.16
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Michoacan de Ocampo Morelos
(Porcentaje de la PEA) (Porcentaje de la PEA)
Periodo Periodo
2001 211 2001 1.39
2002 1.62 2002 1.48
2003 2.19 2003 2.85
2004 2.16 2004 3.13
2005 2.70 2005 2.60
2004 2004
1 2.28 I 3.18
] 1.81 ] 3.20
]! 214 ]l 3.53
v 2.44 v 2.64
2005 2005
I 2.19 I 2.73
| 2.59 | 2.75
[l 3.28 ]| 2.52
v 2.73 v 2.40
2006 2006
1 2.93 I 247
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Nayarit Nuevo Leodn
(Porcentaje de la PEA) (Porcentaje de la PEA)
Periodo Periodo
2001 2.40 2001 3.46
2002 2.92 2002 4.40
2003 2.58 2003 5.21
2004 2.70 2004 5.55
2005 2.31 2005 5.15
2004 2004
I 2.64 | 6.07
| 2.26 | 5.66
]| 3.09 [} 5.80
v 2.82 v 4.70
2005 2005
I 2.30 I 5.43
] 2.30 | 4.73
]| 2.67 ]| 5.95
v 1.96 v 4.48
2006 2006
I 2.74 I 4.71
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Oaxaca Puebla
(Porcentaje de la PEA) (Porcentaje de la PEA)
Periodo Periodo
2001 1.06 2001 1.80
2002 0.62 2002 1.95
2003 0.95 2003 2.29
2004 0.98 2004 2.30
2005 1.67 2005 3.09
2004 2004
1 0.98 I 2.38
] 0.81 ] 217
]! 1.22 ]l 2.04
v 0.93 v 2.62
2005 2005
I 1.82 I 3.23
| 1.47 | 2.80
[l 2.02 ]| 3.27
v 1.38 v 3.05
2006 2006
I 1.71 I 3.64
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Querétaro Arteaga Quintana Roo
(Porcentaje de la PEA) (Porcentaje de la PEA)
Periodo Periodo

2001 2.18 2001 1.40

2002 3.18 2002 1.36

2003 4.00 2003 2.20

2004 4.38 2004 2.51

2005 3.97 2005 2.46
2004 2004

I 5.66 | 243

| 4.47 | 1.92

]| 3.78 [} 3.14

v 3.61 v 2.59
2005 2005

I 413 I 2.46

] 3.92 | 2.25

]l 4.29 ]| 2.49

v 3.51 v 2.65
2006 2006

I 4.90 I 2.47
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San Luis Potosi Sinaloa
(Porcentaje de la PEA) (Porcentaje de la PEA)
Periodo Periodo
2001 1.83 2001 410
2002 1.42 2002 3.61
2003 2.32 2003 3.51
2004 2.64 2004 4.53
2005 2.63 2005 3.19
2004 2004
1 2.05 I 3.34
] 2.53 ] 4.95
]| 2.86 ]l 5.47
v 3.14 v 4.37
2005 2005
I 3.11 I 2.99
| 2.51 | 3.27
[l 2.72 ]| 3.66
v 2.16 v 2.84
2006 2006
1 2.39 I 3.00
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Sonora Tabasco
(Porcentaje de la PEA) (Porcentaje de la PEA)
Periodo Periodo
2001 5.23 2001 3.41
2002 6.22 2002 2.21
2003 5.62 2003 1.73
2004 5.26 2004 2.67
2005 3.42 2005 3.29
2004 2004
I 4.99 | 3.14
| 5.59 | 3.06
]| 6.73 [} 214
v 3.75 v 2.38
2005 2005
I 3.65 I 3.61
] 3.19 | 2.89
]| 411 ]| 3.69
v 2.73 v 2.98
2006 2006
I 2.83 I 3.58
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Tamaulipas Tlaxcala
(Porcentaje de la PEA) (Porcentaje de la PEA)
Periodo Periodo
2001 3.49 2001 3.10
2002 4.04 2002 3.60
2003 5.00 2003 2.96
2004 5.42 2004 3.76
2005 4.21 2005 4.36
2004 2004
1 5.49 I 3.81
] 4.68 ] 3.84
]| 5.50 ]l 4.32
v 6.02 v 3.07
2005 2005
I 5.05 I 3.89
| 411 Il 4.45
[l 4.78 ]| 4.98
v 2.91 v 412
2006 2006
I 3.86 I 5.71
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Veracruz de Ignacio de la Llave Yucatan
(Porcentaje de la PEA) (Porcentaje de la PEA)
Periodo Periodo
2001 2.10 2001 1.73
2002 216 2002 1.55
2003 2.70 2003 1.96
2004 3.64 2004 2.56
2005 2.39 2005 2.52
2004 2004
I 3.87 | 2.73
| 2.51 | 2.68
]| 4.08 [} 2.04
v 410 v 2.80
2005 2005
I 3.28 I 2.57
] 2.31 | 2.36
]| 1.74 [} 2.71
v 2.24 v 2.45
2006 2006
I 2.43 I 2.25
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Zacatecas
(Porcentaje de la PEA)
Periodo
2001 2.53
2002 215
2003 3.57
2004 2.70
2005 2.75
2004
| 3.22
| 2.41
]} 2.56
v 2.61
2005
| 3.10 NOTA: La Encuesta Nacional de Ocupacién y
Empleo (ENOE) entré en vigor para el 100% de
] 2.40 la muestra a partir del 1er. trimestre de 2005.
Los resultados de los trimestres anteriores
m 3.32 se obtienen de aplicar criterios ENOE en la
) construccion del indicador a las bases de datos
de su encuesta antecesora (ENE) completando
v 2.20 la brecha remanente con un factor de ajuste
segun la cobertura y tipo de poblacién (total,
2006 hombres y muijeres).
| 3.58 FUENTE: INEGI. Encuesta Nacional de
Ocupacién y Empleo (ENOE). Poblaciéon de 14
anos y mas.
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Accion publica
y desarrollo local

Enrique Cabrero Mendoza

Accién Publica
y aesarrollo local

Ricardo Uvalle Berrones*

“Frofesor e nvestigador de /fa Faculiad de Crencias
Folicas y Socialks ae la Universidad Nacional
Auitdnoma ae Mexico.

Resena de Libro

La publicacion de un libro siempre es motivo de
satisfaccion porque contribuye al debate y difusién
de las ideas, lo cual favorece la ampliacién de los
horizontes del conocimiento. El Unico modo de
que el conocimiento avance es cuando los textos
publicados son motivo de reflexion, réplica y analisis
para dar paso a posturas coincidentes y convergentes
que en el mundo de las ciencias y las humanidades
son elementos ordinarios. En este sentido, un libro
es también oportunidad para dialogar con el autor
en términos de duda, afirmaciéon o coincidencia.
Que mejor ocasién que un libro publicado tenga un
lugar tanto en la vida académica como profesional
para que contribuya a esclarecer, puntualizar y
aportar sistemas conceptuales y metodoldgicos
que son bienvenidos para comprender y explicar la

complejidad del mundo contemporaneo.

En esta ocasion el libro Accion Publica y desarrollo
local publicado por el Fondo de Cultura Econémica
en el 2005, cuyo autor es Enrique Cabrero Mendoza,
es ejemplo de como el horizonte del conocimiento
relacionado con los asuntos administrativos y de
gobierno abre una ventana amplia para identificar
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elementos novedosos, atractivos y sugerentes para llevar a cabo el
estudio del ambito local de la gestidon publica sobre todo en tiempos
de una intensa democratizacién del poder. Se trata de un libro no sélo
serio, sino con fortaleza metodolégica que abona en una interesante
disertacion sobre la complejidad de los asuntos locales desde una
perspectiva que tiene como caracteristica el vinculo exitoso entre
conceptos y realidad, entre método y problemas de estudio; entre
propuestas y sugerencias que rebasan los planteamientos ortodoxos
sobre la esfera de lo local.

A partir de diversas estrategias metodoldgicas que articulan la
importancia de la accién publica, el estudio y aplicacion de las politicas
publicas, el cambio institucional y el cambio organizacional, la accion
publica para el espacio regional y la acciéon publica local relacionada
con el desarrollo, el autor construye un sistema de conocimiento
que se nutre con la reflexién conceptual y heuristica, lo cual permite
ahondar en el universo de la interpretacion y el terreno de lo empirico
de lo que son los espacios publicos de la accion local. Hay un
tratamiento cuidadoso y riguroso que da como resultado el analisis
puntual de las realidades administrativas, gubernamentales, plblicas,
politicas, institucionales y organizacionales que se configuran a
partir de seleccionar diversos objetos de conocimiento con fines de
argumentacién y experimentacion.

Un mérito del libro es el trabajo empirico que contiene porque da
oportunidad de asociar la calidad de los argumentos con los datos y
evidencias en un ejercicio que da como resultado la produccién del
conocimiento relevante. Para ello, el autor selecciona cuatro ciudades
-sedes municipales- que son el laboratorio del trabajo de investigacién
que se realiza. Toluca, Ledn, Aguascalientes y San Luis Potosi son el

520



o |

referente institucional, empirico y operativo que permite desarrollar
un enfoque que abre caminos para entender realidades de manera
especifica y sobre todo, a partir de elementos precisos que contribuyen
a identificar el dinamismo de los espacios locales, las capacidades de
gestion publica, la aceptacién o el rechazo de los ciudadanos respecto
de la tarea de gobernar; el modo de aprovechar recursos publicos,
el cumplimiento de objetivos y metas, el cumplimiento de la agenda
institucional, las perspectivas del desarrollo, la importancia de los
factores endogenos y exégenos que influyen en el desarrollo de las
instituciones.

Estos elementos que tienen como eje de ubicacion la diversidad,
pluralidad e interrelacién de la accion publica, es testimonio de como
las sociedades contemporaneas se integran por personas, grupos
y organizaciones que tienen capacidad para influir y participar en
la esfera de la corresponsabilidad. Por ello, el libro es un veta para
conocer como frente a nuevas realidades locales es importante no caer
en la postura determinista de que la accion publica es Unicamente una
accion de gobierno. Hoy dia la accién publica da cauce a lo publico de
la sociedad y a lo publico del gobierno para estructurar capacidades de
respuesta, definir agendas y adoptar acciones conjuntas que destacan
la interaccidén de los ciudadanos y las instituciones publicas.

Otra faceta importante del libro es que el autor analiza los ambitos
de los gobiernos en lo local a partir de categorias que son centrales
en la Teoria de la Organizacién a saber: cambio, continuidad, inercia,
innovacién, ruptura y estabilidad. Estas categorias son (itiles para
situar los rumbos que siguen las comunidades locales, asi como las
instituciones de gobierno. Reflejan tiempos, condiciones, actores,
procesos y acciones que es importante destacar para corroborar que

521



Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 64 Mayo-Agosto de 2006

no hay rutas predeterminadas en el desarrollo de las sociedades, las
comunidades y los gobiernos. Las categorias de referencia tienen la
ventaja de explicar los espacios publicos locales en su especificidad
y complejidad y en ese sentido, puntualizan el sentido, condiciones
y desenvolvimiento de las instituciones en la suma de movimientos
locales que dan como resultado una accién publica no convencional,
sino novedosa y diversa.

El gobierno local no es mas lo que el centro desea, sino un conjunto
de respuestas que revelan cémo a partir de los motores del desarrollo
autébnomo es posible la gestidn publica en areas cada vez mas
democratizadas que en los ultimos 20 anos, se han constituido en
palancas de un desarrollo que se explica a partir de fuerzas, recursos y
organizaciones que no se supeditan a tutela alguna.

Los principales cambios politicos que el pais vive, han tenido su origen
en el espacio de lo local y por tal motivo; la l6gica clasica —verticalidad
del poder- de la centralizaciéon y la descentralizaciéon ha ingresado a
esferas de redefinicion, redistribucién y transferencia de atribuciones
que dan cuenta de una mayor autonomia politica y administrativa que
permite configurar centros de decisidén y acciéon que tienen ademas,
mas fortaleza institucional a diferencia de otros tiempos.

Con las ideas del autor es factible entender con mejores elementos por
qué en México se ha transitado de la visién de los niveles de gobierno
a la cosmovision de lo que son los 6rdenes de gobierno, en particular,
el que concierne a los espacios de lo local. En este sentido, la accién
publica contribuye a ubicar con mayor claridad la naturaleza de los
6rdenes de gobierno entendidos como estructuras fundamentales en
la construccién y el desarrollo de las redes de politicas publicas. El
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nexo entre accion publica y politicas publicas es uno de los aportes mas
destacados del libro y proporciona datos relevantes para conceptuar
el significado del poder publico entendido como el poder de los
ciudadanos.

En este sentido, el orden local de gobierno denota que hay autonomia
y capacidad de gestién que no pueden soslayarse para entender los
tiempos de la dimension publica en el desarrollo social. El orden de
gobierno no se circunscribe a lo administrativo ni lo juridico, sino que
se reconoce en él que hay energias colectivas, movimientos politicos,
relaciones de poder y estrategias de accidén que son parte medular en
la organizacion y el ejercicio del poder. En el libro, el alcance de la
accion publica da paso para entender de manera mas puntual el lugar
que ocupan los gobiernos como instituciones que tienen a su cargo
la conduccioén y coordinacién de los esfuerzos sociales, politicos y
econdémicos. Esto implica que hay una vida ciudadana mas activa y
contestaria que reclama derechos y oportunidades para intervenir en la
atencion y solucién de los asuntos publicos.

Para el autor, la acciéon publica es palanca central para alcanzar el
desarrollo endégeno, es decir, depende de las capacidades e iniciativas
que se generan en los espacios locales el ritmo de crecimiento,
expansion y consolidacién de las condiciones de vida que se requieren
para asegurar la convivencia de la pluralidad, las expectativas y el
cumplimiento de las metas colectivas. Los tiempos del mecenazgo
centralista son inviables en momentos en que la capacidad interior de los
sistemas sociales juega un papel fundamental en el modo de construir
e institucionalizar las acciones publicas. Es impensable el retorno a los
patrones del centralismo que llegaron a limitar la inventiva y el trabajo
emprendedor de las comunidades locales. El pensamiento del autor es
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claro en relacion a la importancia del desarrollo endégeno que en la
actualidad es uno de los imperativos mas importantes en la agenda de
los gobiernos y las comunidades que tienen vision de futuro.

El libro de Enrique Cabrero Mendoza es fuente obligada de consulta
para situar los alcances y eficacia de la accidn plblica local. No puede
estar ausente de los programas de estudio ni en la practica del ejercicio
profesional de los interesados en el gobierno y en la administracion
publica.
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Criterios para colaborar en la Revista IAPEM

La Revista IAPEM tiene como propédsito fundamental
desde su fundacion en 1989, difundir ensayos
cientificos especializados en Administracién Publica
Local, con énfasis en el Estado de México.

En sus paginas, se publican ademas, ordenamientos
juridicos, resenas, convocatorias e informacion
relevante sobre administracién publica y disciplinas
afines.

. r
El Nz entre af Buen Goblerno'y a Paz.
Seguridad Internd:

El Consejo Directivo del IAPEM 2004-2007, a través
de este medio, invita a los asociados y docentes
del Instituto, servidores publicos, estudiantes y
estudiosos de nuestra disciplina, a participar en la
Revista IAPEM, entregando o remitiendo ensayos
y colaboraciones para tal fin, mismas que deberan

cumplir con los siguientes criterios basicos:

1. Los ensayos deberan abordar preferentemente
alguna de las siguientes tematicas:

. Planeacion Municipal y Proyectos de Inversion
Local
o Politicas Publicas Estatales y Municipales
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. Administracion Publica Municipal

o Innovaciones en Sistemas de Organizacion e Informacion para la
Gestion Puablica Local

o Administracion Publica Local y Reforma Fiscal

. Programas Sociales Gubernamentales

. Gobierno Electronico

. Gestion Publica y Medios

. Administracion Local y Procuracion de Justicia

. Farticipacion Social y Gestion Publica Local

. Finanzas Publicas Locales

o Actualizacion del Marco Juridico y Normativo de la Administracion
Publica Local

. Etica en el Servicio Publico

. Rendicion de Cuentas

. Nuevas Tecnologias en la Administracion Publica Local

. Nuevas Modalidades de Prestacion de Servicios Publicos Locales

. Calidad y Productividad en el Servicio Publico

. Colaboracion y Cooperacion Intergubernamental

. Federalismo y Municipalismo

2. Los ensayos seran inéditos, no habiéndose publicado en cualquier
medio impreso. El incumplimiento de este criterio, sera unicamente
responsabilidad del autor o autores que entreguen o remitan los
trabajos.

3. Los ensayos deberan cumplir las siguientes caracteristicas:
claridad en el lenguaje; calidad y actualidad de la informacién, rigor
metodoldgico, originalidad y relevancia de las aportaciones teéricas y
practicas a la gestion plblica local.
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4. Los ensayos deberan tener una extensién minima de 15 cuartillas
y maxima de 25, incluidas en ellas anexos y bibliografia, escritos en
espafol en hojas tamafno carta, a doble espacio, en letra Arial de 11
puntos con interlineado de 18 puntos, con el margen superior, inferior e
izquierdo de 3 cm. y el margen derecho de 2.5 cm. Las resefias seguiran
los mismos criterios, pero tendran como extensién maxima 5 cuartillas.

5. Los ensayos y colaboraciones se entregaran, ademas de su version
impresa, en disquete de 3.5 para computadora, en Word para Windows
version reciente. No se devolveran originales.

6. La caratula debe incluir, en la parte superior, el titulo correcto del
ensayo, el que no excedera de dos renglones, asi como el nombre
completo del autor o autores, y en la parte inferior, en nota al pie de
pagina, datos de identificacién relevantes como: si son asociados
del Instituto de Administracién Publica del Estado de México, A.C.;
cargo actual; actividad profesional; ultimo(s) grado(s) académico(s);
obras publicadas, y las actividades académicas y profesionales mas
relevantes.

7. Las referencias que se utilicen en el texto, seran estrictamente las
necesarias e irdn como notas, al pie de la pagina, como se ejemplifica
a continuacioén:

( ) Guerrero Orozco, Omar. (Preparacion y Estudio introductorio).
Ciencia del Estado. Juan Enrique Von Justi. Toluca, México. Ed. Instituto

de Administraciéon Publica del Estado de México. 1996. p. LVI.

8. Las referencias generales o bibliografia no excederan de 20 y se
incluirdan al final del trabajo, conteniendo los elementos basicos de
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identificacion de una publicacion, como enseguida se muestra:
Chanes Nieto, José. La Obra de Luis de la Rosa. Toluca, México. Ed.
IAPEM. 2000. 461 pp. (Coleccién La Administracion Publica en México.
Nuestros Clasicos).

Braibant, Guy. “Reflexiones actuales sobre Administracion Publica”, en
Revista del Instituto de Administracién Publica del Estado de México.
Numero 16. Octubre-diciembre. 1992. Toluca, México. IAPEM. pp. 87-
101.

9. Los términos técnicos o conceptos que aparezcan en el texto
deberan definirse con claridad en la primera mencién, al igual que las
abreviaturas. La inclusion de cuadros, gréaficas o tablas se realizara sélo
en caso de que faciliten la comprension del texto y se citaran las fuentes
originales que sirvieron de base para su elaboracién.

10. Los trabajos se acompafharan de un resumen curricular de los
autores.

11. El Comité Editorial del IAPEM verificara que se cumplan los
puntos establecidos en estos criterios; dictaminara qué trabajos seran
publicados, y podra exigir a los autores de los mismos, si asi lo requiere
el caso, que atiendan sus recomendaciones y observaciones. Asimismo,
el IAPEM podra hacer correccién de estilo y adecuaciones editoriales.

12. El Instituto entregara al autor o autores de cada uno de los ensayos,

un total de 3 ejemplares del nimero de la Revista IAPEM, en que sus
trabajos fueron publicados.
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13. Cualquier asunto relacionado con los ensayos y colaboraciones no
incluido en el presente, sera resuelto por el Comité Editorial del IAPEM.

(Nota. Las colaboraciones se entregaran directamente para su
consideraciéon editorial al Instituto, o, en su caso, por conducto del
respectivo Coordinador del nimero de la Revista IAPEM).

Mayores informes:

Instituto de Administraciéon Publica del Estado de México, A. C.
www.iapem.org.mx

Coordinacion de Investigacion

Paseo Matlazincas 2008,

Barrio La Teresona,

Toluca, México.

Tels.: (01 722) 167 10 03,167 1005y

167 10 06.

e-mail: instituto@iapem.org.mx
investigacion@iapem.org.mx
abazan@iapem.org.mx
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