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Editorial

En los ambitos del cambio estructural que se
desarrolla en la sociedad globalizada y los
Estados con soberania compartida, los procesos
econémicos y sociales apuntan hacia el
establecimiento de nuevas condiciones de vida
que inciden en el papel y la responsabilidad que
desempenan las instituciones administrativas.
La busqueda de los derroteros que se enlazan
con el desempeno institucional tiene ahora mas
fuerza y proyeccién que en décadas anteriores.
Se han agotado en el tiempo y el contexto
de la globalidad, los patrones de direccion e
intervencion que garantizaban al Estado un
papel protagdnico e indiscutible en la definicidn
y el cumplimiento de las agendas de gobierno.

En consecuencia, predominaba la visidon de
cupula a la hora de analizar la importancia y
solucion de los asuntos colectivos los cuales,
por definicion, corresponden a la comunidad civil
y politica para que sean atendidos y encauzados
de manera institucional. Sin embargo, los
ciudadanosy la sociedad tenian en esa situacion,
un perfil no sobresaliente en la construccién e
implementacién de las politicas de gobierno.
Lo que destacaba en la cultura del estatismo
avasallador, es cdmo la autoridad tenia amplios
margenes de decisién para influir en el destino
de los cursos de la accion gubernamental, lo
cual implicaba frenar el dinamismo social en
favor del poderio que representan los circulos



burocraticos. El comportamiento de las
instituciones administrativas tenia como axioma
basico desenvolver movimientos en razén de
los fines politicos del Estado, sin valorar de
manera suficiente la trascendencia de los valores
publicos que se originaban en la sociedad.

De este modo, la administracién publica se
constituye en el inicio y el final de la vida publica,
dejando de lado las iniciativas y recursos de los
agentes econémicos y sociales que reclamaban
en todo momento, espacios para concretar
la actuacion colectiva. Los tiempos de mas
Estado y menos sociedad, se han invertido de
manera considerable, desde el momento en que
las organizaciones no gubernamentales ganan
un lugar en los procesos de la gestion publica,
sin renunciar a los mismos, es decir, a los
sitios que consiguen reivindicar a pesar de los
comportamientos que se encaminan a resaltar
los nucleos de la estatalidad improductiva.

En el presente, las sociedades son mas activas,
organizadas y emprendedoras, lo cual ocasiona
el reacomodo de espacios, atribuciones y
formas de responsabilidad para que la propia
sociedad y el Estado tengan mayor claridad
en el universo en que deben cumplir las tareas
que les concierne. La ampliaciéon del espacio
publico desde la sociedad da como resultado
que lo publico - estatal se redefina hasta tener



mayor precision en las responsabilidades que
le corresponden como instancia necesaria de
direccion, coordinacion y regulacion.

Lo publico - estatal no es un espacio bifurcado
frente a lo publico -social, sino que se
caracteriza por tener identidad, dinamica y
funcionamiento de modo mas puntual, evitando
asi, conflictos innecesarios que uUnicamente
ocasionan el distanciamiento entre la autoridad y
los ciudadanos, fermentando con ello, posturas
que aumentan las tensiones sociales y politicas
en detrimento de lo publico - social. De este
modo, lo publico —estatal y lo publico - social se
conjugan para articular capacidades, recursos
y propuestas que se vierten al conjunto de la
vida asociada, a partir de adoptar férmulas de
entendimiento y cooperacién, teniendo como
eje de referencia, que en la vida moderna, la
sociedad y el Estado son vias para aprovechar
mejor los recursos existentes.

Sin negar la importancia del Estado como la
organizacion politica de la sociedad y de la
administracion publica en su papel de accién
organizada del gobierno en la sociedad, se
vive un repunte considerable de los agentes
sociales que son representantes conspicuos de
los ciudadanos organizados. Estos han pasado
de una actividad no intensa a un cumulo de
acciones que se distribuyen alo largo y ancho del



territorio estatal, lo cual refleja que las iniciativas
civiles y politicas desde la éptica de gobierno, se
ha de combinar con la autoridad para encontrar
formulas que permitan dar mas vigor a la accion
publica en términos de equilibrio dinamico y
acuerdos viables.

Frente a categorias tradicionales del quehacer
institucional como accién estatal, racionalidad
politica, eficiencia administrativa, controles
burocraticos y rectoria estatal, se han formado
otras mas contemporaneas como accion
colectiva, accion ciudadana, participacion
social, corresponsabilidad publica, politicas
democraticas, politicas publicas que denotan
el despertar activo de la sociedad civil ante los
poderios del Estado. Mas sociedad y menos
Estado, es una proclama que indica no el fin del
Estado lo cual seria una auténtica robinsonada,
sino la existencia de un poder estatal acotado,
mensurado, estratégico y promotor que es propio
de las instituciones que aseguran y protegen las
libertades civiles y las libertades politicas de las
personas y los ciudadanos.

En la postura multicentrada del poder, los
procesos de burocratizacion, centralidad vy
pretendida autarquia que alentaban los sistemas
piramidales de autoridad y gestion, no tienen
lugar inamovible para continuar como factores
clave en la construccion y el cumplimiento de las



politicas publicas. El Estado en cuanto centro
de orden, autoridad, capacidad y realizacion
indiscutible en favor del bien publico, abre
espacios a la participacion y representacion
de los ciudadanos en la gestion de los asuntos
comunes. Ha optado porque la administracion
publica sea mas efectiva a partir de fortalecer
su accion en las tareas de corresponsabilidad
que son expresidon de la intensidad de la vida
asociada.

Asi, la administracién publica emprendedora,
responsable y eficiente, responde a las
sociedades activas que se desarrollan con
dinamismo a partir de la crisis irreversible de
las politicas altamente intervencionistas que
cerraban los espacios a la colaboracién y la
sinergia social.

Al reformularse la accion de las instituciones
administrativas y estatales, destaca que uno de
los aspectos centrales de la tarea de gobierno
es persuadir para que la definicion de las metas
colectivas sea fruto de la convergencia de los
esfuerzos publico, privado y social. La definicion
y el cumplimiento de las metas comunes es
la base de la gobernabilidad democratica y el
testimonio mas fehaciente de como la sociedad
y el Estado tienden puentes de colaboracion
y entendimiento. Por ello, convocar, alentar e
incentivar a los agentes econdémicos y sociales



es tarea de primer orden para dar sentido y
alcance a la accién de gobierno.

La época de las decisiones faradnicas y las
politicas reivindicativas sin la valoracién debida
de sus costos, impacto y consecuencias
son incompatibles con el nuevo quehacer
de lo publico - estatal. En este caso, la
redistribucién de tareas y compromisos conlleva
al reconocimiento de que gobernar implica
no sélo comunicar y coordinar, sino convocar,
estimular e impulsar las acciones de los agentes
y organizaciones que desde la sociedad pueden
y deben contribuir al mejor cumplimiento de las
metas de caracter colectivo.

El Estado promotor, el gobierno por politicas
publicas y la administracién publica
emprendedora, son producto de condiciones
que apuntan por la democratizacién del poder,
que implica a la vez, el reconocimiento de las
iniciativas ciudadanas, la corresponsabilidad
social y la formacién de redes de cooperacion
para dar fortaleza y capacidad de realizacién
a lo publico - social. La recuperacion social
y politica de los ciudadanos influye en la
percepcion y reorientacion de las acciones de la
administracion publica.

De este modo, la administracion de la vida social
responde a los imperativos de aprovechar la



energia de las personas y organizaciones que
tienen oportunidad de incorporarse al esfuerzo
comun asumiendo tareas y compromisos
que antes eran monopolio del Estado. La
administracion publica no transita mas por la
senda de lo que implica la cultura del masismo
que fue equivalente a que el fin justificaba los
medios. Esto, en términos fiscales y operativos,
da lugar a practicas abrumadoras en las cuales
lo publico - social fue relegado para dar auge a lo
administrativo, lo burocratico y lo gubernamental,
hasta llegar al camino de los rendimientos
decrecientes, es decir, de la crisis irreversible del
intervencionismo magnificado.

Desde la 6ptica de las relaciones horizontales, es
decir, con la recuperaciéon de lo publico —social,
las instituciones estatales y administrativas han
reciclado sus tareas para asumirse como medios
que alientan la iniciativa de las organizaciones
civiles y sociales en el quehacer productivo. La
apertura de los Estados hacia los ciudadanos,
el compromiso de las administraciones publicas
con la eficiencia y la democracia asi como el
comportamiento focalizado de los gobiernos
en la atencién de los problemas publicos, son
tendencias que contribuyen a un mejor recuentro
entre la sociedad y el propio Estado.

El gobierno de lo publico - social implica que
la accidén colectiva es parte crucial en los



planes y programas de lo publico —estatal. Se
adoptan en consecuencia, politicas publicas que
valoran el caracter activo de los ciudadanos y
las organizaciones. De este modo los alcances
revitalizados de la politica social, el desarrollo
colectivo emprendedor, la utilidad del capital
social, el combate a la pobreza, los derechos
ciudadanos ante la administracion publica,
los procesos de transparencia y ciudadania,
la revision efectiva del Estado, asi como el
trabajo creativo de la burocracia profesional en
la definiciébn e implementacion de las politicas
gubernamentales, son temas que no sélo se
analizan en el presente numero por distinguidas
plumas del medio académico y profesional,
sino que se inscriben en la lI6gica de una nueva
institucionalidad democratica que responde a la
necesidad de que la autoridad y los ciudadanos
sean corresponsables en el abordaje y la solucién
de los problemas comunes.
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Il. América Latina en conmocion

Ante la evolucion de las cifras econémicas de la regién en los 90,
José Antonio Ocampo, Secretario General de la CEPAL (abril 2003)
sefiala que : “Las expectativas que generaron las reformas orientadas
a ampliar el papel del mercado en los procesos econdémicos han
quedado insatisfechas en gran parte de la regiéon”. Llama a “incluir las
implicaciones sociales en el disefio mismo de la politicamacroeconémica
y las reformas estructurales”. Las mas diversas fuentes han coincidido
en destacar el cuadro de agudas dificultades y frustraciones. El
prestigioso New York Times (Forero 2002) caracterizé la situacion hace
un tiempo indicando la existencia de un descontento generalizado, que
los “suefos econémicos se han transformado en despidos y recesiéon”.
Resalta que “millones estan haciendo sentir sus voces... contra el
experimento econdmico de la ultima década... Muchos creen que las
reformas han enriquecido a funcionarios corruptos y a multinacionales
de rostro desconocido y han fallado en mejorar sus vidas”. En similar
direccién ha senalado De La Torre (2001) “Las encuestas de opinién
publica a fines de los afnos 90’s demostraron que los latinoamericanos
sentian que sus economias no marchaban bien, que su calidad de vida
era peor que la de generaciones anteriores y que la pobreza alcanzaba
indices sin precedentes”. Mathews y Hakim (2001) describen la situacion
general en los siguientes términos: “a fines de los afnos noventa el
futuro de América Latina aparecia sombrio en razén de cuatro grandes
problemas: crecimiento lento e irregular, pobreza persistente, injusticia
social e inseguridad personal”. Sefalan que a lo largo de diez anos
los paises “habian procurado aplicar con considerable vigor las diez
politicas econémicas que conforman el Consenso de Washington...
pero los resultados estuvieron debajo de las expectativas y se hizo
necesario un nuevo enfoque”. La CEPAL (2002) se refiere al periodo de
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1997 a 2002 como la “media década perdida para el crecimiento”, con
una reduccién del dos por ciento en el producto bruto per capita.

Los analisis de muy diversas fuentes indican una América Latina en
profunda conmocién. La evolucién de los hechos ha generado fuertes
protestas sociales en humerosos paises de la regién que toman formas
diferentes de acuerdo a los contextos histéricos. Sin embargo, existen
al mismo tiempo, datos esperanzadores. De acuerdo a las encuestas,
a pesar de los graves problemas econémicos, la gran mayoria de los
latinoamericanos respalda firmemente el proceso de democratizacion
emprendido por la regién. En un mundo donde sobre 190 paises, sélo
82 son democraticos, América Latina aparece como una de las areas
del orbe con mas avances en este campo. Los datos econdémicos
criticos destruyeron buena parte de la “ilusién econémica”, pero no
han doblegado Ila ilusion de la democracia. Latinbarémetro (2002)
sefnala que lejos de caer en tentaciones autoritarias, en 14 paises de
la region el apoyo a la democracia crecidé a pesar de la crisis. Un caso
muy significativo es el de Argentina. Pese a los dramaticos quiebres
economicos y sociales el apoyo a la democracia crecié en él ultimo
ano. Un reclamo muy concreto parece surgir de estas tendencias. Los
latinoamericanos, en amplias proporciones, no estan pensando en dejar
de lado la democracia, no estan pidiendo menos democracia, sino mas
democracia. Una sociedad civil cada vez mas articulada y activa esta
exigiendo real participacién ciudadana en el disefio e implementacién
de las politicas publicas, transparencia, control social, profundizar la
descentralizacion del Estado y metas semejantes.

Esa combinacién en una situacion muy delicada con la busqueda
afanosa de soluciones a través de la democracia, abre importantes
posibilidades de accién para politicas renovadoras. Urge pensar en
nuevas ideas en aspectos cruciales como, entre ellos: ;cémo disenar
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politicas econémicas con rostro humano, como articular estrechamente
las politicas econémicas y las sociales, cdmo mejorar la equidad en
el continente mas desigual del todo el planeta, como llevar adelante
alianzas virtuosas entre Estado, empresas y sociedad civil en todas sus
expresiones para enfrentar la pobreza; cdmo garantizar el fundamental
derecho a la salud hoy debilitado? Un interrogante de fondo es el de
como recuperar una reflexién que ligue ética y economia, iluminando
desde los valores éticos, el camino a seguir, y recuperando la ética
como un motor del proyecto de desarrollo.

La politica social es un actor estratégico del futuro en sociedades tan
golpeadas por la pobreza. Si la sociedad en su conjunto tiene una
visidon apropiada de su rol, se adoptan las politicas apropiadas y se
gerencia con efectividad, su contribucién puede ser fundamental. Si
por el contrario, la visién es errénea, y da lugar a politicas limitadas y
aisladas, el deterioro social seguira aumentando con riesgos graves de
implosién.

Este trabajo tiene por finalidad concentrarse en la situacidén social y
en ciertas visiones de la politica social de amplia circulacién y fuerte
influencia que es imprescindible revisar para avanzar. Considera que
muchas de ellas presentan mitos, que traban fuertemente la adopcién
de la “politica social necesaria” y aspira a ponerlos a foco y pensar
en propuestas superadoras. El trabajo recorre para ello tres etapas
sucesivas. En primer lugar, construye un cuadro basico de problemas
sociales delicados que afronta la regiéon. A continuacion presenta
varios mitos de amplia difusién, tratando de mostrar algunos de sus
impactos regresivos sobre la politica social. Finalmente extrae algunas
conclusiones hacia el futuro.

16



/l. A/lgunas tendencias preocupantes en e/ campo
socral

La protesta social en crecimiento en América Latina tiene bases muy
concretas. Las tendencias observables llaman a una profunda inquietud
e implican serias dificultades en aspectos claves de la vida cotidiana
para grandes sectores de la poblacion. Entre ellas se destacan las que
se presentan resumidamente a continuacion:

A. La pobreza crece

Segun el Panorama Social de la CEPAL (2002) la poblacién ubicada por
debajo de la linea de la pobreza representaba el 41% de la poblacién
total de la regién en 1980, cifra muy elevada en relacién a los promedios
del mundo desarrollado y de los paises de desarrollo medio. Portugal, el
pais con mas pobreza de la Unién Europea, tiene un 22% de poblacion
pobre. La cifra empeord en las dos ultimas décadas y el porcentaje de
pobreza latinoamericano pasé a significar en el 2002 el 44% de una
poblacion mucho mayor.

Cuadro 1. Evolucién de la pobreza en América Latina, 2000-2002
(porcentaje de la poblacion)

Ano Indigencia Pobreza
2000 17.8 42.1
2001 18.6 % 43

2002 20 % 44

** De 2000 a 2002 se generaron 15 millones de nuevos pobres.

Los estimados nacionales indican que la pobreza tiene una alta presencia
en toda la regiéon con muy pocas excepciones. En Centroamérica son
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pobres el 75% de los guatemaltecos, el 73% de los hondurenos, el 68%
de los nicaraglienses y el 55% de los salvadorefos. Es pobre el 54%
de la poblacion peruana, mas del 70% de la ecuatoriana, el 63% de la
boliviana y se estima que mas del 70% de la venezolana. En México es
pobre actualmente el 54% de la Poblacion (The Washington Post, 2003),
y se halla en pobreza extrema cerca de la mitad de esa cifra (24,2%). En
Brasil se estima que 44 millones de personas estan en extrema pobreza
ganando menos de un délar diario (Projeto Fome Zero, 2001). Argentina
es un caso ilustrativo de las dificultades de la region. Un pais que tenia
ainicios de los 60’s porcentajes menores al 10%, presenta actualmente
un cuadro de extrema gravedad como puede apreciarse en las cifras
siguientes generadas por su sistema oficial de estadisticas sociales:

Cuadro 2

ARGENTINA: Pobreza e indigencia. Anos 1998 y 2002

Octubre de 1998 Mayo de 2002
Incidencia de la pobreza 32.6% 51.4%
Poblacion pobre 11.219.000 18.219.000
Poblacion indigente 3.242.000 7.777.000
InC|den<~:|a de la pobreza en menores 46.8% 66.6%
de 18 anos
Incidencia de la lndlgenma en 15.4% 33.1%
menores de I8 afios
Menores de 18 afios pobres 5.771.000 8.319.000
Menores de 18 afos indigentes 1.898.000 4.138.000
Cantidad de perso,nas que ingresan 2404 20.577
a la pobreza por dia
Can'Flda_d de _persona’s que ingresan 1.461 16.493
a la indigencia por dia

Fuente: Presidencia de la Nacién, Consejo Nacional de Coordinacion de politicas, Sociales, Sistema
de Informacién, Evaluacién y Monitoreo de Programas Sociales, SIEMPRO (www.siempro.gov.ar/
default2./htm). 2002.
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Como se observa, mas de la mitad del pais es pobre y la calidad
de la pobreza se ha deteriorado fuertemente. Los pobres extremos
representan una proporcién importante de la pobreza total. Las cifras
para los jovenes son aun mucho peores. Las estimaciones de mayo
2003, senalan un 54,7% de la poblacién en pobreza (una mejora
respecto al 57,8% de diciembre 2000).

B. Sin trabajo

La encuesta Latinbarometro 2001 pregunté a los latinoamericanos
como estaban en materia de trabajo. El 17% contesté que no tenian
ningun trabajo y el 58% que se sentian inseguros respecto a si podrian
mantenerlo. Tres de cada cuatro tienen importante dificultades de
trabajo. Las cifras estadisticas testimonian la fragilidad del mercado
laboral. Segun los datos de la CEPAL, el total de desocupados paso de
6 millones en 1980, a 17 millones en el 2000. Se estima que la tasa de
desocupacion abierta actual de la region supera el 9%. A ello se suma
una tendencia alarmante. Ha crecido muy fuertemente la poblacion
empleada en la economia informal, en ocupaciones en su gran mayoria
precarias. En 1980 representaba el 40% de la mano de obra activa no
agricola y en el 2000 paso a representar el 60% de la misma.

La OT (OIT, Panorama Laboral 2002) estima que la tasa de desempleo
urbano en América Latina y el Caribe en el 2002 era de 9.2%, la mas
alta en los ultimos 22 anos.’” Senala que “93 millones de personas no
cuentan en la actualidad con un “trabajo decente”, concepto que suma
la cantidad de desempleados con los que realizan trabajos de baja
calidad y los que no gozan de proteccidn social”. El poder adquisitivo
de los salarios minimos registro en el afio una caida del 0.9%. Hay
muchos ocupados cuyos salarios los colocan también por debajo de la
linea de la pobreza.
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Particularmente aguda es la situacion de los sectores mas jévenes de
la fuerza de trabajo. Las tasas de desocupacién abierta, de los mismos,
duplican en numerosos paises las tasas de desocupacion abierta
general como puede apreciarse en el siguiente cuadro:

Cuadro 3
AMERICA LATINA
_ TASAS DE DESEMPLEO ABIERTO
SEGUN SEXO Y EDAD, EN ZONAS URBANAS,
ALREDEDOR DE 1990 Y 1999 a/
17 PAISES
Tasa de desempleo Jévenes
totales por sexo (14 a 25 anos)
Pais Sexo 1990 1999 1990 1999
Argentina Total 6 15 13 24
Gran Buenos Hombres 6 13 12 23
Aires) Mujeres 6 17 16 26
Bolivia Total 9 7 17 15
Hombres 10 6 18 13
Mujeres 9 9 17 19
Brasil Tota 5 11 8 22
Hombres 5 9 9 18
Mujeres 4 14 8 26
Chile Total 9 10 18 22
Hombres 8 9 17 20
Mujeres 10 11 19 24
Colombia Total 9 19 20 37
Hombres 7 16 15 32
Mujeres 13 23 25 42
Costa Rica Total 5 6 11 15
Hombres 5 5 10 15
Mujeres 6 7 12 15
Ecuador Total 6 14 14 26
Hombres 4 11 11 20
Mujeres 9 20 17 34
continua
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continuacion

El Salvador Total 10 7 19 14
Hombres 10 9 18 16
Mujeres 10 5 21 11
Guatemala Total 4 3 7 5
Hombres 3 4 7 6
Mujeres 4 2 7 3
Honduras Total 7 5 11 9
Hombres 8 6 12 10
Mujeres 6 4 11 7
México Total 3 3 8 7
Hombres 3 4 8 8
Mujeres 3 3 8 6
Nicaragua Total 14 21
Hombres 14 18
Mujeres 14 26
Panama Total 19 13 35 27
Hombres 16 11 32 23
Mujeres 23 17 40 34
Paraguay Total 6 10 16 20
(Asuncion) Hombres 6 10 15 22
Mujeres 7 10 17 17

Republica Total 20 34

Dominicana Hombres 11 22
Mujeres 32 47 .
Uruguay Total 9 11 24 26
Hombres 7 9 22 21
Mujeres 11 15 28 32
Venezuela b/ Total 10 15 19 26
Hombres 11 14 20 22
Mujeres 8 16 18 33

Fuente: CEPAL. Panorama Social de América Latina 2000-2001.
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Mas de un 20% de la poblacién joven esta desocupada, lo que significa
una exclusion social severa al inicio mismo de su vida productiva. Ello
va a tener todo tipo de impactos regresivos e incide sobre los indices
de delincuencia joven. Puede apreciarse en el cuadro consignado la
subsistencia a pesar de avances, de significativas discriminaciones
de género. Las tasas de desocupacion de las mujeres jévenes son
marcadamente mayores que las de los hombres.

Persisten asimismo discriminaciones de género en el mercado laboral.
Un reciente informe al respecto del Banco Mundial (2003) sefhala que:
“Pese a que las mujeres latinoamericanas casi han llegado al mismo
nivel de educacién que los hombres y en algunos paises incluso los
han superado, contintlan participando menos en el mercado laboral y
ganando menos que los hombres”.

C. La critica situacion de la infancia

El discurso generalizado en América Latina dice que los nifios deben ser
la primera prioridad, que la sociedad debe hacer todos los esfuerzos en
protegerlos. No lo son. Las elevadas cifras de pobreza son aun mucho
mayores en los ninos. Mientras que el promedio de pobreza se estima
en un 44%, la pobreza afecta al 58% de los ninos menores de cinco
anos de edad y al 57% de los ninos de 6 a 12 afos. Las expresiones
de esa situacion son crudas. Asi, segun los estimados de la OIT (2002),
22 millones de ninos menores de 14 anos trabajan obligados por la
pobreza, en muchos casos en condiciones que afectan seriamente su
salud y a costa de su educacion. Por otra parte, uno de cada tres ninos
de la regiéon estad experimentando la mas severa de las carencias, la
desnutricidn; se hallan en situacion de “alto riesgo alimentario”. Crece en
la regiéon como expresién ultima del desamparo de la infancia, el niimero
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de nifios viviendo en las calles, en la mayor desproteccion y sujetos a
los mas graves peligros, entre ellos el asesinato con alta impunidad por
grupos de exterminio parapoliciales de ideologia solo equiparable al
nazismo. Investigaciones recientes del BID en Honduras indican que, al
igual que en otras realidades, los nifios de la calle aumentan. Se estiman
actualmente en 20.000. El 60% sufre depresidén y 6 de cada 100 optan
por suicidarse. Han sido asesinados 1300 nifios y jovenes en los ultimos
cuatro afnos. Cesare de la Rocca, (BID, 2002), Director de un innovativo
proyecto para abrirles alternativas en el Brasil, Axe de Salvador, dice
precisando la situacion que en realidad no deberian llamarse nifos de
la calle, el problema no esta en ellos. Resalta “no existen nifios de la
calle, sino nifios excluidos de la escuela, la familia y la comunidad”, es
la sociedad entera la que esta fallando.

D. El derecho a la salud

El test mas elemental del progreso social es asegurar al conjunto de
la poblacién el acceso al derecho humano primario, la salud. A pesar
de grandes y meritorios esfuerzos las cifras latinoamericanas indican
fuertes brechas entre regiones, sectores de la poblacién, etnias, y
edades, y significativas carencias. Problemas basicos que los avances
médicos permiten minimizar, siguen teniendo de alta frecuencia en los
sectores pobres de la regidn. Asi, seguin los datos de la Organizacién
Panamericana de la Salud (OPS 2002) una de cada 130 madres muere
durante el embarazo o el parto en América Latina, 28 veces mas que en
los Estados Unidos. El 18% de las madres dan a luz sin asistencia médica
de ningun tipo. Con progresos las distancias entre paises y estratos en
mortalidad infantil son muy agudas. Asi por ejemplo, en Bolivia mueren
83 ninos de cada 1000 antes de cumplir un ano de edad. En Canada sélo
5.7. La OPS estima que 190.000 ninos mueren anualmente en la regién
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por enfermedades prevenibles o controlables como las enfermedades
diarreicas y las infecciones respiratorias.

Estos datos estan ligados a la baja cobertura: 218 millones de personas
carecen de proteccion en salud, 100 millones no tienen acceso a
servicios basicos de salud, 82 millones de nifos no reciben las vacunas
necesarias. Un elemento vital, el agua, esta fuera del alcance de amplios
sectores de los pobres: Muchas familias pobres se ven obligadas a
comprar agua ante su carencia. Asi por ejemplo, segin la Comisién
Mundial del Agua (1999) los habitantes de los barrios pobres de Lima
pagan por ella 20 veces el precio que abona una familia de clase media,
que solo tiene que abrir la canilla.

La desnutricion es un tema importante en diversos paises. En
Centroamérica, donde se calcula que el 70% de los 34.8 millones de
habitantes es pobre, recientes estimados sefalan que oscila ente 21
y 29% en Guatemala, Nicaragua y Honduras. Segun Intervida (2003)
“La alimentacion de los campesinos, pobre en proteinas y vitaminas,
es motivo de que el 24% de los nifos en edad preescolar presenten
retrasos en su crecimiento”.

E. Educacion, las preguntas inquietantes

Se han hecho esfuerzos denodados para mejorar los niveles educativos
de la region. Si alguien tiene alguna duda de lo que significa vivir en
dictadura o en democracia, puede encontrar diferencias fundamentales
ademas del campo de las libertades, en la inversidn muy superior que
las democracias de la regiéon han hecho en educacién. Ha subido
significativamente el gasto en educacion como porcentaje del producto
bruto interno. Estos esfuerzos han posibilitado llevar a 90 porciento
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la inscripcion en la escuela primaria y reducir considerablemente los
niveles de analfabetismo. Sin embargo, hay preguntas inquietantes
sobre temas claves como la desercién, la repeticién y la calidad
diferenciada de la educacién segun estratos sociales.

Los siguientes datos (Preal, Dialogo Interamericano, 2001) son
ilustrativos al respecto, e indican grandes distancias entre la regién y

otras zonas del planeta.

Grafico 1
Dificultades en educacion
alumnos que terminaron el cuarto grado
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Mientras en Korea el 100% de los nifios terminan el cuarto grado, en
América Latina no la finaliza del 25% al 50%, segun el pais. Ello se
refleja en la baja escolaridad promedio de la regién, que se estima en
5.2 anos. La situacion es muy desfavorable, asimismo, en el colegio

secundario como puede apreciarse:
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Grafico 2
Dificultades en educacion
alumnos que terminaron la secundaria
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Mientras que en Korea el 90% de los joévenes termina estudios
secundarios, en los tres paises mas poblados de la regiéon Brasil,
México y Argentina la finaliza menos del 40%.

La escolaridad latinoamericana tiene un perfil fuertemente sesgado. De
hecho, hay una fuerte discriminacion segun el grupo étnico, y el color,

como puede observarse a continuacion:
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Grafico 3
Escolaridad comparada de diferentes grupos étnicos
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Los niveles de escolaridad varian agudamente segun se trate de
poblaciéon blanca o afro americana, de poblacion indigena o no
indigena.

En todos los paises del cuadro hay disparidades internas de
envergadura. Asi, en Guatemala, el 60% de la poblacién es indigena,
mientras que los indigenas tienen sélo dos anos de escolaridad, los no
indigenas tienen cerca de cinco.

Si bien ha aumentado la inversién educativa, medida en términos del
gasto en educacion sobre el producto bruto interno, aspecto de alta
positividad, las distancias entre laregiény las referencias internacionales
se ha ampliado en el gasto publico por alumno, indicador de valor
estratégico. Asi lo indica el cuadro siguiente:
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Grafico 4
Gasto publico por alumno
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Mientras que Canada gasta 6.000 délares anuales por alumno, Peru
s6lo 200 y el pais que gasta mas de la regién, Chile, 1.500.

Como resultado del conjunto de la situacién, estimados recientes (Preal
2003) senalan que cerca del 37% de los adolescentes latinoamericanos
de entre 15 y 19 afos de edad abandonan la escuela a lo largo del ciclo
escolar. Alrededor del 70% lo hacen tempranamente antes de completar
la educacion primaria o una vez terminada la misma. La tasa total de
desercion en zonas rurales es el 48% y en las urbanas el 26%.

F. La promesa de la movilidad social

Uno de los pilares de la democracia, es la vision de que es posible,
en base al esfuerzo personal, mejorar la situacion individual y familiar
en la sociedad. Esa legitima aspiraciéon choca en muchos paises de la
regiéon con duras realidades inversas. Las clases medias en lugar de
ampliarse tienden a reducirse y resulta, para vastos sectores, muy dificil
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permanecer en ellas. El caso mas dramatico es el de Argentina, donde se
ha producido en corto tiempo la destruccién masiva de gruesos sectores
de los estratos medios. Pero no es el Unico, con menores niveles de
intensidad el deterioro se registra también en otros paises. Las clases
medias, potente motor de desarrollo, progreso tecnolégico, creacion de
cultura, avidas por educacién, se hallan acorraladas histéricamente por
politicas que les han sido desfavorables, limitando sus posibilidades
de desempeiio micro o meso empresarial, el acceso al crédito o la
tecnologia y les han quitado protecciones elementales. En Argentina
esos procesos llevaron a que un pais que tenia en 1960 un 53% de clase
media, experimentara en los 90, en solo 10 anos, la transformacién de
siete millones de personas, el 20 % de su poblaciéon de clase media, en
“nuevos pobres”. Los estratos medios significan actualmente menos
del 25% de su poblacién. Buscando sobrevivir, vastos sectores de clase
media empobrecida han generado una economia de trueque. Otros
registran a diario los tachos de basura buscando desechos de alimentos
y elementos para reciclar. La emigracién que implica el desarraigo,
pérdidas de lazos familiares vitales, la destruccién del capital social
de la persona ha sido otro camino preferido para escapar de la falta de
oportunidades. La pobreza y la nueva pobreza han alimentado una ola
de inmigracién sin precedentes.

Millones de latinoamericanos dejaron sus familias para ir a buscar
sustento en el exterior. De acuerdo a la ONU, en el 2000 habia 17
millones de emigrantes latinoamericanos, mas del doble que en 1994,
donde eran 8.4 millones. Entre otros casos, 293,000 ecuatorianos
emigraron entre el 2000 y el 2001. Un reciente informe senala (Codhees-
UNICEF 2002) que la migracion “ha modificado la estructura familiar en
América Latina y el Caribe, un nimero mayor de nifios y ninas son jefes
de hogar en familias emigrantes”.
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G. La familia en riesgo

Hay una victima silenciosa del aumento de la pobreza, en la region; es
una institucidon reconocida unanimemente como pilar de la sociedad,
base del desarrollo personal, refugio afectivo, formadora de los
valores basicos: la familia. Muchas familias no pueden resistir las
penurias permanentes de los recursos mas elementales, el desempleo
prolongado, las incertidumbres econdmicas amenazantes cotidianas y
se quiebran. Hoy mas de una quinta parte de los hogares humildes de
la regiéon han quedado sélo con la madre al frente. Por otra parte, ha
aumentado fuertemente la tasa de renuencia de las parejas jovenes a
formar familia ante los signos de interrogacion sobre trabajo, ingresos
y vivienda. Las graves dificultades econdémicas tensan al maximo
las familias no s6lo humildes, sino también de los estratos medios.
Se crean condiciones que favorecen, entre otros, una canalizacion
extremadamente perversa, que es la violencia doméstica. Los estudios
del BID (Buvinic, Morrison, Schifter, 1999) indican un fuerte aumento
de los indicadores respectivos en la regidén. Segtn ellos, entre un 30%
y un 50% de las mujeres latinoamericanas, segun el pais en que viven,
sufren de violencia psicoldgica en sus hogares y de un 10 a un 35%,
violencia fisica. Influyen en ello causas muiltiples pero claramente el
stress socioeconémico feroz que hoy viven muchas familias incide
significativamente en la situacién.

Un estudio de la Universidad de Buenos Aires (Juan Tausk, 2002)
sobre desocupados de largo plazo muestra los efectos que ello
causa en la personalidad y el nucleo familiar. Refiere que el 75% sufre
consecuencias psiquicas. Indica: "La impresion general es que cuando
se pierde el empleo y se ve que no se tiene chance de recuperarlo y de
sostener su familia, el hombre empieza a destruirse como sujeto y a
destruir el grupo familiar y sus lazos sociales”.
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Aln en sociedades desarrolladas, la pobreza deteriora severamente
a las familias. Un estudio reciente de amplia cobertura nacional con
11.000 entrevistas en EEUU (Rumbelow, 2002) concluye que las mujeres
negras, las mas afectadas por la pobreza, tienen menores tasas de
formacién de familias, mayores tasas de divorcios y menores tasas de
volver a formar familia. Los investigadores dicen que “las presiones que
la pobreza pone sobre la relacion familiar son las responsables de ello”.
Senalan que las mismas tasas afectan a las mujeres blancas que viven
en areas pobres.

La desarticulacion de numerosas familias en la regiéon bajo el embate
de la pobreza significa a su vez dafios severos a los nifos en todos
los planos basicos. Repercute en el rendimiento escolar, incide en los
indices de desercidn y repeticion, y afecta alin aspectos fisicos basicos.
Katzman (1997) sefala en base a diversos estudios efectuados en el
Uruguay que los nifnos extramatrimoniales tienen una tasa de mortalidad
infantil mucho mayor y que los niios que no viven con sus dos padres
tienen mayores danos en diferentes aspectos del desarrollo psicomotriz.
En el caso de los hogares con violencia doméstica los efectos son muy
graves. Un estudio del BID en Nicaragua (1997) muestra que los hijos
de familias con violencia intra familiar son tres veces mas propensos a
asistir a consultas médicas y son hospitalizados con mayor frecuencia.
El 63% de ellos repite afios escolares y abandona la escuela en
promedio a los 9 afos de edad.

H. Una sociedad cada vez mas insegura

Los latinoamericanos estan pagando muy caro el deterioro social. Uno
de los costos mas visibles y duros es el aumento incesante de los
indices de criminalidad.
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El nUmero de homicidios crecié en un 40% en la década del 90. Hay 30
homicidios por cada 100.000 habitantes por afio, tasa que multiplica
por seis la de los paises de criminalidad moderada como los de Europa
Occidental. Este aumento continuo de los indices ha convertido a
América Latina en segunda area geografica con mayor criminalidad del
planeta, después de la zona mas pobre del mismo, el Sahara Africano.
En la encuesta Latinbarémetro 2001, dos de cada cinco entrevistados
dijeron que ellos 0 un miembro de su familia habian sido objeto de un
delito en los ultimos doce meses.

Los costos econdmicos de esta situacion son muy elevados. Segun
los estudios del BID, Brasil gasta en fondos publicos y privados para
seguridad el 10.3% de su PIB, lo que significa una cifra mayor al PIB
anual total de Chile. Colombia gasta en seguridad el 24.7% de su PIB y
Peru el 5.3%.

Laregién es tentada continuamente a caer en un razonamiento “facilista”
al respecto. La criminalidad se solucionaria con el aumento cada vez
mas intenso de la represion. Prominentes especialistas del tema como
Louis Vacquant (2000) advierten sobre la ineficiencia y los riesgos de
este camino. Analizando los datos comparados internacionales no se
observan correlaciones significativas, entre aumento de la poblacién
carcelaria y reduccion de las tasas de criminalidad de mediano y
largo plazo. La mera puniciéon no toca las causas basicas que estan
generando el problema. En cambio, advierte Vacquant, puede llevar al
final del camino a “criminalizar la pobreza”, a una opinién publica que
empiece a ver como criminales en potencia a los pobres y en lugar de
tratar de ayudarlos a salir de su situacion, los aisle. Este puede ser un
escenario muy perverso en términos de perfil de sociedad, y sin salida.
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La otra via es buscar las causas profundas. Es posible encontrar
correlaciones robustas entre la criminalidad latinoamericana y por lo
menos tres variables. En primer lugar, parece altamente ligada a las altas
tasas de desocupacién juvenil antes mencionadas. La criminalidad de
la region es de edades muy jovenes. Un aumento real de oportunidades
de integracion laboral claramente incidiria sobre ella. En segundo lugar,
hay correlacién fuerte entre criminalidad y familias desarticuladas. Un
amplio estudio en EEUU ( Whitehead, 1993) comprobdé que el 70%
de los jévenes en centros de detencion juvenil venian de familias con
padre ausente. En Uruguay Katzman (1997) encontrd, investigando los
menores internados en el Instituto Nacional del Menor, que sé6lo uno de
cada tres formaba parte de una familia normal cuando se produjeron
los hechos que llevaron a su detencién. Los datos responden a una
realidad, la familia es una institucién fundamental para la internalizacion
de valores morales que los alejen de las conductas delictivas. Su buen
funcionamiento por ende incidird de modo relevante en la prevencién

de las mismas.

En tercer lugar, se observa una alta correlaciéon entre criminalidad y
niveles de educacion. El ascenso de la escolaridad actia como un
poderoso preventor de la criminalidad.

El andlisis de causas lleva en una direccion muy diferente al enfoque
facilista. La clave para atacar este gravisimo problema estructuralmente
esta ligada a poner en marcha politicas que abran oportunidades
para los jovenes, protejan a la estructura familiar y eleven los niveles
educativos.
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I. La mayor desigualdad del globo

Existe unanimidad en los organismos internacionales en que América es
la regidon mas inequitativa del orbe. Los datos disponibles testimonian
esa situacién. La estructura de distribucién del ingreso es la mas

regresiva internacionalmente como puede observarse en los graficos

que siguen:
Grafico 5.
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Grafico 6
INGRESO QUE RECIBE EL 30% MAS POBRE

(Porcentaje el ingreso total)
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Fuente: BID (1998). Informe de Progreso Econémico y Social. Washington.

América Latina es la regién donde el 5% mas rico recibe mas que en
ninguna otra, 25% del ingreso nacional, y el &rea en donde el 30% mas
pobre recibe menos, 7.5%. Tiene la mayor brecha social de todas las
regiones.

El 10% mas rico de la poblacién de la regién tiene un ingreso que es 84
veces el del 10% mas pobre.

El 20% mas rico de la poblacién recibe el 60% del ingreso nacional,
mientras que el 20% mas pobre solo recibe el 3%.

La elevada desigualdad determina que de dos tercios a tres cuartos de
la poblacién, segun el pais, tengan un ingreso per capita que es menor
al ingreso per capita nacional. Ello verifica el aserto del paradigma de
desarrollo humano de la ONU y otras aproximaciones al cuestionar la
utilidad del ingreso per capita nacional como medicién del progreso de
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las naciones. Como se observa en sociedades muy desiguales como las
latinoamericanas, no informa sobre la situacion real de la gran mayoria
de la poblacion.

La inequidad latinoamericana no soélo se presenta en el plano de la
distribucién de ingresos. Afecta otras areas claves de la vida como, el
acceso a los activos productivos, el acceso al crédito, las posibilidades
de educacion, la salud y actualmente la integracién al mundo de la
informatica.! La brecha digital en ascenso esta creando el riesgo de un
nuevo analfabetismo, el analfabetismo cibernético, que excluye a vastos
sectores de la poblacién del fundamental circuito de la informacién y las
comunicaciones avanzadas.

La desigualdad de la region no es un problema mas de la lista de
problema sociales enunciados. Todo indica que es una causa clave del
no cumplimiento de la “promesa latinoamericana”. Cuando se pregunta
como sucede con frecuencia por qué un Continente con recursos
naturales de excepcional riqueza, materias primas estratégicas en
cantidad, fuentes de energia baratas, campos feroces, una buena
ubicacién geografica, tiene indicadores sociales tan deprimentes,
surgen junto al caracter regresivo de muchas de las politicas
econémicas aplicadas los impactos negativos que implican las altas
desigualdades. Una abundante literatura reciente da cuenta de ellos.
Demuestra como, entre otros impactos, reducen la formacién del ahorro
nacional, estrechan los mercados internos impidiendo la produccion en
escalay el aprovechamiento de externalidades, obstruyen la formacién
de recursos humanos generando fuertes inequidades a su interior (asi

' El autor analiza detalladamente las diferentes inequidades latinoamericanas, y su dinamica en
Bernardo Kliksberg.(2002), “Hacia una economia con rostro humano”. Y Bernardo Kliksberg (2000),
Desigualdade na America Latina. O debate adiado. UNESCO, Cortez Editora, Brasil.
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por ejemplo los jefes de los hogares del 10% con mayores ingresos
de la regién tienen 12 anos de escolaridad mientras que los del 30%
mas pobre tienen solo 5 anos), generan inequidades multiples en el
campo de la salud, reducen los niveles de gobernabilidad, destruyen
el clima de confianza interno y el capital social. La evidencia mundial
comparada demuestra que la desigualdad es una traba formidable para
un desarrollo sostenido. La “promesa latinoamericana” se ha estrellado
contra ella. Entre otros efectos, el aumento de la desigualdad aparece
como una causa importante del aumento de la pobreza en la regién. Los
andlisis de Birdsall y Londono (1997) demuestran que han contribuido
virtualmente a duplicar la pobreza. Berry (1997) denomina a este cuadro
una situacion de “pobreza innecesaria” porque ella seria menor si los
ultimos dechiles de la distribucién del ingreso no tuvieran una fraccion

tan limitada del mismo.

///. Hora de encarar /os mitos sobre /a pol/ritica
soc/al

¢Cémoatacarproblemastangraves comolos presentados sumariamente,
que significan la subutilizacién de buena parte de los recursos humanos
de la regién, minan la gobernabilidad y entran en colisién directa con
los valores éticos en los que cree América Latina como la proteccion
a los ninos, la familia, las oportunidades para los jévenes, el derecho
a la salud y las posibilidades de vida digna para todo ciudadano?. La
politica social aparece como un instrumento central para enfrentarlos.
Si los paises de la regién contaran con politicas sociales integrales,
cohesionadas, descentralizadas, cogestionadas con la sociedad civil,
participativas, transparentes, con altos standards de gerencia social,
podrian transformarse en medios efectivos de movilizacién productiva,
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recuperacion de la dignidad, e integracién social. Sin embargo, ese
camino esta dificultado, entre otros planos, por percepciones erréneas
sobre el rol y potencialidades de la politica social. Abordaremos
sucintamente varios de esos mitos.

Primer mito: La superficialidad de la politica social

Un aura de ilegitimidad suele rodear la politica social en la region.
Sectores influyentes suelen presentar expresa o implicitamente la visidon
de que es una especie de “concesion forzosa” a la politica. El mensaje
transmitido es que los esfuerzos deberian concentrarse en el Unico
camino real que seria el crecimiento econémico. La politica social, seria
una especie de “costo forzado” que con frecuencia distrae recursos
de ese esfuerzo central. Esta visidon ha sido algunas veces verbalizada
sintéticamente con la afirmacién: “la Unica politica social es la politica
economica”.

Colocada en esa situacion dificil, de deslegitimizacion continua,
son limitadas las posibilidades de la politica social. Debe ante todo
argumentar permanentemente sobre su derecho a existir. Es natural que
esa condicion de debilidad institucional, sea la victima facil de recortes
y ajustes; se le ubica en lugares secundarios de los organigramas y sus
representantes no forman parte de los espacios en donde se toman las
grandes decisiones macroecondmicas. Una experimentada Ministra
de Desarrollo Social latinoamericana resumié su vivencia al respecto
en un foro internacional narrando que después de largos esfuerzos
se consiguié que se admitiera en el Gabinete Econémico al Ministro
Coordinador de lo social, pero claro esta “con voz, pero sin voto”.

Los hechos indican que es un grave error considerar casi superflua a
la politica social. En primer lugar, la supuesta concesion politica no es
38



tal. Hace a la esencia misma del funcionamiento de una democracia.
La accién contra la pobreza es el primer reclamo segun las encuestas
de la ciudadania latinoamericana que es, en una democracia, la real
depositaria del poder. La ciudadania quiere politicas sociales agresivas,
bien articuladas, bien gerenciadas, efectivas. Oirla no es hacerle una

concesion, es respetar el sistema democratico.

Por otra parte, las experiencias de las ultimas décadas en el mundo
han demostrado que la politica social es ademas de una respuesta
a demandas legitimas, un aspecto fundamental de la acciéon para un
desarrollo sostenible. El crecimiento econdmico es imprescindible y
deben ponerse en él los maximos esfuerzos posibles. Un pais debe hacer
todos los esfuerzos para crecer, tener estabilidad, progreso tecnolégico,
competitividad, pero los hechos indican que el crecimiento sélo no resuelve
el problema de la pobreza. Uno de los mitos que han quedado en el camino
de las ideas convertidas en dogmas con frecuencia en las ultimas décadas,
es el del “derrame”. El supuesto de la visién econdmica convencional es
que producido el crecimiento se ir4 derramando hacia los desfavorecidos
y los sacara de la pobreza. Las realidades han ido en otra direccion.
Si una sociedad es desigual, como la latinoamericana, y sus politicas
sociales débiles, alin logrando crecimiento, el mismo casi no permea a los
sectores pobres. El Instituto de Investigaciones del Banco Mundial se
pregunta en su sugerente obra “La calidad del crecimiento”(2000) como
se explica que paises que han tenido similares tasas de crecimiento
tienen, sin embargo, resultados muy distintos en cuanto a logros en el
mejoramiento de la vida de la gente y en cuanto a la sustentabilidad de
ese crecimiento. Hay un gran tema de calidad del crecimiento. Es muy
diferente un crecimiento que beneficia principalmente a unos pocos
sectores, que concentra aln mas las oportunidades y los ingresos,
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que se da sélo en algunos centros urbanos, que dificulta el desarrollo
de las pymes y de otros emprendimientos econémicos de base, a un
crecimiento que genera polos de desarrollo en todo el pais, potencia
al campo, mejora la equidad, impulsa la pequena y mediana industria y
difunde la tecnologia. Es caracteristico del primer tipo de crecimiento,
“un crecimiento distorsionado”, el relegamiento de la politica social;
solo existe para apagar grandes incendios. El segundo, el “crecimiento
compartido”, tiene como un eje una politica social que potencie a la
poblacion y aumente sus posibilidades de integracién al modelo de
crecimiento. La politica social es una base estratégica para obtener la
calidad de crecimiento deseable.

Segundo mito: La politica social es un gasto

La terminologia esta totalmente difundida y afianzada. Cuando se alude
alo social, estamos destacando un “gasto”; recursos que se consumen.
Transmite una visidn que refuerza la anterior: superflua y gasto. El
lenguaje no es un punto menor, expresa con frecuencia concepciones

subyacentes muy arraigadas.
A esta altura de la experiencia comparada sobre la politica social,
corresponde preguntarse: ¢ es realmente un gasto?

La Organizacion Mundial de la Salud recogié el guante en el campo
de la salud. Convocé a una Comision de prominentes economistas
y especialistas para analizar las relaciones entre salud y economia.
El informe producido “Macroeconomia y salud”(2002) echa por tierra
suposiciones generalizadas, y demuestra que asignar recursos para la
salud, no es gastar sino invertir en altisimos niveles de retorno sobre
la inversion. La Comision indica que el mito dice que el crecimiento

econémico de por si mejorara los niveles de salud. Los esfuerzos
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deberian, por ende, concentrase en el mismo. El andlisis de la historia
reciente muestra realidades diferentes. Examinando las economias
mas exitosas de los ultimos 100 anos se verifica que los hechos
funcionaron a la inversa. Grandes mejoras en la salud publica y la
nutricion estuvieron detras de impresionantes despegues econémicos
como el del Sur de EEUU vy el rapido crecimiento de Japén a inicios
del siglo XX y el progreso del sudeste asiatico en 1950 y 1960. Fogel
muestra estadisticamente que el aumento de las calorias disponibles
para los trabajadores en los ultimos 200 afios (en paises como Francia
e Inglaterra) ha hecho una importante contribucion al crecimiento del
producto bruto per capita. Diamond (2002) senala que las historias
de éxito econémico recientes, como Hong Kong, Mauritania, Malasia,
Singapur y Taiwan, tienen algo en comun: han invertido fuertemente en
salud publica, y su producto bruto crecié al descender la mortalidad
infantil y aumentar la esperanza de vida. Los buenos niveles de salud
publica no son, por tanto, una consecuencia sino un prerrequisito para
que una economia pueda crecer. Con una poblaciéon con problemas de
salud, el rendimiento educativo baja, se pierden muchos afos de vida
activa posible y se reducen los niveles de productividad. La Comision
midié econométricamente el costo que significa no hacer politicas de
salud enérgicas. Concluye que el producto bruto de Africa seria hoy
100.000 millones de délares mayor, si ahos atras se hubieran hecho
todos los esfuerzos para actuar contra la malaria. La alta malaria esta
asociada con una reduccién del crecimiento econémico del 1% o mas
por afo.

Los datos informan que la asignacién de recursos a la salud, forma
tipica del llamado gasto social, no es tal gasto, sino una inversion neta.
Por otra parte, la Comision estima que tiene una tasa de retorno sobre
la inversion de 6 a 1.
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Multiples analisis indican que la misma situacién se observa en otra
expresién basica del llamado gasto social: la educacién. La educacién
es un fin en si mismo en una sociedad democratica. Por otra parte,
es un recurso economico decisivo en el escenario econdémico
mundial actual. La calidad de las calificaciones de la poblaciéon de
un pais determina aspectos fundamentales de su posibilidad de
desarrollo y absorcion de las nuevas tecnologias y de sus niveles
de competitividad. Como lo senala Thurow (1996) hemos pasado a
economias de “conocimiento intensivo”. Las industrias de punta no
estan basadas en recursos naturales, ni en capital sino principalmente
en conocimientos como sucede con las telecomunicaciones, la
biotecnologia, la microelectrénica y la informatica. En esas condiciones
destaca: “el conocimiento es la unica fuente de ventajas relativas”. La
educacion es la via maestra para generar y poder utilizar conocimiento.
La tasa de retorno sobre la inversion para las industrias que invierten
en conocimiento y capacitacion duplica a la de las industrias que
concentran su inversién en planta y equipo. Lo mismo sucede en otros
campos. Segun los calculos de UNICEF un afinio mas de escolaridad para
las ninas en América latina podria reducir las tasas de mortalidad infantil
en un nueve por mil. El incremento del capital educativo reduciria el
embarazo adolescente, mejoraria la capacidad de manejo de la mujer
en el periodo preparto, y postparto, y su cultura para un desempefo
nutricional adecuado.

No es un gasto el concepto que describe el valor que para la economia
y la sociedad tiene la aplicacion de recursos a programas educativos
eficientes. Como lo senala Delors (1999) “hay mucho mas en juego de
la educacion depende en gran medida el progreso de la humanidad...
Hoy esta cada vez mas arraigada la conviccion de que la educacion
constituye una de las armas mas poderosas de que disponemos para
forjar el futuro”.
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La estrecha vision de la politica social como gasto, debe dar paso a su
rol real. Asignar recursos a una politica social eficientemente gestionada,
significa invertir en el desarrollo de las potencialidades y capacidades
de la poblacién de un pais. Ello es un fin en si mismo y al mismo tiempo
es la herramienta mas poderosa de desarrollo que se conozca.

Tercer mito: Es posible prescindir del Estado

A las caracteristicas de superfluas, y mero gasto, con que se tiende a
asociar a la politica social, se les suma con frecuencia una tercera: el
Estado seria casi por naturaleza altamente ineficiente. Con ello se cierra
un circulo que crea las condiciones para pensar como Unica alternativa
en reemplazar las politicas sociales publicas, por el mercado, en forma
total o considerable. En América Latina el razonamiento ha tomado
con frecuencia el caracter de “profecia que se cumple a si misma”. Al
plantear como punto de partida la inutilidad del Estado, se han generado
medidas que debilitaron fuertemente sus capacidades institucionales,
desarticularon organismos claves, propiciaron casi agresivamente
el retiro del sector publico de los mas capaces y desjerarquizaron la
funcién publica en el campo social. Un Estado minado, en sus bases
organizativas, ha cumplido en diversas realidades la profecia. Su
capacidad de operacion real se redujo significativamente.

Sin embargo, las exigencias de la realidad han ido por otro camino. El
Nébel Stiglitz (2002) retrata su propia experiencia sobre el tema en visién
probablemente representativa de la de muchos otros especialistas del
siguiente modo: “Yo habia estudiado las fallas tanto del mercado como
del Estado y no era tan ingenuo como para fantasear que el Estado
podia resolver todas las fallas del mercado, ni tan bobo como para

creer que los mercados resolvian por si mismos todos los problemas
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sociales. La desigualdad, el paro, la contaminacién, en esos el Estado
debia asumir un rol importante”. En la region mas desigual del planeta,
y con altos niveles de desocupacion, el rol social de la politica publica
es estratégico. Asi, enfrentar las desigualdades significa poner en
marcha politicas publicas activas y bien gerenciadas que conviertan
en hechos los lemas consensuales en la regién: educacion para todos,
salud para todos, trabajo, a los que se pueden agregar hoy otros como:
democratizacién del crédito, impulso a las pequefas y medianas
empresas y acceso universalizado la informatica y la internet.

Segun indica la experiencia, el mercado que tiene un amplio potencial
productivo pero al mismo tiempo el riesgo de graves fallas, como la
sustitucion de la competencia por los monopolios u oligopolios; no
esta en condiciones de dar respuesta a estas perentorias necesidades.
Por ejemplo, destacando sus limitaciones en el campo de la salud,
senala el Informe de la OMS sobre “Macroeconomia y Salud” (2001)

que las enfermedades tipicas de los pobres no interesan a los grandes
laboratorios porque no son atractivas en términos de mercado. Asi
habiendo muchas personas con tuberculosis latente y 16 millones
con ella, el ultimo farmaco salié al mercado en 1967. Un estudio de la
American Medical Association sobre las enfermedades tropicales que
afectan a sectores humildes en su mayor parte concluyé, que entre
1975 y 1997 sélo aparecieron 13 farmacos nuevos, la mitad fruto de

investigaciones veterinarias.

En el terreno de la educacién, problemas muy delicados como la alta
inequidad que significa que menos de un 20% de los nifios de la region
concurren a algun preescolar, instancia obligada de formacién hoy en
el mundo desarrollado, no tienen resolucién de mercado, porque en su
gran mayoria son ninos de familias sin recursos. Los no concurrentes no
tienen posibilidades sino surgen de la politica publica.
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La ciudadania capta claramente estas realidades. En la encuesta
Latinbarémetro 2001 al preguntar si el Estado no puede resolver
ninguno de los problemas que identificaron, sélo el 6.6% de los
entrevistados contestd que piensa de ese modo. El 53.2% considera
que puede resolver todos, la mayoria, o bastantes problemas. Hay una
expectativa que ha crecido por las frustraciones, por politicas publicas
activas, particularmente en el campo social, que sean gerenciadas con
eficiencia y transparencia.

¢Son posibles? Un prominente pensador gerencial, Henry Mintzberg
sefala en el Harvard Business Review (1996) que no entiende por qué
la ineficiencia no es exclusiva de ningun sector de la economia, que
la idea de que el mejor gobierno es el no gobierno ironiza “es el gran
experimento de economistas que nunca han tenido que gerenciar

nada”.

Cuarto mito: El aporte de la sociedad civil es marginal.

Asi como descalifica a la politica social publica, el razonamiento
circulante tiende a relativizar las posibilidades de aporte a la accién
social de la sociedad civil. Transmite el mensaje de que dicho aporte es
meritorio simbdlicamente, pero equivale a caridad. No resuelve ninguin
problema relevante, y por ende, no mereceria un apoyo especial. Asi,
muy pocos paises de la regién han intentado explorar seriamente
la posibilidad de incentivos fiscales sistematicos para promover
contribuciones. En general, respondiendo a esta vision subestimante,
son reducidas las politicas para tratar de potenciar las posibilidades de
participacién de la sociedad civil en la politica social.

Una visién, de cada vez mas peso en los andlisis sobre el desarrollo en
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nuestros dias es del capital social y pone al descubierto la regresividad
de este mito. El capital social ha implicado poner en el foco del
desarrollo factores poco considerados como la confianza interpersonal,
la capacidad de asociatividad, la conciencia civica y los valores éticos
(Kliksberg 2000). Las mediciones indican que estos factores tienen
un peso directo en los desempenos macroeconémicos, productivos,
politicos y sociales de los paises. Asi, la capacidad de asociatividad se
vincula principalmente con la habilidad de una sociedad para generar
todo orden de formas de cooperacidn. Si es elevada permitira construir
un tejido social rico, que dara lugar a multiples formas de aporte al
proyecto global de desarrollo. El nivel de conciencia civica y el tipo de
valores predominante, a su vez, tienen alta incidencia en las decisiones
individuales de participar activamente en la resolucién de problemas
colectivos. Entre otras expresiones del capital social se hallan el
voluntariado, y la responsabilidad social de la empresa privada.

El voluntariado constituye actualmente, seguin las estadisticas la
séptima economia del mundo en producto bruto. En diversos paises
desarrollados genera mas del 5% del PIB, en bienes y servicios
principalmente sociales. En paises como Suecia, Holanda, lIsrael,
Canada, EEUU y otros, una gigantesca red de organizaciones basadas
en trabajo voluntario prestan una gama extensisima de servicios para
los sectores mas débiles de la poblacion como los sin techo, los ninos
pobres, la familia, los inmigrantes, los discapacitados, y las edades
mayores. La responsabilidad social empresarial empieza a ser evaluada
en las mediciones de calidad de las empresas y han aparecido los
primeros fondos de inversidon que piden a los inversionistas comprar
acciones solo de las empresas con mejores indices de responsabilidad
ciudadana.
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En América Latina existe un inmenso potencial en este campo que,
estimulado y canalizado, puede convertirse en un potente instrumento
de politica social. La actitud positiva hacia el trabajo voluntario es
amplia. En Argentina la encuesta Gallup verificé un ascenso creciente
de los voluntarios en medio de la grave situacién actual. En 1997, el 20%
de la poblacién estaba involucrado en trabajo voluntario, en el 2000 era
el 26%, en el 2001 el 32%, y actualmente se estima en mas del 40%.
La riqueza del voluntariado en Argentina se mostré6 como un elemento
clave frente a los dramaticos problemas sociales actuales. Actuando
coordinadamente con la activa politica publica social desplegada,
diversas organizaciones de la sociedad civil multiplicaron sus esfuerzos
ante la emergencia. Asi entre ellas, Caritas, gran programa de apoyo
social de la Iglesia Catdlica, esta cubriendo a 3000.000 de pobres en
base a 60.000 voluntarios. La comunidad judia fuertemente golpeada
por la destruccion de las pequenas clases medias en las que estaba
concentrada, levanté amplios programas sociales que estan dando
proteccion a casi una tercera parte de la misma, apoyandose en 10.000
voluntarios. Iniciativas semejantes han surgido en otras comunidades
religiosas, y en la base social, vecindarios, clubes deportivos,
asociaciones culturales, donde se multiplican a diario. En Brasil
existen importantes iniciativas en marcha en estas direcciones. La gran
campafa “Hambre cero” lanzada por su nueva presidencia, combina
politicas publicas agresivas con el apoyo de importantes sectores de
la sociedad civil en acciones concretas. También alli se ha conformado
un activo movimiento de responsabilidad social empresarial. El mismo
ha generado el Grupo de Instituciones y Fundaciones empresariales
(GIFE) que trata de impulsar y apoyar técnicamente iniciativas sociales
empresariales.

El capital social, este capital formidable latente en una sociedad, que
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impregna al mismo tiempo de solidaridad la misma, marginado por el
mito, debe ser rescatado, valorizado e impulsado.

Quinto mito: La descalificacion de los pobres

El Banco Mundial realizé una encuesta en gran escala a los pobres
del mundo, 40.000 pobres de 50 paises, entre ellos varios de América
Latina, fueron indagados sobre sus percepciones de la pobreza
(Banco Mundial, 2000). Explicaron que la pobreza no es sélo carencia
de recursos basicos. Va mucho mas alla, asi destruye o erosiona las
familias y causa danos psicolégicos y afectivos. Enfatizaron que sobre
todo es atentoria contra su dignidad como seres humanos. Una de
sus vivencias centrales es la “mirada desvalorizante” que converge
sobre ellos desde diferentes sectores de la sociedad. Se los ve como
personas inferiores, casi subhumanas por su pobreza material. Ello
afecta su autoestima y dignidad.

Al ser interrogados sobre en que organizaciones confiaban, colocaron
en primer lugar de su escala a las organizaciones de los mismos pobres.
Uno de los elementos fundantes de ello es que alli los pobres realmente
participan y recuperan su confianza en si mismos y en su comunidad.
Las recomendaciones de los investigadores es superar los moldes
tradicionales de la politica social e invertir en fortalecer las capacidades
de organizacién de los pobres, mediante capacitacion de sus lideres,
infraestructuras para actividades societarias, desregulacion juridica y
otros medios.

Las visiones circulantes en la regiéon suelen considerar al pobre
encerradas en la mirada desvalorizante sin incluir estas realidades.



El pobre aparece como el objeto de programas que buscan atenuar
impactos econdémicos, y no como un sujeto que puede hacer aportes
importantes, y a través de ellos redignificarse.

Diversas investigaciones latinoamericanas indican que cuando la
capacidad de organizacion de los pobres es alentada, o por lo menos
no obstruida, los resultados productivos son muy relevantes. Asi,
estudiando econométricamente la movilizacion del capital social
de campesinos pobres a través de los comités de campesinos en
el Paraguay, José R. Molinas (Molinas 2002) concluye: “La accidén
colectiva entre campesinos es central para cualquier intento efectivo
de reduccion de pobreza rural. Puede contribuir significativamente a
reducir la pobreza rural a través de la provisidon de bienes publicos tales
como el mejoramiento de la educacién publica, mejores rutas, mejores
puestos de salud, la ayuda para la diseminacion de nuevas tecnologias
y la solucién de fallas de mercado en la provision de créditos para
los pobres... El capital social facilita la acciéon colectiva entre los
campesinos”.

En Peru, una investigacion de la Universidad del Pacifico (Portocarrero
y Millan, 2001) encontré que los pobres tienen una actitud muy positiva
hacia el trabajo voluntario. Diaz Albertini (2001) sefala: "no tienen
acceso al mercado y al estado, luego acuden a ellos mismos para
garantizar toda una serie de bienes, servicios y apoyos sociales”. Los
pobres contribuyen mas del 80% de los trabajos voluntarios en las
principales ciudades del Perd como lo indica el cuadro siguiente:
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Cuadro 4
Comparacion de diferentes dimensiones del trabajo voluntario
Cinco principales ciudades del Pera segun nivel socioeconémico-
1997 (en porcentajes)

Dimensiones del trabajo Nivel Nivel Nivel Bajo Nivel Bajo Nivel Muy Nivel Muy
voluntario Alto Medio Superior Inferior Bajo Superior Bajo Inferior
% que realizé trabajo voluntario en 25 33 37 4 34 1 26 2 23 9
1997 en cada nivel socioeconémico . - ) )

Con respecto al total de trabajo 2 8 1 6 9 1 6 9 28 5 31 0 4 0
voluntario de 1997 : ) ) ) ) )
Trabajo voluntario en el area religiosa 27.3 25.4 31.3 221 13.0 12.5
Trabajo voluntario en el area de 9 1 1 6 4 17 9 22 1 34 4 31 3
desarrollo y vivienda ° " " - " .
Tipo de trabajo realizado: ensefianza 54 5 53 7 37 3 20 4 21 1 25 0

y capacitacion - : B : " -
Tipo de trabajo realizado: mano 273 299 328 336 504 500
de obra

Fuente: Portocarrero y Millan (2001)

Como se observa, los pobres son mayoria entre los voluntarios; mientras
que los estratos altos y medios hacen sus aportes fundamentalmente en
ensefanza y capacitacion, los pobres los hacen a través de su mano de

obra.

Frente al mito que desvaloriza a los pobres y se autocumple al profundizar
através de ello su exclusidn, surge la posibilidad de una politica activa de
empoderamiento de sus comunidades y organizaciones. Como destaca
Brown (2002), Administrador general del PNUD ”una fuente central de
la pobreza es la carencia de poder de los pobres”. El empoderamiento
puede permitir que recuperen su “voz” sofocada por el mito.

Sexto mito: El escepticismo sobre la participacion

Dos instrumentos maestros de la politica social necesaria para enfrentar
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la pobreza, la participacion y la cooperacion interorganizacional, son
fuertemente resistidos en la region.

El discurso latinoamericano es cada vez mas unanime respecto a la
participacion. Tiene un “centimetraje” altisimo en las exposiciones
publicas de lideres de todo orden de organizaciones publicas y
privadas. Sin embargo, los avances en los hechos son limitados. Los
indicadores muestran escasos progresos en cuanto al establecimiento
de politicas concretas de participacion, el apoyo sustantivo a las
experiencias participatorias en marcha, la blUsqueda de nuevos
instrumentos juridicos, institucionales y financieros para apoyarla,
¢, Qué esta sucediendo en la realidad?. Pareciera que, por un lado, es
tan fuerte la demanda publica por participacion que resulta casi no
viable darle la espalda. Por otro, como suele suceder, las resistencias
profundas que se refugian en el nivel de la gestion, que da forma a las
politicas reales. Alli la participacién tiende a ser bloqueada.

Ello sucede a pesar de las abrumadoras confirmaciones de la
superioridad gerencial de la participacion. La participacion en todas
sus formas siempre tuvo legitimidad politica. Claramente fortalece el
sistema democratico. Pero ahora tiene también tras suyo argumentos
gerenciales de peso. Al centro de la gerencia del Siglo XXI estan los
modelos participatorios. La posibilidad de alcanzar en el campo privado
o publico modelos organizacionales considerados 6ptimos como “las
organizaciones que aprenden”, "las organizaciones inteligentes”, “las
organizaciones capaces de gerenciar conocimiento”, esta fuertemente
ligada al involucramiento de los miembros de la organizacién en la
misma. Un gura de la gerencia, Peter Drucker, (1993) plantea: “El lider
del pasado era una persona que sabia como ordenar, el del futuro
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tiene que saber como preguntar”. Necesita imprescindiblemente del
concurso de los otros.

En el campo social, se suceden las experiencias que demuestran la
superioridad productiva de los modelos organizacionales que apelan a
la participacién activa y genuina de la comunidad sobre los verticales,
o0 paternalistas. Asi lo ilustran los siguientes resultados obtenidos
por el Banco Mundial al analizar 121 proyectos de agua potable para
campesinos pobres en 49 paises de Asia, Africa y América Latina.

Cuadro 5
Efectividad segun los niveles de participacion de la comunidad en
proyectos rurales de Agua

GRADO DE PARTICIPACION DE LOS BENEFICIARIOS
Variable Bajo Mediano Alto ll‘:c)aic\cltm /(%)
Bajo 21 6 0 {2._;,3'0)
Grado de 33
efectividad de Mediano 15 34 5 {4'_.10',)
los proyectos :HJ
Alto I 18 21 Ve
(33%)
TOTAL DE 37 58 26 121
PROYECTOS (31%) (48%) (21%) (100%)

Fuente: Deepa Narayan. The contribution of People’s Participation: 121 Rural Water Supply
Projects. World Bank, 1994

Como se observa, de 37 proyectos realizados bajo un modelo de baja
participacion sélo uno tuvo alta efectividad (la efectividad se midié
con 140 parametros). En cambio, de 26 ejecutados con un modelo
de alta participacion 21 fueron efectivos. Las explicaciones de esta
tan acentuada brecha de eficiencia son concretas. La participacion
comunitaria anade “plus” gerencial a cada paso. Ayuda a realizar
detecciones correctas de las necesidades reales, genera ideas
continuas sobre co6mo mejorar la gestién del proyecto, aporta un control
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social en tiempo real de su ejecucion, da un “feed back” permanente,
convoca a “hacer suyo“ el proyecto por parte de la comunidad.

Frente a estas evidencias los argumentos antiparticipatorios usuales
resultan inconsistentes. El viejo alegato de que la participacién lleva
tiempo y es mas costosa, no es sostenible frente a los resultados
econémicos muy superiores de mediano y largo plazo que genera.
La adjudicacién de las dificultades en la participacién a las mismas
comunidades pobres, alegando que no tienen el nivel de educacién
suficiente no resiste el cotejo con experiencias como las del Grameen
Bank, o Educo en El Salvador, donde sectores muy pobres de la
poblacion logran llevar adelante vigorosos procesos participatorios y
crecer con ellos. En realidad muchas veces ha sido a la inversa. Las
resistencias a la participacion determinaron que los encargados de
ejecutarla adoptaran desde su inicio normas y actitudes contradictorias
con su desarrollo. Después, en blisqueda de culpables paralos fracasos,
suelen adjudicarlos a la falta de interés de los pobres cuando hicieron
todo lo necesario para que ese interés no surgiera o se frustrara.

Las causas reales del escepticismo antiparticipatorio son variadas y
complejas. Tienen que ver entre otros planos con el apego cultural a la
organizacion vertical como Unica forma de organizacién posible, que
caracteriza al medio organizacional latinoamericano, con el predominio
del cortoplazismo y de una visidén economicista estrecha que niega
otros factores que no sean las variables econdémicas clasicas.

Subyacente, hay en muchas ocasiones una incluso mas poderosa. Una
participacion genuina significa, en definitiva, compartir el poder. Ello es
lo propio de una democracia, pero no de las estrategias concentradoras
de poder.

53



Instituto de Administracién Publica del Estado de México, A. C. Revista 59 Septiembre-Diciembre de 2004

El bloqueo a la participacién quita a la politica social una via maestra
para mejorar desempenos. Cuando se enfrenta y supera los resultados
son sorprendentes. Una vigorosa participacion comunitaria ha sido la
caracteristica de la mayoria de los programas sociales exitosos de la
region.

Séptimo mito: Resistencia a la cooperacion inter-organizacional

Otro recurso maestro de la politica social dificultado con frecuencia por
los mitos es el de las cooperaciones interorganizacionales. Una politica
social efectiva es aquella que ataca efectivamente las causas y no sélo
los sintomas de la pobreza. Como ellas son multiples, se requerira
necesariamente de la accion integrada de diversas organizaciones
de diferentes campos. Hace falta sumar gobierno central, regiones,
municipios, sociedad civil, organizaciones de los propios pobres.
Integrar acciones en las areas de trabajo, educacioén, salud, familia,
y otros. Se imponen alianzas estratégicas entre las diferentes
organizaciones. Hace falta superar las estrechas visiones puramente
sectoriales tan usuales en la practica organizacional de la regién.

El mito plantea diversas falsas oposiciones. Una de sus expresiones
mas frecuentes es el supuesto enfrentamiento entre Estado y sociedad
civil en el campo social. Son presentadas como opciones excluyentes.
Se requiere lo contrario, la suma. Ninguno sélo puede hacer la tarea. Una
politica social publica agresiva es una responsabilidad irrenunciable
en una América Latina que presenta las alarmantes tendencias que
se analizan en la primera parte de este trabajo. Al mismo tiempo la
sociedad civil tiene que ser un actor activo de la politica social y



hacerse responsable del problema. La suma de ambos a través de
alianzas, de todo orden los potencia mutuamente, amplia los recursos
reales y maximiza las posibilidades de efectividad. Lo que pueden
hacer las politicas publicas activas combinadas con el voluntariado, la
responsabilidad social empresarial, la acciéon vecinal, el respaldo de las
comunidades religiosas, la contribucion de las universidades, es mucho
mas que los esfuerzos aislados de los actores.

El “tendido de puentes organizacionales” en la politica social produce
la eficiencia. Asi, la experiencia comparada indica que para potenciar
realmente las organizaciones de los pobres hay que crear lazos entre
ellas y las organizaciones mayores de la realidad que tienen acceso a
los recursos econémicos y el poder. De lo contrario, los logros posibles
de las organizaciones de los desfavorecidos estaran acotados. Ese
papel de facilitadores de esos nexos lo pueden hacer organizaciones
de la sociedad civil y las mismas politicas publicas.

Frente al mito que plantea como antagénicos al Estado, la sociedad civil,
y las organizaciones de los pobres, surge la posibilidad de “alianzas
virtuosas” entre politicas publicas que movilicen y aprovechen el apoyo
de la sociedad civil, y que combinadamente con ella potencien el capital
social de los pobres.

Sera dificil abrir paso a una nueva generacién de politicas sociales
renovadas en América Latina, sin encarar frontalmente las
resistencias profundas en campos como la participacion y las alianzas
interorganizacionales, desmontar mitos y prejuicios, enfrentar intereses
y avanzar hacia una cultura organizacional superadora de todos ellos.
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V. La ética de /a urgencrsa

Urge en América Latina recuperar a plenitud la politica social para dar la
lucha contra los agudos niveles de pobreza que agobian a gran parte de
la poblacién, en un continente pletérico en riquezas potenciales.

Para ello es necesario superar mitos como los resenados, y otros
semejantes, vinculados a una vision cerradamente economicista y
reduccionista del desarrollo de pocos resultados y que ha conducido a
serios errores en diversos casos.

Esa vision esta en activo cuestionamiento a nivel internacional. Desde el
paradigma del desarrollo humano de las Naciones Unidas que propone
un desarrollo cuyos avances se midan por indicadores que evidencien
el mejoramiento de aspectos sustanciales de la vida diaria de las
mayorias, el ajuste con rostro humano de la UNICEF, la concepcion de
la salud como derecho basico y el peso regresivo de las desigualdades
sobre ella de la Organizacién Panamericana de la Salud, las criticas
desde diversos sectores al Consenso de Washington, hasta la
concepcion del desarrollo como crecimiento de la libertad de Amartya
Sen, multiples aproximaciones expresan la necesidad de articular un
desarrollo integral con equidad.

Todas ellas dan un lugar estratégico a una politica social activa
y jerarquizada. Asi sucede también con la nueva generacién de
prominentes economistas jévenes preocupados por el desarrollo sobre
lo que llama la atencién un reciente trabajo del New York Times (Altman,
2002). Se desempenan en algunas de las mas reputadas universidades
como Harvard, MIT y la London School of Economics, y tienen varios
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reclamos de fondo a la economia convencional. Dicen que la misma se
concentra sélo en el “gran cuadro” y no tiene en cuenta lo que sucede
en la realidad. Por otra parte ofrece recetas universales, cuando como
senala Besley (London School) “los problemas son diferentes pais por
pais y aun regién por region dentro de los paises.” Asi, las recetas que
ayudaron a algunos en ciertos momentos, no funcionaron en Africa,
la ex Unidon Soviética, en diferentes partes del Sudeste Asiatico y
en América Latina. Estos economistas jovenes “estan insatisfechos
con las supuestas panaceas como presupuestos equilibrados, nueva
infraestructura y estabilidad financiera, buscan en el campo qué esta
pasando con factores como la motivacion de la gente y los flujos
de informacién que guian las politicas pais por pais”. Uno de sus
exponentes mas destacados Ester Duffo (MIT), dice que “el desarrollo
es una serie de preguntas y no se define realmente por técnicas”.

Frente a sus detractores, la necesidad de una politica social vigorosa
puede exhibir junto a su caracter clave para un desarrollo sostenible,
una legitimidad ética fundante. Ya los textos biblicos, pilar de nuestra
civilizacién no sélo indican que la pobreza es un agravio a la dignidad del
ser humano, creacion de la divinidad, y que las grandes desigualdades
atentan contra la moral basica, sino que ademas prescriben normas
detalladas de politica social. El Antiguo Testamento contiene, desde un
sistema fiscal completo, para financiar la ayuda a los mas débiles, el
diezmo, hasta regulaciones de la propiedad, protecciones al trabajador,
orientaciones para la ayuda al otro, preceptos para asegurar se respete
la dignidad de los pobres y multitud de normas semejantes. La voz de
los Profetas se levanta en la Biblia para exigir “No habra pobres entre
vosotros”, (Deuteronomio, 15:4). No es una voz de oraculo, sino de
exigencia moral. Esta sefialando depende de la comunidad organizada
y de cada persona, eliminar la pobreza. Similar es el llamado del Nuevo
Testamento.
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Construir un modelo de desarrollo integral, productivo y equitativo,
orientado por los valores éticos basicos, movilizar como uno de
sus ejes una politica social de nuevo cufo basada en alianzas
entre politicas publicas, sociedad civil, y organizaciones de los
desfavorecidos, instrumentada de modo descentralizado, transparente,
y bien gerenciada, plantear la superacion de la pobreza y la inequidad
como prioridades fundamentales parece ser el gran desafio que tiene
por delante este continente.

Hay por otra parte otra consideracion ética que deberia acompanarnos,
no se puede esperar mas. Hay una “ética de la urgencia” a aplicar.
Muchos de los dainos que causa la pobreza son irreversibles. Cada
dia, hay madres que perecen al dar a luz, nihos desnutridos cuyas
capacidades neuronales son dafiadas para siempre por el hambre,
jévenes sin oportunidades al borde del delito, familias destruidas por la
pobreza. El campo social no admite postergaciones como otros. Como
lo ha marcado el Papa Juan Pablo Il (1999): “el problema de la pobreza
es algo urgente que no puede dejarse para mafana”.

El fortalecimiento y profundizacion de los procesos de democratizacion
en América latina, es crucial para que la regién recupere una inversién
social importante, y politicas sociales vigorosas y coparticipadas. En
sus clasicos analisis sobre las grandes hambrunas en el ultimo siglo,
Amartya Sen (1981), demostré que nunca hubo grandes episodios de
hambre en sociedades con democracias realmente activas. La presion
de una sociedad civil movilizada, medios de difusién independientes,
una opinion publica vigilante, obligé a los liderazgos a poner en primer
lugar la erradicacion del hambre. Una investigacidén cercana de Kawachi
y Kennedy (2002) demuestra que aln en paises altamente desarrollado
como los Estados Unidos, al examinar 50 Estados puede observarse
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que cuanto mayor es la movilizacién de votantes de las clases bajas,
mas activas y fuertes son las politicas sociales.

En definitiva tras la necesidad de que Estado y sociedad civil pongan
en marcha en América Latina politicas sociales que aseguren nutricién,
salud, educacion, y dignidad a los ciudadanos, se juega una opcién
ética fundamental: La de escoger el camino de la responsabilidad por
el otro, o el de la insolidaridad. El riesgo de éste ultimo esta bien abierto
en la region. Los mensajes individualistas, consumistas, y frivolizantes,
que exacerban el egoismo y la indiferencia estan incidiendo en que
amplios sectores pierdan sensibilidad frente a los males de la pobreza.
Empiezan a acostumbrarse a ella como si fuera parte del paisaje. Ver
el espectaculo cruel de los ninos viviendo en desamparo en las calles,
los ancianos abandonados a su destino, los jévenes sin salida, como
si todo ello fuera una especie de hecho de la naturaleza, “como si
lloviera”. No es un hecho de la naturaleza, deriva de graves errores en
las politicas, de la inequidad, y de falencias éticas agudas. Nuestras
sociedades corren el peligro en este proceso de perder la capacidad
de indignacién ante la injusticia, uno de los atributos centrales de la
especie humana. Recuperar esa calidad fundamental, sera la base para
dar la lucha por un desarrollo que incluya a todos.
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Abstract

El articulo explica la trascendencia del capital social
en los espacios diferenciados de la vida municipal
como formula que permite aprovechar capacidades,
tipos de organizacion, recursos y estrategias que
provienen de la franja social y publica para se
establezcan formas de cooperacion que puedan
nutrir mejor los impactos positivos de la accion
gubernamental.
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The article explains the importance of the share capital
in the spaces differentiated from the municipal life like
formula that allows to take advantage of capacities,
types of organization, resources and strategies that
come from the social and public strip for establish
cooperation forms that can nourish better the positive
impacts of the governmental action.
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Introduccion

En el debate sobre la forma en que ha de lograrse el desarrollo de
las sociedades, el capital social esta cobrando fuerza como un nuevo
factor que, aunado a los logros en materia econémica, como el
incremento del Producto Interno Bruto o la distribucién del ingreso,
representa una nueva opcion y herramienta para alcanzar tal objetivo;
sobre todo en aquellos asuntos de politica social que se relacionan con
la disminucién o el tratamiento del problema de la pobreza.

Hoy dia existe una tendencia a recuperar lo local como el espacio donde
se presentan los mayores retos para lograr el avance de las sociedades.
El desarrollo global sélo puede explicarse a partir de lo local; de ahi la
necesidad de buscar nuevos mecanismos y estrategias que permitan
fortalecer la gestion de los gobiernos municipales.

En este sentido, la creacion y uso del capital social se presenta cada
vez mas como una practica recomendable para lograr una mayor
efectividad de los ayuntamientos en el cumplimiento de sus funciones.
Por tanto, el objetivo que se persigue en este trabajo es explicar en qué
consiste este nuevo elemento del desarrollo y cual podria ser suimpacto
en el mejoramiento de las condiciones de vida en los municipios, para
mejorar el desempeno de las administraciones municipales.

Para ello, en un primer momento se formulan algunas definiciones de
capital social, planteando que, a pesar de su corta existencia en el
ambito de la discusiéon académica, cuenta ya con un amplio campo
de estudio, dada su importancia como enfoque del desarrollo humano



que centra su atencion en la gente y en la capacidad que tienen para
orientar su vida y alcanzar la realizacion personal y colectiva.’

En un segundo momento se describen los elementos que integran y
determinan la formacion del capital social, entre los que se destaca la
confianza, las redes sociales, las normas y los valores compartidos.

Finalmente, se establecera cual es el papel que puede jugar el capital
social, tanto en el desarrollo de la misma sociedad, como en el
desempeio de las administraciones municipales. Para tal efecto, se
presenta una experiencia municipal que, no obstante su sencillez,
pretende dejar constancia de la importancia de la creaciéon y uso de
este activo de la sociedad y los gobiernos.

Se parte de la premisa de que el municipio, al ser la instancia de
gobierno mas cercana a la sociedad, tendria mayores posibilidades
de contribuir en la generacién del capital social y, sobre todo, utilizarlo
como elemento que permita mejorar su gestion mediante politicas
publicas y la operacién directa de programas que influyan en el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblaciéon y en los
cuales se requiera una participacion directa de ésta.

Debe quedar claro que el uso del capital social no pretende reemplazar
la importancia de los factores macroeconémicos en el desarrollo, ni a
los grandes programas de combate a la pobreza, sino que sugiere que
esta dimensién debe agregarse a ellos.

' En México no se le ha dado una amplia difusién a este enfoque del desarrollo como lo platean
la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), el Banco Mundial (BM) o el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID). De ahi la pertinencia de presentar elementos para la
comprension y discusion sobre el papel del capital social en el progreso de las sociedades.
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7. Concepto de capital socrial

El mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién no es
una cuestidén que preocupe so6lo a aquéllos paises que se consideran
emergentes; es un tema de interés incluso, en aquellos que ya han
logrado cierto grado de desarrollo, puesto que les interesa mantener e
incrementar su fortaleza.

Las vias para lograr el desarrollo —-entre sus vertientes, reducir la
pobreza- son diversas, y depende en gran medida de las caracteristicas
socioeconémicas y politicas que presente cada nacién, asi como el
modelo econdmico, la planta industrial y el capital humano disponible.
Aunado a estos elementos, el capital natural, el capital financiero y el
capital social, juegan un papel importante.

En particular, el capital social ha venido cobrando una mayor relevancia
en los ultimos anos. Se considera que este tipo de capital juega un
papel fundamental en el desarrollo de las naciones, las regiones y las
comunidades, debido principalmente a su capacidad para inducir la
participacion de la sociedad en la generacion de su propio desarrollo,
mediante la creacion de redes sociales que facilitan la cooperacién y
las interrelaciones.

Cuando se alude al capital social, se hace referencia a la capacidad
de la sociedad para transformar su entorno como producto de las
relaciones e interacciones de los individuos y los grupos; relaciones
que tienen como base una estructura institucional formal e informal;
caracteristicas afines como la religién, la raza, la nacionalidad, la
vecindad, el origen social; o bien comportamientos y capacidades
adquiridas durante la vida.
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A pesar de que el periodo de discusidon de este concepto en el ambito
académico apenas si alcanza una década, existe ya una diversidad
de definiciones sobre el capital social. Por ejemplo, puede ser
entendido como una acumulacién de varios tipos de activos sociales,
psicolégicos, culturales, cognoscitivos, institucionales, que aumentan
la (...) probabilidad de un comportamiento cooperativo mutuamente
beneficioso para las personas que lo poseen y para la sociedad en
general (Portela y Neira, 2003).

También, se puede entender como el conjunto de normas, instituciones
y organizaciones que promueven la confianza y la cooperacion entre
las personas, las comunidades y la sociedad en su conjunto (CEPAL,
2001).

Con éstas definiciones se puede destacar que el capital social tiene
una base conformada por instituciones y valores compartidos en
una sociedad. Otro rasgo caracteristico es que esa base promueve
la confianza entre los individuos y los grupos y por tanto, incentiva la

cooperacién para alcanzar objetivos comunes.

Puede afirmarse que el capital social lo constituyen valores, actitudes
y comportamientos compartidos por una poblacién, elementos
que aseguran la cohesién de la sociedad, facilitan la interrelacién
y cooperacion de los hombres entre si y con las instituciones del
gobierno. El capital social contribuye a que las personas superen
conflictos, situaciones de competencia y diferencias de ideas para
lograr una cooperacion y ayuda mutua. Se trata de unir esfuerzos para
lograr fines compartidos.
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La disponibilidad de la gente para cooperar en el logro de un objetivo
comun es un recurso esencial y una ventaja competitiva para el
crecimiento. Este grado de cooperacion es distinto de una sociedad a
otray el concepto de capital social trata de recoger esa propensién a la
cooperacion en las diferentes sociedades (Portela y Neira, 2003).

El capital social surge cuando se presenta un sentimiento de
colectividad, producto de ciertos niveles educativos; de la formacion
de la conciencia ciudadana o el padecimiento directo de problemas.
Sin embargo, crear y trabajar con el capital social no es cosa sencilla,
debido a que es dificil que en las sociedades caracterizadas por el
multiculturalismo, pueda darse la empatia y el compartimiento de
valores entre todos sus miembros o grupos, dado que cada uno
puede tener distintos intereses y diferentes expectativas, incluso,
disposicion a participar en la colectividad. Esto en el entendido que “la
sociedad no es un ente monolitico sino una sumatoria de diversidades
socioculturales” (Gonzalez, 2002: 199). Y en funcion de esta diversidad,
es que se presentan limitantes a la unificaciéon de intereses y la
conjuncion de esfuerzos.

Aunado al multiculturalismo, debemos considerar también que las
sociedades actuales se caracterizan cada vez mas por la intensidad
de los flujos migratorios entre regiones y naciones, lo que da como
resultado una composicion plural de las capas sociales. Esta
diversidad de origenes de los ciudadanos puede dificultar la empatia
o el compartimiento de valores, dado que se presentan modos de vida
diferentes que pueden resultar ajenos a las practicas y costumbres de
cada nacion.

Otro aspecto que dificulta la creacion del capital social es que en las
sociedades capitalistas se parte del supuesto de que estan integradas
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por individuos racionales que persiguen objetivos particulares. Es
decir, “parece existir una contradiccidon entre plantearse soluciones
racionales colectivas de participacion en un mundo que hace hincapié
en la racionalidad del comportamiento individual como fuente basica
de racionalidad” (Arellano y Rivera, 1999: 96). En esta Idgica, en las
sociedades capitalistas, se desarrollan comportamientos tendientes
a la fragmentacién que dificulta la gestion de la accién colectiva. Los
individuos, primero se preocupan por satisfacer sus necesidades
particulares y alcanzar sus expectativas, y la accién en comunidad se
presenta como un medio para alcanzarlos, pero esto no implica que
organizarse sea un objetivo primordial para ellos.

Por tanto, al puntualizar al capital social como factor que ha sido
utilizado para explicar o comprender, hasta cierto grado, el desarrollo
o subdesarrollo de las sociedades, se hace referencia a un modelo que
sirve paraabordar larealidad, ya que resulta dificil encontrar sociedades
homogéneas en sus intereses y en los medios para alcanzarlos.

Ademas, el capital social, si bien ha cobrado fuerza como un fundamento
para explicar los distintos grados de desarrollo entre las naciones, no
es la panacea para todos los problemas de una colectividad; de ahi
que se plantee su necesaria complementariedad e interrelacién con
otros tipos de capital como el humano, el financiero, el natural y, por
supuesto, la accién de los gobiernos.

Se estara creando capital social cuando las personas se encuentren
integradas a la sociedad, participando, interactuando, formando parte
de redes sociales y compartiendo valores sociales y culturales. Se
requieren individuos responsables y corresponsables, comprometidos
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con el progreso, el trabajo productivo y con conciencia del desarrollo
colectivo (Greaves, s/f). Pero este proceso no sucede de manera
espontanea ni con la suficiente fuerza como para transformar el entorno
o dar atencion a los problemas sociales; se requiere que la sociedad
trabaje en conjunto con el gobierno.

En el aspecto individual, el capital social se traduce en ciudadanos
con valores de transparencia, verdad, honestidad y responsabilidad,
lo cual estimula que las relaciones interpersonales se desarrollen en
un marco de confianza mutua, donde existan normas y conductas de
reciprocidad (Greaves, s/f).

Sin embargo, el desarrollo del capital social no es igual en todos los
estratos sociales, las areas en las que se desarrolla no son las mismas
entre ricos y pobres. Por ejemplo, “los pobres tienden a participar mas
en el trabajo voluntario que los otros niveles socioeconémicos, y entre
los pobres la participacion tiende a ser mayor en el ambito rural que en
el urbano (...) Los pobres tienden a participar mas en organizaciones
dedicadas al area del desarrollo y de servicios sociales, mientras
que los sectores mas altos participan en organizaciones religiosas y
deportivas” (Diaz-Albertini, 2003: 272).

El capital social se expresa con la participacion de la sociedad civil en
la solucion de sus problematicas, en la implementacién de las politicas
sociales o en la satisfaccion de intereses especificos, entre otros
aspectos. Se trata, en este sentido, de la formacién de la conciencia
ciudadana, y asi participar en la atencion de los problemas de interés
general. La creacién de capital social implica un cambio de actitud en
los habitantes: de ser simples receptores, transformarse en personas
activas con responsabilidad, liderazgo y capacidad para mejorar sus
condiciones de vida.
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Debido a las dificultades para formar capital social, la actividad del
gobierno en esta funcion resulta fundamental. La creacién de este
capital puede darse por medio de la puesta en marcha de programas
que incentiven la participacion de la sociedad, que propicien el
involucramiento de los beneficiarios directos de las acciones
gubernamentales, de modo que participar se convierta en una practica
constante en las comunidades, barrios y colonias.

Esta funcién es importante, dado que “los esquemas de participacion
social y comunitaria generan a la larga su propia dinamica. En esta
dinamica, el mantenimiento de la motivacion y los vehiculos de
participacion y control requieren la composicion de mecanismos
que sostengan una cierta capacidad de reproduccién de la accién
organizada a través del tiempo” (Arellano y Rivera, 1999: 90). Y son
precisamente la motivacién y los canales de participacién, los que
deben mantenerse por parte del gobierno.

Serequierelainstitucionalizacion de los comportamientos participativos
y responsables en colectividad; para ello, es necesario el desarrollo y
la continuidad de programas que incentiven la participacion de los
ciudadanos. Cuando el gobierno no da continuidad a los programas
que han inducido la participacion de la sociedad, existe la probabilidad
de que el capital social se pierda ya que, aunque las personas tengan
la intencién de colaborar, si no encuentran los medios y canales
adecuados para hacerlo, disminuirdn su interés. “Como principal
proveedor de bienes publicos, el Estado (a través del gobierno) puede
apoyar competencias educativas y mejorar la salud; acompanar y
asesorar procesos de desarrollo con sus conocimientos técnicos e
inversion social; fortalecer organizaciones mediante la normatividad,
dandole el peso de la ley a las obligaciones y deberes asumidos y
posibilitando su cumplimiento y sancién...” (Diaz-Albertini, 2003: 257).
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Aunque el capital social se genera en cada uno de los individuos y en
el seno de la sociedad, el papel del gobierno para impulsarlo y darle
cauce institucional es importante, ya que no se trata de que la sociedad
sola sea capaz de generar su desarrollo, toda vez que ello debe ser
resultado de una labor conjunta entre ambos actores.

Por ello, debemos hacer énfasis en que el surgimiento del capital social
no constituye en un fin en si mismo, sino que éste debe cumplir una
funciéon en el mejoramiento de la gestién de los gobiernos. Esto es,
que debe convertirse en un elemento mas en la toma de decisiones
y para la efectividad de la aplicacion de las politicas y programas
gubernamentales. En la medida que la sociedad se involucre en
la toma de decisiones y en las acciones de gobierno, también se
contribuye a elevar los indices de legitimidad y, por tanto, se fortalece
la gobernabilidad.

2. Elementos del capital social

Los elementos que caracterizan al capital social son basicamente: la
confianza, normas efectivas, redes sociales y valores compartidos.

Sobre la importancia que tienen los niveles de confianza entre los
actores en una sociedad, se puede decir que este elemento constituye
una base para que las relaciones sean productivas, ya que al tener
la certeza de que se comparten intereses, se persiguen los mismos
objetivos, se tienen capacidades y conductas similares, y de que
existen reglas escritas y no escritas que seran respetadas por todos,
los individuos tienen los suficientes incentivos para cooperar. “La
confianza es lo que nos permite actuar conjuntamente con miras
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al futuro, ya que alimenta ciertas expectativas y seguridad ante lo
desconocido. De ahi que la confianza sea el producto de relaciones
sociales concretas, de reprocidades efectivas y de las obligaciones
inherentes a ellas, que nos permiten predecir, aunque siempre con
algun margen de riesgo, que se cumplirAn nuestras expectativas”
(Diaz-Albertini, 2003: 262).

La confianza, como elemento del capital social, debe ser entendida
como el desarrollo de un sentimiento colectivo que contribuye a la
asociacion de los individuos en un proyecto de vida compartido.
“Al estar sustentada en expectativas compartidas, es una poderosa
motivacién para establecer y mantener relaciones, y realizar acciones
conjuntas con los demas.” (Diaz-Albertini, 2003: 262). La confianza
es el elemento que determina el grado de cohesién social, dado que
fortalece los lazos culturales que unen a cierta poblacién, de modo
que al tener la seguridad de comportamientos e intereses afines,
los individuos sienten mayor identificacién con un grupo o sociedad
determinados.

No obstante que el grado de confianza puede ser alto o bajo, siempre
existe la posibilidad de que algunos individuos no quieran participar,
a pesar de compartir intereses en la sociedad que se organiza, y que
de cualquier forma seran beneficiados por la accion colectiva. Se trata
entonces de procurar eliminar estas actitudes oportunistas y de que
participe todo aquél que vaya a resultar beneficiado.

Por ello, el fortalecimiento de la confianza debe estar sustentado en
mecanismos mas estables que la experiencia de comportamientos
previos y las expectativas compartidas; de ahi que sea necesaria la
existencia y el seguimiento de normas efectivas para regular la accién
colectiva.
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Las normas efectivas se refieren concretamente a los patrones de
conducta que se desarrollan en la sociedad y que son aceptadas e
interiorizadas por los individuos como mecanismos reguladores para
orientar, prever y restringir las acciones de la sociedad. Estas normas
son producto de acuerdos entre los actores sociales y pueden ser
formales, o bien, son resultado de comportamientos tradicionales
que, luego de presentarse a través del tiempo, terminan volviéndose
costumbre y adoptandose como validos para la colectividad.

Debe aclararse que cuando se alude a estas normas, se hace referencia
a aquéllas que procuran una integracion de la sociedad, que no buscan
discriminar ni excluir a nadie, ya sea por el hecho de ser de una raza
diferente o por tener capacidades distintas al resto de la colectividad.

Estas normas son conocidas como instituciones, las cuales expresan
facticamente las reglas que hacen posible un intercambio ordenado
y significativo. Aqui, nuevamente el Estado juega un papel central
por su capacidad para establecerlas y hacerlas cumplir, ya que ésta
es una de las medidas esenciales que facilitan la accién colectiva y
reducen el oportunismo en una sociedad. “Las politicas que facilitan el
desarrollo de organizaciones de base entre los pobres mismos, tales
como el mejoramiento del marco legal y regulatorio para el desarrollo
comunitario y la promocion de alianzas entre el sector publico y privado
en favor de la reduccion de la pobreza, son importantes contribuciones
para incrementar el capital social de los pobres y fortalecer el combate
a la pobreza” (Yamada, 2001: 5).

Parece importante no sélo hacer hincapié en que deben existir reglas

formales e informales que deben cumplirse, sino que existan los
mecanismos para sancionar a quienes no las cumplen, toda vez que ello
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reduce los costos tanto para los individuos como para la colectividad.
Entonces, el disefio de reglas claras y su estricta observancia es un
elemento central en la conservacion de las relaciones sociales.

El nivel de asociatividad que incide directamente en el fortalecimiento
del tejido social, se expresa en la creacidon de redes sociales que
facilitan las relaciones y la consecucion de los objetivos de desarrollo.
Esas redes tienen como base la confianza y la solidaridad entre los
individuos, o entre éstos y los grupos.

Es de subrayarse que “las redes de pertenencia funcionan como
mecanismos para involucrar y comprometer a los integrantes de una
comunidad a participar en acciones colectivas, disminuyendo los
costos individuales de inversién en la cooperacion; en ese sentido,
la organizaciéon social se nutre, para conseguir recursos, respaldo,
oportunidades, en suma, para incentivar la participacion de esas redes
de pertenencia a la comunidad, y que precisamente sus experiencias
previas sirven de soporte para constituir los campos de solidaridad”
(Arellano y Rivera, 1999: 105).

Las redes pueden constituirse entre organizaciones de base —que son
grupos de ciudadanos de una localidad que han decidido trabajar de
manera coordinada para satisfacer alguna demanda y cuyo objetivo de
su agrupamiento no va mas alla- o entre éstas y otras organizaciones
mas formales y consolidadas como puede ser una propia Organizacion
no Gubernamental (ONG), la iglesia o los gremios profesionales.

La relaciéon entre estos grupos es principalmente en términos del
desarrollo, para que las organizaciones formales proporcionen
asesoria, recursos e informacion a los grupos de base para que puedan
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mejorar sus condiciones de vida, o bien, que sirvan de enlace con
los programas del gobierno para acceder a beneficios de tipo social.
Se trata pues, de redes entre individuos y grupos, entre grupos y el
gobierno, entre el gobierno e individuos.

El pertenecer a una red otorga mayores garantias de obtener beneficios
y de cumplir objetivos que de manera individual se dificultarian mas.
Asi, el capital social -a diferencia, por ejemplo, del capital humano-,
si bien se interioriza en cada uno de los individuos, se caracteriza por
la necesaria y deliberada complementacion entre varios individuos o

grupos.

Fortalecer el capital social significa entonces que los pobres no queden
limitados a las redes de vecinos y familiares, sino que puedan vincularse
con la sociedad y mercados mas amplios para tener acceso a recursos

e informacién adicionales (Bertucci, 2002).

Cuando se destacan los valores compartidos se hace referencia a la
cultura de valores como el respeto a la dignidad del otro, la justicia,
la solidaridad y la tolerancia para facilitar la convivencia. Cada uno
de estos valores se desarrolla al interior de cada individuo, pero se
expresa al convivir y participar en la comunidad.

Junto a los valores, hay una toma de conciencia en los ciudadanos en
el sentido de que tienen derechos y obligaciones que cumplir como
usuarios de los servicios y como miembros de una sociedad. Se
genera pues, la idea de la corresponsabilidad para ser promotores de
su desarrollo.
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3. Funcion del/ caprital socrial/ en e/ desarro//o de
la vida municipal?

Segun estudios realizados recientemente, existen grandes nexos
entre la cantidad de capital social en las sociedades y el grado de
desarrollo que alcanza. “La participacion ciudadana cobra cada dia
mayor importancia en las practicas de gobierno. En la medida que una
sociedad se preocupa por lo que sucede en su entorno, y participa con
la autoridad en la definicién de soluciones y toma de decisiones, puede
alcanzar mayores y mejores objetivos” (Morales, 1999: 307).

Segun la CEPAL (2001), hay coincidencia en los efectos positivos
que pueden esperarse con la creacion y uso del capital social, como
el control social, la creacion de la confianza entre individuos, la
cooperacion, la resolucion de conflictos, la movilizacién y la gestion
de recursos comunitarios, la legitimacion de lideres y la generacion de
ambitos de trabajo; la prevencién y la sancion de quienes abusan de él
y la produccién; de bienes plblicos.

El capital social encuentra su mayor impulso y mejor cauce en el
desarrollo de politicas sociales del gobierno, es decir, en aquéllas
que estan destinadas a favorecer a los sectores mas desprotegidos
para ayudarles a superar sus condiciones de vida. El objetivo no es
simplemente proporcionar recursos financieros o materiales a los
barrios empobrecidos, sino que los habitantes superen los sentimientos

2 En México, la creacion y uso del capital social es un campo poco explorado, no obstante que
existen trabajos de recopilacion de experiencias de gestion municipal, que dan cuenta de la
importancia de la participacion de la sociedad en el éxito o fracaso de las politicas municipales.
Véanse algunas experiencias relatadas en: Olmedo, 1999: Cabrero, 1996; Cabrero, 2002 y Cabrero,
2003. Sin embargo, en obras de este tipo, la participacion de la sociedad y su organizacién no es
recogida ni conceptualizada en términos de capital social.
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de dependencia y generen confianza en si mismos, que la posibilidad
que se les presenta para poder organizarse pueda convertirse en una
practica cotidiana (Bertucci, 2002).

El capital social contribuye a fortalecer los actores y redes sociales;
por tanto, facilita un sistema transparente y eficiente en la gestién
publica municipal y hace mas eficiente la lucha contra la pobreza y la
exclusion social, ya que los pobres dejan de verse como un problema
para convertirse en actores protagénicos en la busqueda de un mejor
destino.

En este contexto, el capital social, entendido como aquel elemento
potencializador de las capacidades sociales, es de vital importancia
para mejorar las practicas de gobierno en el ambito municipal, sobre
todo por la cercania de éste con los ciudadanos y los grupos sociales
que viven y conviven con los problemas de pobreza, educacion, salud,
infraestructura, etc.

Podemos agregar que esta es una tendencia o caracteristica
fundamental de las sociedades democraticas, puesto que “la
democracia, como forma de conducir la politica supone la intervencién
de los ciudadanos en la gestion de los asuntos publicos y eso demanda
del gobierno dos exigencias: una, la administracion publica compartida
con los ciudadanos y la evaluacién permanente de los ciudadanos de
los resultados de la gestién” (Bazdresch, 2002: 438).

En la medida que los gobiernos municipales impulsen la creacién y
utilicen el capital social, puede determinarse el éxito o fracaso de los
programas y las politicas que se desean desarrollar, toda vez que “de
acuerdo a las experiencias que se han realizado en algunos estudios
municipales, se puede decir que aquellas experiencias (...) que han
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capitalizado los tipos organizacionales de la sociedad y sin afectar
sus intereses y estructuras culturales de pertenencia han sido mas
exitosas...” (Gonzalez, 2002: 196).

Se trata de potenciar las capacidades y ampliar las opciones de decisidn
a los ciudadanos como estrategia para construir infraestructura,
proteger el medio ambiente o combatir la pobreza. Es una especie de
empoderamiento de la sociedad civil mediante la descentralizacién de
atribuciones, la asignacion de recursos y la creacion de posibilidades a
la organizacién social, especialmente la de los sectores mas pobres y
excluidos del desarrollo.

Debemos reconocer que se trata de una participacion activa,
comprometida y responsable, tanto en la toma de decisiones como
en la instrumentacion de los programas de gobierno municipal, dado
que “participar, incluye un componente mas amplio que la asistencia a
reuniones o mitines, significa la capacidad real de los individuos de ser
tomados en cuenta por las autoridades en todas aquellas acciones que
repercuten en su calidad de vida” (Arzaluz, 2002: 229).

David Arellano y Liliana Rivera (1999) refieren que la participacion de
la sociedad, circunscrita en el marco de los gobiernos locales, es un
instrumento sustantivo para el desarrollo social. Se han disenado (por
parte del gobierno) programas de desarrollo social que tienen como
premisa de que la participacion organizada es sustantiva para el
verdadero éxito de estos programas sociales, escapando de las légicas
estrictamente asistencialistas.

Puede considerarse a la participacion social como un dispositivo de
legitimidad politica, pero al mismo tiempo como un dispositivo de
viabilidad financiera y sustentabilidad institucional de los gobiernos
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locales. Puede verse como una posibilidad de redefinicién de los
vinculos entre el gobierno y la sociedad, en una suerte de generacién
de un pacto social local, que entrafia no sélo la desconcentracién de
recursos, competencias y facultades, sino el impulso del desarrollo
de la accion organizada de la sociedad con la idea de establecer una
cogestion entre el gobierno y los habitantes de las localidades (Arellano
y Rivera, 1999).

Al estar organizada la sociedad y participar en el desarrollo de las
politicas, no sélo se contribuye a mejorar las condiciones en que se
habita, sino que se genera una especie de control y vigilancia hacia
la administracion local, se participa en la toma de decisiones y, por
lo tanto, se genera un gobierno democratico y se incrementan los
grados de gobernabilidad. “La participacién ciudadana en general se
integra a la gestion municipal como elemento de retroalimentacién
del funcionamiento de procesos, como elemento de direccién, como
medio para legitimar la actuacion del gobierno municipal” (Cabrero,
1996: 62).

Se ha afirmado que una vez creado el capital social, es necesaria su
institucionalizacién, y que la funcién del gobierno resulta fundamental
en ese proceso. Quiza en México el desarrollo del capital social sea un
campo poco explorado, pero existen experiencias que dan cuenta de la
capacidad de organizacion que tiene la sociedad y lo provechoso que
puede ser, si se conjunta con la accién del gobierno.

En este sentido, a continuacion se describe una experiencia que
describe la accion conjunta del Gobierno Municipal de Toluca y una
localidad del Municipio llamada La Palma Toltepec,® en la que existieron

3 El autor fue Tercer Subdelegado Municipal en el periodo 1997-2000 en esa comunidad.
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indicios de creacién y uso de capital social. Esta experiencia corrobora
la idea de que no es facil crear el capital social y tampoco mantenerlo.
Asimismo, confirma que la accion del gobierno resulta fundamental en
dicho proceso.

En el periodo 1997-2000, el Gobierno Municipal, a través del Sistema
para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF), cre6 el Programa
“Limpia tu Comunidad”, el cual consistia en que los habitantes de
las comunidades deberian juntar o recoger desechos de cartén, latas
y envases de plastico que pudieran reciclarse, y entregarlas a este
organismo.

El programa tenia como objetivo incentivar la participacién de la
sociedad en el cuidado del ambiente e imagen de su comunidad.
Ademas, el procesamiento o la venta de estos materiales, deberia
generarle ingresos al DIF para mantener sus programas.

El DIF, a través de los delegados y subdelegados municipales
entregaba a cada familia que deseara participar tres bolsas de plastico
para colocar cada uno de los tipos de materiales. Al entregar las bolsas
llenas a este organismo, las familias recibian a cambio una despensa
como incentivo y como una forma de contribuir en la canasta basica de
los hogares.

La entrega-recepcion de los desechos y de las despensas, se realizaba
en actos publicos, en los que los asistentes eran testigos de una
relacion productiva entre gobierno y sociedad. Es decir, la poblacion se
daba cuenta de que sus acciones repercutian en una mejor imagen de
la comunidad, y que el gobierno municipal se mantenia en contacto con
ellos mostrando una preocupacién por sus problemas.
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El programa se realizé en tres ocasiones en la comunidad mencionada,
que pertenece a la zona rural del municipio. La primera ocasion tuvo
poca participacion de las familias, pero la comunidad sufrié un cambio
en su medio fisico, porque las calles se veian limpias, asi como las
barrancas y canales a cielo abierto. Sin embargo, la segunda y tercera
ocasion los grados de participaciéon de la gente se incrementaron.

Lo relevante del caso, por un lado, es que la gente tenia interés por
conocer la fecha en que se realizaria nuevamente la jornada, por lo que
las familias conservaban y separaban el papel, las latas y el plastico.
La comunidad estaba limpia porque la gente ya no tiraba ese tipo de
basura y algunas personas levantaban la que se encontraban cerca de
sus casas o en los caminos. Las familias no apartaban la basura sélo
por el interés de la despensa, sino que se empez6 a crear en ellos una
conciencia de mantener limpia la comunidad.

Otro aspecto importante fue que hubo un mayor acercamiento con la
Subdelegacion y se desperto el interés en los programas que manejaba
el Ayuntamiento (como el de Mejoramiento a la Vivienda Rural o los de
Desarrollo Agropecuario). A la Subdelegacién, este acercamiento le
sirvié para incrementar la participacion de la sociedad -a través de sus
faenas y en ocasiones, cooperaciones en efectivo-, en la realizacién
de algunas obras en la comunidad como el atrio de la Iglesia, la
conclusiéon del Pantedn, la introduccion de drenaje o la construccion
de tres aulas en la escuela primaria.* Los habitantes planteaban sus
inquietudes y demandas concretas a los subdelegados, se analizaban
las problematicas de manera conjunta y se definian cursos de accion
a seguir.

4 Quiza este no haya sido el objetivo directo del DIF, pero puede decirse que fue una consecuencia
del Programa, que signific6 en un mayor interés de los ciudadanos hacia los problemas de la
comunidad.
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Sin embargo, el DIF no le dio continuidad al programa,® y el tiempo
que se mantuvo vigente no fue suficiente para consolidar la cultura de
separacion de la basura que, si bien fue inducida, significé importantes
impactos en el ambiente de la comunidad.

En los meses siguientes, la participacion de los habitantes en las obras
de la comunidad continud, pero cuando no hubo obras que realizar y en
las cuales participar, el interés se fue agotando, de modo que cuando
fue necesario llamar nuevamente a realizar faenas, la participacién de
la comunidad fue baja.

A pesar de la sencillez del ejemplo, es una clara muestra de que si
el gobierno impulsa programas que incentiven la participacion de la
sociedad, se pueden generar beneficios de las familias, sobre todo
cuando los ciudadanos advierten los resultados concretos de las
acciones gubernamentales y las propias.

El hecho de que no se haya consolidado la cultura de separar la basura
y el interés por participar en las obras de la comunidad no fue culpa
total del gobierno municipal, dado que hizo falta la capacidad de la
Subdelegacién para conservar ese capital social que se habia creado.
Esto da muestra también de la importancia de la creacién de redes
sociales, ya que se debié haber buscado informacién y apoyo de otras
organizaciones para saber qué hacer con la basura, pues de este modo,
la comunidad hubiera seguido con esa practica sin la necesidad de la
coordinacién del DIF. Se habrian convertido de ciudadanos pasivos y
receptores a ciudadanos activos y en busca de nuevas soluciones.

5 Se desconocen las razones por las que el DIF municipal no continué con el Programa, sin
embargo, es posible que una de sus causas haya sido la baja rentabilidad de vender o procesar
la basura, cuyos beneficios no correspondian con los costos de la compra de productos para las
despensas.
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Concl/usiones

Se puede concluir que el capital social es una conjuncién de
capacidades y esfuerzos de la sociedad enfocada a transformar su
entorno como producto de las relaciones e interacciones entre los
individuos y entre los grupos sociales. Como caracteristica fundamental
se tiene la confianza que se genera al interior de las comunidades,
barrios o colonias.

Esto favorece que las politicas sociales de los gobiernos sean
mas efectivas, dado que las personas se involucran de manera
comprometida en las acciones colectivas . Ademas, tomando como
experiencias previas, incentivan no sélo la participacién en las politicas
sociales, sino la elaboraciéon de propuestas especificas para superar
sus condiciones de vida.

Cada individuo es parte del capital social, pero éste no tiene gran
utilidad si no se complementa con el de otros individuos, pero sobre
todo, si no se orienta a cumplir fines e intereses comunes.

La forma en que la creacion y el uso del capital social puede contribuir
en el mejoramiento de las condiciones de vida en el &mbito municipal,
y en particular de los mas necesitados se encuentra en lo siguiente:

o Fosibiita el trabgfo en comunidaad, /o cual iaciiia y opnmiza la aolcacion
a6 /oS rectrsos aestinados a sarsiacer necesiaaaes colecivas.

e faciiia /a implemerntacion ae /as poliicas soclaes aesnnacas al combate
a /a pobreza,

® /mpuisa fa miciativa popular, entendienaose esta como e/ surgimiento ae
aeas y proyectos al interior ae /a socieqdad para contribuir ern /a generacion
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ae/ aesarrolfo, 10s cuales pueadern ser consiaeraaos por ef gobrerio focal
en e/ aiserio ae /as poliiicas publicas ade cardcter sSocial

o Genera nuevas ommas ae reacion no Solo entre /os maividuos
organizaciones 1onmales, sino ambien entre e/ gobrierno y, en 0casiones,
/2 iniciativa privaaa.

o A/ teneruna participacion activa, /a Socieaad se convierie en un vigiante ae
/a accion gubernamental, pero tambien asume parte ae /a responsabiiaad
€11 /0S resuliaaos que se obrengar.

o Contribuye a la gobemabiiioaad, tanto por &/ /lado e/ meforamiento ae /as
re/aciones ae la socreaad y e/ gqoblerno municpal, cormo por e/ aspecto ae/
meremento en /a capaclioad de atencion a 1os problemas Socliales.

El capital social es un factor que ayuda a explicar el grado de desarrollo
de las sociedades y las naciones, pero no se constituye en la panacea
de las diversas problematicas sociales.

Construir capital social no es sencillo, principalmente por Ia
heterogeneidad que caracteriza a las sociedades, en donde tanto
los individuos como los grupos presentan distintos intereses, lo que
dificulta la realizacién de consensos.

Los gobiernos -especialmente los municipales- juegan un papel
fundamental para la generacién de capital social, para utilizarlo
eficientemente, conservarlo y acrecentarlo, principalmente por medio
de los recursos que destinan a través de la politica social, y de los

programas que requieren la participacion directa de la sociedad.

Finalmente, el capital social juega un papel importante en el desarrollo
de las sociedades, pero es necesario complementarlo con el
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crecimiento econdémico, la distribucién del ingreso, la generacion de
empleos, el mejoramiento de los salarios, es decir, la creacién y uso del
capital social, no resuelve por si solo la cuestién del desarrollo; es un
elemento condicionante de éste.
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Abstract

Los autores analizan como la politica social se orienta
a combatir y diluir la pobreza entendida como un mal
publico que limita el desemperio productivo de la
vida civil, las organizaciones sociales, la economia
de mercado, el desarrollo social y la capacidad
para generar el crecimiento economico, ocasionado
a la vez, un contexto de atraso, marginacion y
desigualdad.

Palabras clave: agenda social, desarrollo economico,
igualdad, Estado social, pobreza, politica social.

The authors analyze how the social policy is oriented
to fight and to dilute the poverty understood like
a badly public one that it limits the productive
performance of the civil life, the social organizations,
the market economy, the social development and the
capacity to generate the growth economic, caused
simultaneously, a context of delay, marginalization
and inequality.

Key words: social agenda, economic development,
equality, social State, poverty, social policy.
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Introduccion

En el Estado de México, como en el resto del pais, la pobreza existe como
una enfermedad que se propaga con acelerado ritmo, acompahnada de
marginacién, falta de oportunidades, rezagos; problemas de salud,
falta de educacién, vivienda y servicios basicos; estableciendo grandes
diferencias entre los apoyos sociales programados y las demandas.

La pobreza en México debe enfrentarse con la participacion del
gobierno y con la gente afectada.

Hoy en dia, el Gobierno Federal asi como el Gobierno Estatal, han
puesto en marcha programas de combate a la pobreza, pero no han
sido suficientes.

Ello implica nuevas politicas publicas que lleguen a todos los rincones,
aplicando los apoyos segun las caracteristicas de cada sector y regién,
por que cada uno merece un tratamiento diferente y exclusivo, por lo
que se vuelve urgente la implantacién de una politica social respaldada
en un marco juridico, con caracter de Politica de Estado, con objetivos
claros de reduccién de la pobreza extrema; la generacién de igualdad
de oportunidades para los grupos mas pobres y vulnerables; el apoyo
al desarrollo de las capacidades de las personas en condiciones de
pobreza y fortalecimiento del tejido social a través del fomento de la
participacién y el desarrollo comunitario.

Al respecto, el Estado de México vislumbra un desarrollo econémico
exitoso, pero éste debe ir de la mano del desarrollo social, si se quiere
que los mexiquenses tengan una vida digna y un trato justo, y ser
ejemplo para el resto del pais en cuanto a desarrollo social se refiere.
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Capitulo |
MARCO DE REFERENCIA

1.1 Analisis a la problematica actual en México

Se puede observar que existe un aumento de la prosperidad en algunas
naciones, estados, regiones o individuos. Sin embargo, lamentablemente
ésta va acompanada de pobreza extrema para algunos otros.

La globalizacién' que es consecuencia del aumento de la movilidad
humana, el progreso de las comunicaciones, el gran aumento del
comercio y las corrientes de capital y los avances tecnolégicos, abre
nuevas oportunidades y desafios para el crecimiento econdémico
sostenido y el desarrollo de la economia mundial, particularmente en
los paises en desarrollo.

Asimismo, permite que los paises compartan experiencias Yy
extraigan ensenanzas de los logros y las dificultades de los demas y
fomente el enriquecimiento mutuo de los ideales, valores culturales y
aspiraciones.

Pero, al mismo tiempo, el rapido proceso de cambio y ajuste se ha
visto acompafiado de un aumento de la pobreza, el desempleo y la
desintegracion social. También se han globalizado ciertas amenazas al
bienestar del ser humano, como los riesgos ambientales. Ademas, las
transformaciones globales de la economia mundial estdn modificando
profundamente los parametros del desarrollo social.

' La idea de la globalizacién parece ser la que denominara al mundo durante los préximos treinta
afnos. Su extension y profundidad se ven reflejados en la integracion de los flujos financieros y de
capitales, el incremento del comercio y la transferencia de la tecnologia. (Millan B, Julio A, México
2030, Nuevo siglo, nuevo pais, p. 30).
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El desafio actual consiste en encontrar la forma de controlar esos
procesos y amenazas para que aumenten sus beneficios y se atenlien
sus efectos negativos sobre las personas.?

Sin duda, se han logrado progresos en algunos ambitos del desarrollo
econdmico y social como el aumento del comercio internacional en lo
primero; la esperanza de vida, la alfabetizacion, la educacién primaria
y el acceso a la atencion basica de salud en lo segundo; inclusive en lo
politico también se denota un progreso en aspectos como la expansion
del pluralismo democratico. No obstante, hay demasiada gente, mujeres
y nifios en particular, expuestos a tensiones y privaciones.

La pobreza, el desempleo y la desintegracion social con excesiva
frecuencia acarrean el aislamiento, la marginaciéon y la violencia. Es
cada vez mayor la incertidumbre de mucha gente, particularmente la
que esta en situacién vulnerable, respecto de su propio futuro y el de
sus hijos.

De acuerdo a los indices de desarrollo,®> mas mujeres que hombres
viven en la pobreza absoluta.* El desequilibrio sigue aumentando con
graves consecuencias para la mujer y sus hijos. Y es precisamente en la
mujer en quien recae una parte desproporcionada de los problemas que
entrana hacer frente a la pobreza, la desintegracion social y familiar, el

2 El costo de gobernar sera cada vez mas alto, ya que las sociedades, organizadas en organismos
no gubernamentales y nuevas comunidades constituidas en redes locales, regionales e
internacionales, ejerceran presiones crecientes sobre los gobiernos, exigiendo buen gobierno,
transparencia, ética en las politicas publicas y politicas de inclusién socioeconémica y tecnolégica.
(Ibid, p. 75.).

3 Las estimaciones de pobreza varian de acuerdo con las metodologias aplicadas para medirla. Ello
dificulta la deliberacion publica y, por ende, el disefio e instrumentacion de politicas sociales con
amplio respaldo politico y ciudadano.

4 Segun las estimaciones oficiales mas recientes, la pobreza afecta a 40 millones de mexicanos, 27
de los cuales sobreviven en condiciones de pobreza extrema. (Millan, Op cit, p. 300.).
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desempleo, la degradacion del medio ambiente y porque no, en algunos
casos de los efectos de la guerra.

También las personas con alguna discapacidad, en numerosos casos
con pobreza, desempleo y aislamiento social; ademas las personas de
edad pueden ser también vulnerables a la exclusién social, la pobreza
y la marginacion.

En el inicio del siglo XXI hay numerosos mexicanos que no alcanzan
a cubrir sus necesidades de empleo, educacioén, salud, alimentacién
y vivienda; que no tienen acceso a servicios de cultura, recreacion y
deporte.

En el gobierno actual, la agenda social esta en una posicién de mando
en el pais. La aspiracion basica de cualquier persona es acceder a
mejores niveles de calidad de vida, y solamente cuando los tiene,
empieza por preocuparse por aspiraciones de tipo intelectual o
espiritual.

El desarrollo social y la justicia distributiva son indispensables para la
consecucion y el mantenimiento de la paz y la seguridad.

El desarrollo econémico, el desarrollo social y la protecciéon al medio
ambiente son componentes de desarrollo sostenible y se fortalecen
para lograr una mejor calidad de vida.

El reto de la organizacion mexicana es aprender de las experiencias
internacionales e innovar a partir de nuestras raices histéricas y valores,
para crear nuevos paradigmas, formas y capacidades productivas.
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La pobreza, la desigualdad y la carencia de oportunidades son los
principales problemas sociales que deben atenderse desde los ambitos
de lo publico y el ejercicio de la politica.

La pobreza no debe verse como un problema para administrar, sino

como un desafio urgente para superarla.

La pobrezay la desigualdad son signos que caracterizan a México, por
lo cual tienen que ser abordados. La desigualdad es una consecuencia
de la pobreza, toda vez que esta ultima es causada por la ausencia
de capacidades basicas: nutricion, salud, educacién y vivienda
adecuadas. Soélo enfrentando el problema de la pobreza se podra
atenuar la desigualdad.

Es importante sefalar que la persistencia cronica de un México dual,
en el que solo algunos avanzan por el camino de la modernidad,
existiendo sectores de la poblacién que estan marginados del proceso
de desarrollo.

Sin embargo, en aras de mejorar las condiciones econdémicas y
sociales se debe iniciar la busqueda de nuevas ideas y formas de
accion comunitaria para diluir las condiciones de pobreza, mediante
innovadores esquemas de organizacion politica y social, fortaleciendo
la participaciéon comunitaria y desarrollando programas de autogestion
para contribuir al mejoramiento familiar.
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1.2 El Estado de México, parte de la problematica social

El Estado de México como otras entidades federativas, no es ajeno
a los altos indices de pobreza, marginacion y desigualdad a pesar de
ser el Estado mas importante del centro del pais por su cercania al
Distrito Federal, pero desafortunadamente se han formado cinturones

de miseria y marginacion en la zona conurbada principalmente.

El contexto estatal es similar al nacional; lo sobresaliente seria la
lucha que se debe mantener contra la pobreza y sin embargo, las
politicas publicas instrumentadas, no han podido disminuir tan graves
problemas.

Por cuestiones geograficas o econdmicas en algunos municipios
de nuestro Estado se encuentran indices de gran necesidad, y en
muchas zonas casi colindantes, existen grandes zonas comerciales,

industriales o residenciales con zonas de pobreza extrema.

Al Estado de México corresponde redisenar una politica social® donde
el eje rector debe ser el respeto a los derechos de las personas, la
igualdad de oportunidades y de condiciones para el desarrollo.

La igualdad debera sustentarse en un régimen de necesitados, de
acuerdo con sus circunstancias de pobreza o marginacién econémica
y social; de vulnerabilidad comunitaria, familiar, personal, de género o

cultural.

5 El reconocimiento universal de los derechos econémicos, sociales y culturales debe materializarse
en la provisién de bienes de valor social. (CEPAL, Equidad, deesarrollo y ciudadania, p. 42.).
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Cuando se refiere a personas se trata de sujetos de derecho: indigenas,
mujeres, nifias, ninos, jovenes, personas con discapacidad y de la
tercera edad, y ciudadanos en general, amparados por la Constitucion
y que legitimamente deben acceder al goce de las garantias y los
derechos que consagra la ley.

Quienes no consiguen para sus hijas e hijos una educacién que les dé
oportunidad de un ingreso adecuado, quienes carecen de servicios de
salud oportunos y de calidad, quienes ven a los nifios crecer con falta
de alimentacién y desnutricion, todos ellos comprenden la necesidad
del cambio y lo que esperan es que se haga realidad con sentido de
urgencia.

Se debe concebir la politica social como la creacién de capacidades
basicas en la poblacién; capacidades indispensables para que cada
individuo tenga la posibilidad de romper el circulo vicioso de la pobreza.
Se deben crear las condiciones para que los mexicanos lleguen a tener,
fundamentalmente, las mismas oportunidades de acceder a la vida
productiva y la participacion politica.®* Un problema ancestral, como
el de la pobreza, no se puede resolver de un dia para otro, pero una
politica que fortalezca las capacidades basicas de los individuos, es la
mejor oportunidad para superarla.

En pocos asuntos existe un acuerdo tan claro sobre su importancia,
como la necesidad de coordinar esfuerzos para reducir la desigualdad
entre los ciudadanos, sobre todo de aquellos quienes menos tienen o

se encuentran en desventaja.

5 ldem.
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En el Estado de México se debe entender que la politica social no es
un esfuerzo individual; para el gobierno de los mexiquenses es un
compromiso moral y politico de encabezar y promover las politicas de
proteccion social para sus ciudadanos.” Por ello, la asistencia social de
las organizaciones privadas es un acto voluntario, porque en un Estado
democratico como el Estado de México, el combate a la desigualdad
y la compensacion a los desprotegidos es tarea de todos los sectores

sociales.

Es por ello, que el desafio de la asistencia a los débiles, vulnerables
y desprotegidos es una de las tareas que se tiene que resolver con
altura de miras y disposicion a las coincidencias y la articulaciéon de
esfuerzos.

En esta cuestién como en tantas otras de la politica estatal, se da la
posibilidad de superar diferencias y encontrar en un terreno comun que
debe ser el signo de una vocacion democratica y de un compromiso
social asumido a plenitud.

Para lograr lo anterior, el Gobierno del Estado de México, debe centrar
su capacidad en construir instituciones eficientes y legitimas.

Hoy dia, la legitimidad plena de un gobierno democratico no puede
provenir sélo de la voluntad ciudadana expresada en las urnas, sino
también de la capacidad que tenga para concertar los esfuerzos de la
pluralidad social en favor del bienestar de los ciudadanos.

7 Cfr, Montiel, Arturo, La vision de un gobierno, Tomo lll.
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1.3 Principales actores de los problemas sociales en el Estado de
México

La pobreza, la desigualdad y la carencia de oportunidades son los
principales problemas sociales que deben atenderse desde los ambitos
de lo publico y el ejercicio de la politica.

Gran parte de los nifos, ninas y jovenes no pueden ejercer sus derechos
mas elementales a tal punto que muchos de ellos carecen por completo
de proteccion y oportunidades para desarrollarse como personas y
ciudadanos. Esto constituye una manifestacién de exclusidén social,
que perpetua la pobreza y la inequidad prevaleciente en las sociedades
y limita las opciones de desarrollo.

La pobreza se convierte en un asunto que no se determina sélo por
el nulo o bajo ingreso, es decir, es mucho mas que una condicién
econdémica, pues incluye aspectos de la vida personal como la falta
de defensa ante las enfermedades, el analfabetismo, la inseguridad, la
exclusién de la vida social y politica, y el acceso a la justicia.

Desafortunadamente son numerosos los sectores de la poblaciéon que
sufren los rezagos de la pobreza.

1.3.1 Indigenas

En todos lo tiempos y en todas las naciones donde todavia
afortunadamente existen grupos indigenas, a este sector se le ubica
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en un status de marginacién y pobreza, en lugar de que sin faltar a sus
tradiciones y costumbres, se le integrase al desarrollo.?

La pluralidad de México es étnica, cultural e ideolégica.

Un pueblo que ignora sus origenes, pierde su potencial. Una sociedad
que desconoce el valor de una de sus partes, desaprovecha su entera
fortaleza.

Respecto al Estado de México, su diversidad es eminente y en zonas
como por ejemplo de Ocuilan con los tlahuicas, o en Texcoco con los
nahuas; o en Temascaltepec, con los matlatzincas; o en Temoaya,

Acambay, Jilotepec con los otomies; en San Felipe del Progreso, Villa
de Allende, Ixtapan del Oro, en Atlacomulco o en Temascalcingo con
los mazahuas. Son mujeres y hombres mexiquenses iguales y con
derechos y obligaciones. Y tienen derecho a una vida digna, que les

permita desarrollar sus habilidades y su talento.

En el Estado de México hay una gran riqueza, que fortalece la cultura
e identidad y que, sin dudarlo, no se debe permitir la extincion de los

grupos indigenas por falta de oportunidades y por los graves problemas
que hasta la fecha no se han podido resolver.

8 En el Estado de México, afortunadamente se tiene claro de la importancia de apoyar a los
indigenas. El gobernador Montiel, ha expresado con claridad que los indigenas no pueden seguir
siendo los mas pobres de los pobres, es hora de saldar la deuda histérica que con ellos tenemos.
(Montiel Rojas, Tercer Informe de Gobierno, Region VI, p. 47.).
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1.3.2 La mujer

Nuestra sociedad ha ido incorporando cada vez mas a la mujer, quien ha
hecho compatible su responsabilidad de madre con su incorporacion a
nuevas actividades. Hoy la mujer ha conquistado nuevos espacios de
participacion en la sociedad.

En el campo profesional se le encuentra con gran responsabilidad. La
mujer aporta fuerza en momentos en que el pais ha atravesado por
dificultades. Paradéjicamente, en el mal llamado sexo débil es donde

encontramos las mas grandes reservas de fuerza moral.®

La mujer es el pilar fundamental de la familia y, por tanto, de la
comunidad, pero que esto no se confunda con no valorar su talento, en

cualquiera que sea su labor.

Dentro de la nueva cultura de participacién que vive la sociedad, la
mujer reclama su derecho al desarrollo integral y no se debe excluir
del sitio que le corresponde ocupar. Pues ahora, al lado del hombre,
habra de acelerar el desarrollo empezando en su familia, asi como en
la comunidad. Se le debe creer en sus capacidades y en su auténtica
voluntad de mejorar; en su responsabilidad y en el esfuerzo que estan
haciendo para superar carencias y dificultades.

La mujer ha conquistado nuevos espacios de participacion en la
sociedad. Su presencia es creciente en nuevas actividades, en la
Universidad, en los sectores productivos, en la funcién publica.

9 La participacion de las mujeres fortalece nuestra vida democratica, y son motor de nuestro
desarrollo. (Cfr, Montiel Rojas, Cuarto Informe de Gobierno, Regién VI).
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Ello lo ha entendido bien el Gobierno del Estado de México, al cuidar
que sus politicas fortalezcan la iniciativa y empuje de las mujeres
mediante diversas acciones que les permitan mejorar sus procesos

productivos y su posicién en la sociedad.

1.3.3 Personas con capacidades diferentes

Integraciéon a la vida productiva es lo que un importante sector de
nuestra sociedad pide, solicitan la oportunidad para demostrar
que tienen mucho que aportar en la comunidad estas personas
victimas muchas veces de marginacién, son las que tienen alguna
discapacidad.

La discapacidad provoca, en no pocos casos, barreras y prejuicios
que son inaceptables, porque lastiman a gente valiosa, que actua con
coraje y gran determinacién de salir adelante.

Mujeres y hombres que reclaman su derecho a acceder a la educacion,
el empleo, la salud y otras garantias que nuestro régimen constitucional
concede sin distingos ni exclusiones.

El compromiso con ellos debe ser juridico y moral, por eso, la
responsabilidad del gobierno para favorecer las condiciones que les
permitan aspirar a una mejor calidad de vida; ofrecerles oportunidades
para el desarrollo de sus potencialidades y garantizar el ejercicio pleno
de sus derechos.

El desarrollo no es tal, si no logra incorporar a aquellos que han sabido
vencer toda clase de retos y dificultades para ser, precisamente,
tomados en cuenta.
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Al promover la entera integracion del discapacitado a la sociedad, se
vuelve esta receptora de un enorme valor humano y del entusiasmo
propio de quienes, a pesar de innumerables obstaculos, han logrado
aprovechar los aspectos mas positivos de la vida.

Con su decision de salir siempre adelante ante la adversidad, las
personas discapacitadas demuestran todos los dias la voluntad de ser
un ejemplo de perseverancia, superacién, coraje y dignidad.

El gran objetivo a perseguir es elevar el bienestar de quienes sufren
alguna discapacidad.

Por lo anterior, también en este sector se tiene que promover el
fomento y difusién de la cultura del respeto y la atencion para
quienes tienen capacidades diferentes. Se trata de una cultura que
reconozca su perseverancia, su valor ante la adversidad y su espiritu
inquebrantable.

Una cultura que respete, en particular, a los ninos que por ser mas
vulnerables, requieren atencién especial y mayor cuidado.

La discapacidad provoca situaciones inequitativas y, en no pocos
casos, abierta discriminacion. Los que la sufren enfrentan obstaculos
y prejuicios que son inaceptables, porque lastiman y ofenden a gente
apreciable, extraordinaria, que actia con coraje y determinacion para
salir adelante.

Mujeres y hombres que reclaman su derecho aacceder alaeducacion, al
empleo, la salud y a otras garantias que nuestro régimen constitucional
concede a los mexicanos.

108



La meta sin duda seria establecer las condiciones que les permitan
aspirar a una mejor calidad de vida; ofrecerles oportunidades para
el desarrollo de sus potencialidades y garantizar el ejercicio de sus
derechos.

1.3.4 Los nifos

La salud y el bienestar de las nifias y los nifios de Estado de México
ha sido y debera seguir siendo una de las mayores prioridades del
gobierno.™

Un pais, un estado, un municipio que aspira a superarse, sélo podra
hacerlo si cuenta con una nifiez sana, educada y protegida.

Si la desigualdad entre los hombres es intolerable, lo es mas si afecta
ala nifiez a la que se le debe procurar bienestar y un desarrollo integral
que sea sano, armonioso con su entorno y con sus semejantes.

Proteger a la infancia entrafia valores altos que dan testimonio de
generosidad y compromiso con quienes mas lo merecen; es vocacién
que deben compartir sociedad y gobierno.

Se ha reiterado que la ninez representa el futuro, pero la dignidad,
el bienestar y la seguridad de éste depende de lo que se haga en el
presente.

En el Estado de México, la protecciéon de la nifiez es prioridad
fundamental.

19 [dem.
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1.3.5 Adultos mayores

Este sector desafortunadamente también es caldo de cultivo para
la discriminacién; entre las principales manifestaciones destaca la
marginacion, la pobreza, la falta de seguridad social y la soledad.

Es en esta etapa de la vida, hay adultos mayores que tienen deseos de
no depender de nadie, porque su realidad asi se los exige: a veces por
no tener familia o, en ocasiones, porque aln conservan la voluntad de
aportar su granito de arena a la sociedad. No obstante, esta fuerza de
voluntad es truncada ante la falta de oportunidades.

Su destino no es promisorio, la sociedad los relega y no tienen manera
de buscar su propia subsistencia, pues se les niega la oportunidad de
salir adelante por ellos mismos.

A pesar de lo anterior, el actual gobierno del Estado de México,
implementa politicas que permitan dignificar la vida de este importante
sector de la sociedad.

El apoyo que se les pueda dar no puede esperar mas, es urgente que el
gobierno y la sociedad unan esfuerzos para lograr apoyos importantes

en beneficio de ellos.

1.4 ;Qué debe ser un Estado Social?

Un Estado Social debe ser aquel que se empena en construir las

mejores vias para superar los abismos de desigualdad entre los

" Jdem.
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grupos sociales, las regiones o los grupos étnicos. Un Estado Social
asume la desigualdad fincada en la exclusién, la marginacion y la
falta de oportunidades; es un Estado que se empeia en crear mejores
posibilidades de desarrollo y opciones de superacién para quienes

enfrentan mayor rezago.

El Estado debe asumir que en su razén de ser, lo social es imperante,
y bajo este marco, trabajar de manera incluyente con la sociedad para

salir adelante en aquellos problemas como la pobreza.

Capitulo Il
La pobreza

2.1 La pobreza en México

La pobreza en México ha estado presente en nuestra historia; en cierta
forma se ha procurado terminar con este mal social; si se recuerda, una
de las causas fundamentales de la Revolucion Mexicana fue la pobreza
que caracterizaba a una parte importante de la poblacién. La proporcién
de mexicanos pobres disminuyo con el fin de la Revolucion, pero el
numero absoluto de mexicanos sumidos en la pobreza continda siendo
enorme e inaceptable. Durante los afos subsecuentes al compromiso
establecido en la Constitucion de 1917, se crean los servicios sociales,
las agencias publicas, las leyes y reglamentaciones que pretenden

atenuar las carencias para reducir la desigualdad.
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Sin embargo, la pobreza, aunque en términos relativos disminuyé, en
términos absolutos creci6 y, por tanto, el problema de la desigualdad

persiste.

Si bien el objetivo de perseguir una mayor justicia ha estado presente
en los programas y en la agenda de los gobiernos posrevolucionarios,
los logros a la fecha, han sido insuficientes.

Es importante resaltar que ningun pais accede al desarrollo sin resolver
el problema de la pobreza; de ahi el imperativo de actuar.

Indudablemente el término pobreza se relaciona a la falta de algo.
“Pobre” es el que no tiene, aunque por lo general no se sabe de qué
carece. Se podria decir que “pobre” es el que no tiene cuando menos
lo basico, pero que se entiende por ¢lo basico? y sobretodo ¢cuanto

de lo basico?

Luego entonces, a la pobreza se le puede reconocer como la carencia
de satisfactores que impiden satisfacer las necesidades humanas mas
urgentes para lograr una situacion de dignidad.'?

Si bien la pobreza no es un problema reciente, no se puede admitir

como un mal con el cual se debe vivir.

Hay caracteristicas sobre la pobreza que parecen identificadas
especialmente con la urbanizacion, por ejemplo: la manera

desproporcionada por la cual los pobres cargan con las externalidades

2 Cfr, Millan, México 2030, nuevo siglo, nuevo pais.
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de la produccion; la creciente vulnerabilidad de los pobres de las areas

urbanas que surge del intercambio comercial.

La pobreza y la marginacién son problemas que no han encontrado

solucion a través de la via del crecimiento econémico o la educacion.

Se destaca la necesidad de poner especial atencion a las politicas
econdémicas y sociales que tienen incidencia en aspectos de caracter
distributivo, especialmente en aquellas areas donde la desigualdad se

manifiesta con mayor fuerza (educacion, vivienda y salud).

Son los pobres, los mas débiles y vulnerables a los riesgos ambientales,
econdmicos, politicos y demograficos. Son los mas expuestos a ser
victimas del crimen y de la enfermedad. Estan a merced del gobierno,
las empresas y los monopolios; son indefensos frente a los abusos del
poder publico y privado.

Los niveles relativos de pobreza y su evoluciéon en el tiempo son
heterogéneos, aunque el factor que mas ha incidido en este resultado
ha sido el crecimiento econémico; no hay relacién mecanica entre el

crecimiento de los distintos paises y la evolucién de la pobreza.
La inestabilidad del crecimiento econdmico también ha sido excesiva,
ya que en ausencia de instituciones adecuadas de proteccién social, las

crisis han golpeado duramente a los sectores de menores ingresos.

Se tiene que repensar la forma de atacar la pobreza, no se puede

mandar un cheque a su casa a tres cuartas partes de los mexicanos, la
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vision debe ser clara, y si no es asi, no tiene sentido disenar politicas
publicas que omitan a una tercera parte de la poblacion.

La pobreza no debe verse como un problema para administrar, sino
como un desafio urgente para superarla.

Los pobres deben ser sujetos activos de su desarrollo, no meros
receptores de las dadivas de un gobierno. Los pobres saben mejor que
nadie qué es lo que necesitan para ser incluidos al desarrollo.

La pobreza es contraria a la estabilidad, la paz y la justicia.

La superacion de la pobreza no tiene que ver ni con la caridad, ni con
la filantropia, sin desestimar el trabajo y las aportaciones que de ahi
provienen. Tiene que ver con equidad, la justicia, la ética, la dignidad y
el derecho de cada mexicano a vivir bien.

En momentos en que se ha incrementado la pobreza, principalmente
de la poblaciéon que se ocupa en el sector primario y que no tienen
acceso a los programas de gran escala, se deben buscar soluciones
alternas para llevar recursos financieros a este sector. Ello con el
propédsito de procurar un ambiente favorable para el desarrollo del

sector agropecuario.

Segun el lugar, condicionesy tipo de poblacion se puede determinar una
clasificacién de pobreza, como la urbana, semi-urbana o rural segun

la situaciéon geografica. La pobreza urbana'® adopta caracteristicas

3 |1zazola, Haydea, Sustentabilidad y calidad de vida, p. 3.
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ambientales especiales tales como segregacion, viviendas precarias,
falta de acceso a los servicios basicos (agua potable, alcantarillado,

electricidad).

Los efectos ambientales inmediatos de la pobreza rural'* son mas
devastadores para los seres humanos que los problemas ambientales
provocados por la riqueza industrial, llegando muchas veces a estar
en situaciones tan precarias que se le identificaria como pobreza
extrema que, sin embargo, también puede darse en zonas urbanas. La
diferencia entre una y otra en muchas ocasiones es minima, pues en
todos los tipos, la falta de servicios basicos, nutricidén y alto indice de
natalidad se hacen presentes.

Sin embargo de acuerdo a su ubicacion, forma de vida y crecimiento,
muchas veces no se da un tratamiento especifico siendo a veces
nulo.

La pobreza moderada es la que no satisface las necesidades que le
podrian dar un bienestar minimo y la pobreza extrema seria la que no
satisface ni el 60% de esas necesidades que en muchos casos son los
pueblos indigenas.®

En la actualidad, a la pobreza de caracter estructural se suma una
nueva pobreza cuyas raices estan diversos procesos de modernizacion
y globalizacién. Junto a la pobreza rural, existen procesos crecientes

4 ldem.
s Milenio, Una ley para el desarrollo social, 4 de abril de 2002, p. 19.
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de precarizacién de amplios sectores urbanos, que viven el desempleo
inestable y el deterioro del poder adquisitivo.

2.2 Explosion demografica, principal causa de la pobreza

La poblaciéon en condiciones de pobreza era de aproximadamente 30
millones de mexicanos en 1970, 32 millones en 1980 y poco mas de 40
millones en 1990.'¢

Hoy, con estos criterios se afirma que los mexicanos en pobreza
y pobreza extrema son alrededor de 50 millones.!” El crecimiento
demografico en los ultimos 50 anos, las recurrentes crisis sexenales,
la descoordinacion de las politicas publicas en la materia, asi como la
discrecionalidad en su aplicacion, son algunos factores que explican la
incapacidad para romper el circulo vicioso de la pobreza.

La previsidén de las autoridades en materia de poblacion sugieren que
ésta podria llegar en los proximos 50 afios a 150 millones de habitantes,
con el desafio que ello representa en materia de empleo, alimentacion,
salud, educacién y vivienda.

Se estima que en las préximas décadas se requiere generar cerca de
un millén de empleos anuales, construir alrededor de 800 mil viviendas
cada ano e implementar nuevos y costosos mecanismos en materia
de seguridad social, ademas de atender el creciente rezago social
acumulado.'®

18 Jdem.

7 ldem.
8 [dem.
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El crecimiento de la poblacién rural no necesariamente dafa al
medio ambiente, pero la limitada disponibilidad de tierras suele
redundar en que los pobres radiquen en zonas fragiles. Las politicas
positivas, entre ellas las politicas de poblacién, conduciran a un
maximo aprovechamiento de las oportunidades, a la evitacion de las
limitaciones y a la promocion de la equidad.

2.3 Medicion de la pobreza

En el informe sobre Desarrollo Mundial 2000-2001,'° se mide la pobreza
en funcién de tres aspectos: oportunidad, potenciacién y seguridad. El
Banco Mundial incluye otra dimensién: capacidades.

La oportunidad refleja el ingreso individual, el consumo y el nivel
de desigualdad de una sociedad. Es posible mejorar la oportunidad
mediante un ambito econémico estable, una distribucién equitativa de
los bienes y una facil disponibilidad de infraestructura.

La potenciacion refleja la participacion individual en la adopcion de
decisiones y queda fortalecida por la descentralizacion, la transparencia
y la obligacién de rendir cuentas en todos los aspectos de la
gobernabilidad, incluido el ordenamiento de los recursos naturales.

La seguridad refleja el grado de proteccion individual contra sacudidas
economicas y violencia personal. Entre las acciones relativas al medio
ambiente cabe citar los mecanismos de pronéstico y prevencion de
desastres y la proteccién contra la explotacion ilegal de recursos.

9 Cfr, PNUD, EIl estado de la poblacion mundial 2001.
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Las capacidades reflejan el nivel de alfabetizacion y salud del individuo.
El acceso al agua para el consumo, la reduccién de la contaminacion
en las viviendas y en la atmésfera urbana, los servicios de salud
reproductiva y los programas integrados de lucha contra enfermedades
transmitidas por vectores son acciones relativas al medio ambiente que
mejoran las capacidades de la poblacién.

2.4 Programas del gobierno federal para el combate de la pobreza

Su fuente de energia es el trabajo coordinado entre los diferentes
o6rganos de gobierno, la sociedad organizada pero sobre todo,
las personas y las familias, es una férmula de corresponsabilidad
(CONTIGO). Esta estrategia da el mas alto valor a la participacion de las
y los beneficiarios de la accién publica, de las organizaciones civiles y
de las autoridades locales.

Otra caracteristica fundamental de esa estrategia social es su firme
compromiso con una gestion honesta y eficaz, por lo que a este tipo
de programas se someten a un examen minucioso y permanente, a una
mediciéon del desempeno que permita identificar errores, insuficiencias
o desviaciones.?®

El despliegue de capacidades individuales y la formacion de patrimonio
familiar son dos vertientes importantes de este programa, pero
es imperativo ademas, impulsar el desarrollo regional ordenado,
sustentable e incluyente. Actualmente se trabaja en las micro-regiones
marginadas del pais, en municipios considerados como los mas pobres

20 SEDESOL, Programa nacional de desarrollo social 2001-2006, p. 19.
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en México, a fin de romper el aislamiento de estas comunidades
rurales, para garantizar el acceso a servicios basicos y mejorar la
competitividad de los productos comerciales. Es importante resaltar
que se tiene coordinacion con el sector privado y con organizaciones
no gubernamentales, todo esto para que tanto los ciudadanos como
sus autoridades, sean los conductores del desarrollo local.

Con el mismo enfoque se puso en operacion el Programa Habitat, donde
se pretende atender este afno a los habitantes de los cinturones de
miseria de las principales ciudades del pais que son polos de atraccion
de migrantes que salen del campo por pobreza y van a la ciudad a
buscar oportunidades. La intencion es rescatar espacios olvidados de
la accion publica con acciones de mejoramiento ambiental, mejora y
construccion de vivienda, infraestructura urbana, electrificacién, agua
potable y, también con apoyo directo a los grupos mas vulnerables
como las mujeres, los adultos mayores y las personas con capacidades
diferentes.

De acuerdo a datos oficiales, se ha aumentado en un 75% la cobertura
del Programa Oportunidades. Este programa se ha llevado a zonas
urbanas, se ha enriquecido con nuevos apoyos como becas para
los jévenes en el nivel de preparatoria, educacion media superior y
universidad.

En materia de educacién, salud y nutricién, de manera directa se apoya
a 4 millones 200 mil familias. Asi hoy, uno de cada cinco mexicanos se
beneficia con él.?

2 Datos obtenidos de la conferencia internacional mejores practicas de politica social, México, 7
de mayo de 2003.
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Se ha comprobado que la formacién de un patrimonio es un requisito
imprescindible para salir del circulo vicioso de la pobreza. Por eso el
Programa Nacional de Vivienda ha impulsado la construccién de mas
de 600 mil casas y departamentos de interés social, beneficiando a
3 millones de mexicanos? que ahora tienen un patrimonio y pueden
enfrentar mejor los desafios del porvenir. El programa tiene una meta-
objetivo de 750 mil viviendas construyéndose afo por aho, por lo que se
ha convertido en un importante detonador de crecimiento econémico
y generacién de empleo.

Por ultimo, con el Paquete Alcance y con los programas descritos, se
denota que se pretende atacar diversas expresiones de la pobreza,
pero falta cubrir diferentes frentes, pues uno de los rostros mas
amargos son el hambre y la desnutricion, ya que vulnera la salud y
las potencialidades, al igual que la capacidad de aprendizaje de las
nuevas generaciones. Este Programa se enfoca a atacar de forma
directa la pobreza alimentaria, y se lleva hasta las comunidades rurales
mas remotas del pais.

Capitulo 111
Desarrollo social:
Eje rector del Gobierno del Estado de México

3.1 El Estado de México no es la excepcion en cuanto a pobreza se
refiere

La desigualdad y la inequidad exigen un ataque efectivo a la pobreza
mediante el fortalecimiento de los mecanismos de coordinacion
institucional que garanticen la cohesién social y la gobernabilidad.

22 |dem.
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Poco apoco, va en aumento el niumero de personas que estan utilizando
mas recursos y con mayor intensidad que en ningun otro momento de
la historia, la riqueza redunda en el consumo de energia y produce
residuos a velocidad superior a las propias de la pobreza.?® Los efectos
de la pobreza también estan destruyendo el medio ambiente, pero los
pobres estan, en el extremo de una larga cadena de causas y efectos.

Los pobres no quieren limosnas, sino apoyo, para mejores
oportunidades de vida.

Hay algunos que consideran que los pobres son ciudadanos sin
poder.

El combate a la pobreza debe ser prioridad en todos los niveles de
gobierno y de todos los sectores sociales.

Es importante revertir la creciente desigualdad y aliviar la pobreza que
padecen amplios grupos y regiones hasta lograr su erradicacién, todo
ello a partir de una relacién con el medio ambiente y un manejo de los
recursos naturales -agua, aire, suelo, bosques-, que asegure equidad
generacional y un crecimiento sustentable.

En el Estado de México existen 4.5 millones de mexiquenses en

% La revolucion industrial empezé en Europa y se propago a diferentes velocidades en las distintas
partes del mundo, por lo que ahora hay disparidades muy significativas entre las regiones y los
paises. Estas desigualdades regionales se traducen en que los niveles de desarrollo econémico, los
niveles de vida y el acceso a servicios energéticos estan distribuidos de manera extremadamente
inequitativa en el mundo. (Musik Asali, Guillermo, México 2020, reto y perspectivas, pp. 232-
233.).
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condiciones de pobreza urbana en los 125 municipios.?* La entidad
ha pasado rapidamente de tener un rostro rural a uno eminentemente
urbano,”® por lo que el gobierno debe aplicar politicas publicas
canalizadas no sélo al sector rural, sino también a la pobreza urbana
y semi urbana, creando programas sociales de vivienda, mejorando la

vivienda y ordenando el territorio.

En la zona del Valle de México es mayor el indice de pobreza urbana.

La desigualdad en la distribucion de la riqueza y de los beneficios
del desarrollo, ha contribuido a configurar la forma y estructura de
las ciudades.?s

En niumeros absolutos, el Estado tiene al mayor nimero de mexicanos
en condiciones de marginacion, por lo que se debe solicitar a la
Federacién un trato mas equitativo en la distribucién de recursos,
aunque es cierto que la pobreza no puede medirse sélo a partir de
ingresos; la atencién a ésta implica un trato justo, de acuerdo a la
poblacién del Estado de México. Este reclamo debe reflejarse en
mejores condiciones de vida para los mexiquenses, sélo asi se lograra
que la entidad siga encabezando la lista a nivel nacional de personas
en condiciones de marginalidad.

2 El Estado de México ha dedicado grandes esfuerzos a una politica de combate a la pobreza
y no a la recuperacioén del salario de los grupos de menor ingreso, con lo cual ni se atienden las
necesidades de los mas pobres y, por otra parte, se agudiza la tendencia a generar mas pobreza.
(Nelson Arteaga, Et-al, Pobreza urbana, p. 73.).

25 Cfr, El Diario, indices de pobreza, 27 de febrero de 2003.

% Artega, Nelson, op cit, p. 71.
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3.2 La necesidad de un desarrollo social sustentable

En el Estado de México asi como en todo el pais, se conoce por
experiencia propia, el sufrimiento y la pobreza que acompahnan a la

falta de desarrollo.

Cuando las naciones cierran sus mercados, las oportunidades
las aprovechan unos pocos privilegiados, ningin tipo de ayuda al
desarrollo es suficiente. Cuando las naciones respetan a su gente,
abren los mercados, invierten en un mejor cuidado de la salud y una
mejor educacion, cada peso de ayuda, cada peso de los ingresos del
comercio y del capital interno se usan mas eficientemente. La labor
del desarrollo es mucho mas amplia que la ayuda al desarrollo, pues
la mayor parte de su financiamiento proviene no de la ayuda, sino del

comercio, el capital nacional y la inversion extranjera.

El desarrollo social es un elemento fundamental para las necesidades
y aspiraciones de las personas, y es responsabilidad de los gobiernos
y de los sectores de la sociedad civil.

Las metas y los objetivos del desarrollo social requieren constantes
esfuerzos para reducir y eliminar las principales fuentes de trastornos e
instabilidad social en la familia y la sociedad; ésta es la lucha que debe
existir contra el hambre crénica, la desnutricién sobretodo en nifios, la
drogadiccion, la delincuencia organizada, la corrupcion, el terrorismo,
el racismo, enfermedades endémicas, crénicas y transmisibles,

sobretodo estas ultimas constituyen un grave problema de salud, un
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obstaculo para el desarrollo social y frecuentemente son prioridad en

la prevencion y el tratamiento de esas enfermedades.

La salud es condicion necesaria para el desarrollo pleno de
capacidades y potencialidades individuales y colectivas, por lo que se
debe garantizar como derecho que consagra la Constitucién Politica.

Mas de la mitad de los nifos del medio rural mexicano estan
desnutridos; la buena nutriciéon puede cambiar profundamente su vida,
mejorar su desarrollo fisico y mental, proteger su salud y sentar las
bases de su futura capacidad productiva.

El desafio que se enfrenta consiste en establecer un marco de desarrollo
social centrado en los seres humanos para que se guié en el presente
y en el futuro; establecer un medio de cooperacién y coparticipacion
entre los individuos y atender las necesidades inmediatas de los mas
afectados.

El Estado debe situar a los ciudadanos como punto focal de su
actuacion, con el objetivo de mejorar su calidad de vida por la via de la
equidad social, la igualdad de oportunidades, la justa distribucién de la
riqueza, la erradicacion de la pobreza, de la exclusién social, promover
la educacién y la salud.

Es necesario que el desarrollo tenga como centro al hombre y que le
ofrezca condiciones de vida mejores.

El individuo debe ser cada vez mas el centro de la vida social, de sus
practicas y representaciones.
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Resolver los problemas en el seno de la localidad supone mejorar la
habitabilidad y la calidad de vida. La calidad de vida de los ciudadanos
depende de factores sociales y econdmicos y también de las
condiciones ambientales y fisico-espaciales.

La calidad de vida?” debe considerarse pues, como el conjunto de
necesidades humanas adaptadas a las condiciones cambiantes de
nuestra existencia, es decir, debe ser el grado 6ptimo de satisfaccion
individual y colectiva.

Algunos indicadores demograficos que reflejan la calidad de vida de
la poblacién son la esperanza de vida al nacer y la disminucion de la
mortalidad infantil, ademas de otros como el ingreso per capita y la
escolaridad de la poblacién en el ambito global y nacional.

Una comunidad nacional sin finalidades carece de rumbo, sentido
y criterio para la accién social; tiene dificultades para avanzar hacia
estadios superiores en el camino civilizatorio y humanizador; su

existencia se limita a la mediocridad y supervivencia pasiva.

La evaluacién del desarrollo no puede estar separada de la vida que las
personas llevan, ni de la libertad que pueden disfrutar.

El desarrollo social tiene como prioridad la supresién de la pobreza. Es
decir, el desarrollo social tiene que ver con cada ser humano.

2?7 La calidad de vida como objetivo del desarrollo sustentable rompe los parametros homogéneos
del bienestar y abre la posibilidad de nuevos indicadores que articulan los costos del crecimiento
con los valores culturales y los potenciales de la naturaleza. (Izazola, Haydea, Sustentabilidad y
calidad de vida, p. 8.).
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El desarrollo que es parte de la democracia, se consolida al concretar
los frutos del desarrollo social. Porque la pobreza priva a las personas
de su primera libertad, la libertad de decidir déonde y como vivir, la
libertad de decidir cual es su presente y por ende, su futuro.

Las brechas de la desigualdad no sélo se relacionan con la inequitativa
distribucion del ingreso; también se manifiestan con la desigualdad del
desarrollo regional.

Por ello, el gobierno en sus tres ambitos debe tener el compromiso
de gobernar para todos, de manera incluyente, con honestidad,
pasién, transparencia y conviccion; agilizar la oportuna aplicacion de
los recursos en beneficio de los pobres y marginados, quienes ya no
pueden mantenerse a la espera de los beneficios del desarrollo social.

Los procesos de urbanizacion contindan incrementando la demanda
de servicios basicos y cambiando la composiciéon de los mercados de
trabajo.

Los problemas de malnutricion tampoco han logrado erradicar,
continuan afectando a mas de la mitad de los preescolares y los nifios

en edad escolar.

Sélo un enfoque integrado de la lucha contra la pobrezay la proteccién
del medio ambiente puede conducir al desarrollo sustentable.
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3.3 La nueva vision equivocada del desarrollo social

Los responsables de implementar los programas sociales, sea por
obligacion o por conviccién, algunos han cambiado su mirada y donde
visualizaban beneficiarios o clientes, hoy ven electores y, donde veian
operadores capaces y responsables, hoy ven posibles candidatos. El
pobre de ayer y de hoy queda atrapado en un doble discurso que por
una parte postula eliminar el clientelismo y que por otra actia con
un pragmatismo donde las rentabilidades politicas que originan los
programas sociales, exigen de estrategias para capitalizarse.

Hay ejemplos de gobiernos que han sido irresponsables al sustituir a
sus delegados bajo una légica de grupo o de partido, que no reconocen
capacidades humanas e institucionales y al convocar a reuniones con
operadores de programas sociales sé6lo para preparar la contienda
electoral.

El problema no radica en filiacibn o tendencia de algunos de
esos responsables de la politica de desarrollo social, sino en su
desconocimiento de los problemas publicos.

Se asiste pues, a una fractura creciente de las capacidades para
concertar los esfuerzos sociales entre los diferentes niveles de
gobierno abocados al desarrollo social.

El desarrollo debe traducirse en produccién, empleo, moneda estable,
transparencia en los métodos de control y vigilancia financiera de los
gobiernos al invertir en el bienestar de sus pueblos, al mismo tiempo
que promueven el establecimiento de mas fuentes de empleo.
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El desarrollo es un largo camino, no se creara la paz y estabilidad a
largo plazo mientras no se reconozca que se trata de una humanidad

con destino comun.

Por lo anterior, el Estado de México no debe quedarse atras en el
llamado al desarrollo y que éste ponga el ejemplo a los demas estados
de la Federacion; que el desarrollo social no sea una cuestién de juego,
pues el principal interés debe ser en todo tiempo y lugar, proporcionar
bienestar a quienes lo necesitan.

3.4 Justicia social e igualdad

La justicia social se debe considerar como el valor conforme al cual
ha de repartirse la riqueza a fin de superar el antagonismo entre
capitalistas y trabajadores.

Debe identificarse como la responsabilidad de colaborar con todo el
que lo necesite, con base en la exigencia del mutuo reconocimiento
y respeto a la dignidad de las personas, la promocioén eficaz de la
igualdad de oportunidades para todos, cuyo resultado es la equidad
social y vigencia de un Estado.

La justicia consiste en tratar a las personas como semejantes y refiere
a la capacidad y esfuerzo de cada uno para ser justo consigo mismo y
con los demas, relativizando los intereses individuales con los sociales,
a partir del reconocimiento de que la dignidad es el lugar comian que

tiene el ser humano.
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La justicia se asume como equidad social surgida de la libertad y de la
exigencia de igualdad de oportunidades para la realizacién humana .

La justicia es también responsabilidad de colaborar con todo el que lo
necesita.

Se entiende por justicia social® el resultado de una cultura civilizada y
un reconocimiento real y practico a la condicién de dignidad de todos y
cada uno de los ciudadanos de un Estado. Por eso, el contenido propio
de la justicia se identifica con el reconocimiento de la dignidad de todo
ser humano.

La Constitucion de 1917 agrego6 a la democracia liberal la justicia social
para garantizar a todos los habitantes un nivel de vida digno. Se debe
construir un régimen o sistema de justicia social fincada sobre la base
de la igualdad humana, por ejemplo, debe fortalecerse el respeto a los
derechos humanos.

Cuando existe asimetria en la distribucion de la riqueza y una gran
desigualdad, la cuestion de la justicia social se define como una tarea
de reduccion de pobreza.

Asimismo, laigualdad exige un compromiso a fondo con una educacién
publica capaz de generar oportunidades similares para todos; exige
una politica social que esté en el centro de la politica econdémica y
capaz de apoyar y promover a los grupos mas vulnerables y débiles.

% Cfr, Centro de Estudios Estratégicos Nacionales, México 2010, pensar y decidir la préxima
década, Tomo I.
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Laigualdad de oportunidades es la que reposa sobre el sistema amplioy
generalizado de compensaciones sociales que resarcen a las personas
y a los grupos por las desventajas y los agravios socioeconémicos
comparativos.

La igualdad debe sustentarse en un régimen de necesitados, de
acuerdo con sus circunstancias de pobreza o marginacién econémica
y social; de vulnerabilidad comunitaria, familiar, personal, de género o

cultural.

3.5 Condiciones del desarrollo social en el Estado de México

El Estado de México ocupa el quinto lugar de marginalidad del pais, lo
cual se manifiesta en los siguiente:

o 57 municiplos ae mduy baja marginacion
o 37 ae baia marginacion

e 9 de meadia marginaciorn

e 9 alla marginacion

o 18 muy alta marginacion®®

La reduccion de la marginalidad y la promocion del bienestar resultaran
de una politica de desarrollo que extienda el disfrute de los derechos
sociales consagrados por las leyes, que promueva a las mujeres,
realice a los jovenes, respete a las minorias y convierta la diversidad
étnica y cultural en fuente inagotable de creacién humana.

El desarrollo social debe conseguirse como producto de tres
factores base: primero, una politica social de largo plazo destinada

2 Cfr, El Sol de Toluca, Secretaria de Desarrollo Social del Estado de México, 18 de marzo de 2003.
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a incrementar la equidad y garantizar la inclusion social; segundo,
un crecimiento econémico estable que genere un volumen adecuado
de empleos de calidad y un ambiente favorable para el progreso de
las pequehas empresas; y tercero, la reduccion del dualismo de los
sectores productivos que reduzcan las brechas productivas entre las
distintas actividades econémicas y distintos agentes productivos.

El primero de esos factores tiene un reconocimiento generalizado
hoy; su primer pilar es una ambiciosa politica educativa basada en
la universalizacion de la educacion publica basica de calidad y en
politicas selectivas orientadas hacia los sectores mas pobres.

El segundo, es una politica laboral orientada a garantizar mas y mejores
empleos que cuenten con adecuada proteccién social y una politica
ambiciosa de capacitacion laboral.

El tercer componente, es el desarrollo de sistema de seguridad social,
universal, solidaria e integral que permita, en el largo plazo, construir
verdaderos estados de bienestar.

A estos pilares deben agregarse las redes de proteccion social
dirigidas a apoyar los sectores mas pobres de la poblacién y aquellos
afectados por la crisis econémica.

Las buenas practicas deben estar basadas en la cultura de la
transparencia y la evaluacion; ello requiere, a su vez, de un fuerte
compromiso politico, ya que su importancia no se deriva sé6lo de sus
efectos en la eficiencia de los programas publicos, sino de su utilidad
como instrumentos para el desarrollo de una ciudadania afin.
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En este contexto, es importante que el Estado de México realice un
gran esfuerzo tanto para mejorar la medicién de la pobreza, como para
incluir la evaluacién en la gestion de todos los programas sociales.

A los efectos del crecimiento econdmico sobre el empleo y la demanda
de productos, la micro, pequefia y mediana empresa, hay que agregar
una politica de apoyo a las pequefias unidades de produccion rurales
y urbanas basada en la democratizacién del acceso a los activos
productivos: capital, tecnologia, capacitacién y tierra, en mecanismos
explicitos orientados a mejorar los encadenamientos entre los sectores
lideres y las pequehas empresas, y en la expansion gradual de los
sistemas de seguridad social a los trabajadores de esas empresas y a
quienes laboran por cuenta propia.

Dada la innegable relacion entre desarrollo econémico y social, es
indispensable disefar marcos efectivos de politica que contengan
explicitamente la relaciéon entre desarrollo y equidad, pero también
el esfuerzo mutuo entre las distintas politicas sociales, sobre todo
mediante programas integrados de erradicacion de la pobreza y entre
medidas econdmicas que faciliten el desarrollo de sectores dinamicos
de pequenas empresas.

En este contexto, uno de los puntos mas débiles es la falta de
instituciones que promuevan la integralidad. Esas instituciones deben
crear normas que hagan visibles los efectos sociales de las politicas

econdomicas.

Cada vez se hace mas evidente que sb6lo mediante un pacto social
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basado en una estrategia integral, puede consolidarse el propio
desarrollo econémico. La desigualdad social se ha convertido en
una verdadera trampa al desarrollo; en este sentido, la pobreza y la

exclusion social son realidades injustas.

3.6 El Gobierno del Estado de México en accion

La asistencia social constituye la cara amable de todo gobierno,® la
parte mas sensible, mediante la cual se brinda apoyo a las personas
que por condiciones de vulnerabilidad econdmica y social, necesitan
ayuda para superar sus carencias principales .

En este sentido, el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia
trabaja para llevar a las comunidades mas alejadas los servicios
que ofrece a nifios, mujeres, discapacitados, adultos mayores y, en
general a la familia, esencia y sustento de su labor. También de gran
importancia resulta la campana llevada a cabo en todo el Estado para
prevenir el maltrato infantil y dar a conocer los derechos de las nihas y
ninos, participando el DIFEM, los Sistemas Municipales DIF, asi como
diversas dependencias gubernamentales y la iniciativa privada.

Este sector toma parte, de manera importante, en la ejecucion de
acciones encaminadas a promover el bienestar de la poblacién

marginada, bajo la figura de instituciones de asistencia privada.

Por otro lado, en el Plan Estatal de Desarrollo 1999-2005, y como parte

%0 Cfr, Montiel Rojas, Arturo, La visién de un gobierno, Tomo II.
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de sus ejes rectores, se encuentran el Desarrollo Social y el Combate
a la Pobreza, como instrumentos fundamentales del Estado en el
cumplimiento de los objetivos de la politica social.

En materia de salud, se ha orientado a coordinar las actividades de
distintas instituciones y a regir la normatividad sanitaria en la que se
privilegian los servicios de caracter preventivo, sin descuidar los del
ambito curativo. Esta accion se lleva a cabo mediante el otorgamiento
de un paquete esencial de servicios a la poblacién, estructurados
en el Programa Estatal de Salud 1999-2005, en el cual se define la
orientacion, estrategia y acciones que habran de desarrollarse para
enfrentar los retos de la salud publica en nuestra entidad.

En relacién a la mujer, en lo concerniente a la salud reproductiva, el
sector salud tiene como objetivo proporcionar informacion y servicios
para disminuir la morbilidad y mortalidad materna y perinatal, teniendo
también como objetivo contribuir a la regulacion del crecimiento
poblacional.

En este tenor, la actual administracién cuenta con programas de
atencion a la mujer, mediante los cuales se busca reforzar su papel
fundamental y la perspectiva de género.

Por otro lado, las acciones en materia de vivienda tienen el objetivo de
posibilitar una morada digna a un mayor nimero de familias, atrayendo
la inversidbn de promotores inmobiliarios en concertacion con los
organismos financieros institucionales.

Como se tiene identificado, la fortaleza de un pueblo radica en su
capital humano y social. La vitalidad de toda administraciéon se debe
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fundamentar en la facultad para materializar las aspiraciones de
democracia, justicia, libertad y equidad.

En este sentido, la educacién se ha constituido en una de las principales
vias paraeldesarrollo colectivoy el combate alapobreza, sustentandose
en tres tesis politicas contenidas en el Plan de Desarrollo de la Entidad:
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, preservacién del
Estado de derecho y fortalecimiento de la participacion democratica; el
objetivo es contribuir al desarrollo integral de la poblacion mexiquense,
brindando oportunidades de superacién personal a través de servicios
educativos, culturales y de bienestar social.

La educacién debe dotar al individuo de las herramientas que le
permitan vivir en sociedad, participar en el desarrollo, trabajar con
dignidad, tomar decisiones y continuar aprendiendo.

La atencion a la poblaciéon infantil es otra de las acciones que el
Gobierno del Estado de México realiza cuidando aspectos basicos
como la alimentacién y la salud, asegurando protecciéon a quienes
estan desamparados y los menores que carecen de un hogar, tienen en
los albergues del DIFEM, una opcién de apoyo y cuidados, de manera
temporal.

Asimismo, en toda sociedad, la experiencia y la sabiduria de los
ancianos juega un papel fundamental, por lo que el apoyo a los adultos
mayores se vuelve indispensable, considerando que la poblacion
mayor de 60 afos se incrementa en forma constante. Uno de los
recientes apoyos, es la credencializacién por parte del DIFEM para
todos los adultos mayores y personas con discapacidad, mediante la

cual estaran exentos del pago de transporte publico.
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Respecto a este sector de la poblacion, el programa de atencion a
personas con discapacidad contempla los aspectos de prevencién,
rehabilitacion e integracion social, motivo por el cual se ha venido
conformando una amplia infraestructura que incluye centros
con distintos niveles de atencion, proporcionando capacitacion
para desempenar actividades laborales y asi alcanzar la plena
reincorporacién de quienes tienen alguna limitacién fisica, sensorial

o mental.

Por otro lado, también en el Plan de Desarrollo se tiene previsto la
realizacion de tareas para impulsar el progreso integral de los pueblos
indigenas con la participacién de sus integrantes, y con respeto a sus
costumbres y tradiciones realizando convenios, asesorias en materia
de alimentacién, asistencia legal, publicaciones para promover la
preservacion, difusion, revalorizacion de su cultura, actividades
culturales, cursos para coadyuvar al mejoramiento econémico y social
de la poblacién e impulsar su incorporacién al sector productivo y de

servicios.

Con lo descrito, se puede corroborar que el gobierno estatal trabaja
en un desarrollo social auténtico, abarcando los sectores mas fragiles;
recientemente, a fin de garantizar el derecho a la alimentacién para
combatir a la desigualdad y la injusticia principalmente de los grupos
mas vulnerables, se instalé el Consejo Mexiquense de Seguridad
Alimentaria que representa el primer organismo de su tipo en la
Republica Mexicana.
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Capitulo IV

Una politica social es una politica de estado

4.1 ;Qué es una politica social?

La politica social debe ser un eje rector del desarrollo nacional, estatal
y regional.®' Una politica social debe poner a las personas en el centro
de atencién para que puedan desarrollar su potencial y acceder por si
mismas a una vida productiva y digna; por lo que el desarrollo social

es mas amplio que la superacién de la pobreza.

Para el Gobierno del Estado de México no es un asunto de caridad,
es una exigencia, una obligaciéon, es la obediencia al mandato

constitucional de equidad y justicia.

Mitigar /a desigualaad en e/ campo y /a cliaad sigrniica amplhar /a
coberiura de /os Sevicios, generar mejores oporiunidades de vioa

y consoliaar Ios aderechos soclales.*

En este sentido, la politica social debe ser encaminada a formar
capacidades humanas y a ofrecer la posibilidad de que las personas

las usen plenamente.

La politica social debe buscar los mecanismos necesarios para que la

poblacién acceda, en términos de igualdad, y conforme a sus propias

3 Montiel Rojas, Arturo, La vision de un gobierno, Tomo lll, p. 101.
32 |bid, p. 103.
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capacidades, a los medios idéneos para cubrir sus requerimientos

minimos de seguridad, sin reducir ésta a los eventos delictivos.

La politica social debe permitir el acceso a los satisfactores minimos de
la comunidad; debe acercar a la sociedad con el gobierno generando

asi, legitimidad en las acciones adoptadas.

Un adecuado desarrollo de las politicas sociales permitira elevar

aspectos como la educacién, el empleo, y la salud.

El propésito de la politica social debe ser el desarrollo integral cuyo
propdsito es expandir las opciones de las personas, no sélo su ingreso.
La generacién de oportunidades debe ser una de las vertientes

esenciales en la concepcidn social del presente gobierno.

La politica social de Estado supone la participacion de la poblacion,
particularmente de los sectores privado y social, junto con el gobierno.
El gobierno por si sélo no es el Estado. Las tareas inherentes al
desarrollo social son de todos.

Por lo anterior, se requiere de una politica de corto a mediano plazo que
incremente los niveles de inversion el desarrollo humano y el desarrollo
regional, con énfasis en el apoyo a los individuos y a zonas geograficas
que viven con mayor rezago.

La politica de desarrollo social debe ampliarse hacia toda la sociedad

y toda persona. Existen nuevos fendmenos que también deben
ser atendidos y que van mas alla de la insuficiencia de ingresos y
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satisfactores basicos, tales como: la migracién, la violencia social y
familiar, la presencia de nuevas enfermedades, el deterioro del medio
ambiente, las conductas adictivas y el crecimiento sin planeacién de
los centros urbanos.

La nueva politica social debe ser dirigida a una poblacién basada
en definiciones de género y derechos humanos, que propicie las
condiciones legales e institucionales para garantizar el acceso de la
poblacién a los derechos consagrados en la Constitucion.

Una nueva politica social significa privilegiar la inversién en apoyo
a los grupos sociales mas desprotegidos; fomenta e incentiva la
inversion nacional e internacional en areas que generen mayor nimero
de empleos, eleven la calidad de la mano de obra, y multipliquen la
infraestructura en todo el territorio nacional, de modo que las regiones
marginadas tengan mas oportunidades y alternativas productivas a fin
de que puedan superar —por si mismas- el rezago en que viven.

Es una politica de largo aliento que persevera en sus propésitos con
capacidad de innovacién y adaptacion a las condiciones cambiantes de
la realidad; se necesita una politica social que introduzca mecanismos
permanentes de critica y evaluacion a las acciones emprendidas.

Para la politica social es imperativo que coincidan los esfuerzos de la
Federacion, el Estado, los municipios y la ciudadania.

Las politicas sociales deben ser incluyentes en el sentido de ser

integradoras para contrarrestar la desigualdad y la discriminacion
social, asi como la segregacion urbana.
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Es en el ambito local, donde el ejercicio de la ciudadania tiene mayores
posibilidades de ser efectivo. Es el barrio, la colonia, en los municipios
que forman parte de la ciudad, donde los individuos acceden, en
condiciones diferenciales, a bienes y servicios que conforman la
dimensién social de la ciudadania, que defienden la calidad de vida
que ofrece la ciudad.

Al respecto, la politica social tiene una responsabilidad central con
los sectores pobres de la poblacion. La experiencia enseia que los
programas mas adecuados para ello, son aquellos de caracter integral
y multidimensional; de larga duracién, centrados en romper los canales
de reproduccion intergeneracional de la pobreza en los hogares
estructuralmente afectados por ella.

Para que se aplique una politica social justa y humana y de desarrollo
integral, se deben coordinar los esfuerzos de los tres ambitos de
gobierno para combatir la pobreza, para generar nuevas capacidades
ciudadanas y para impulsar el desarrollo social y humano integral de
personas, familias, comunidades y regiones.

Para fortalecer las capacidades de las instituciones del Estado y
los municipios, se deben descentralizar funciones y atribuciones, y
trabajar de manera coordinada con los estados y los municipios para
construir los nuevos programas de desarrollo social y humano. Por ello,
se requiere iniciar procesos reales de cambio institucional y desarrollo
politico que signifiquen ceder poder, capacidades o funciones.
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4.2 La politica social es una politica de Estado

El Estado tiene la obligacion moral y politica de encabezar y promover
las politicas de proteccién social para sus ciudadanos, las instituciones
sociales de un régimen democratico, deben estar orientadas a la

distribucién legal, gradual y sistematica de la riqueza social.

Con la existencia de la Ley de Desarrollo Social, se debe garantizar
que la politica social se convierta en una politica de Estado, que no
esté sujeta a los voluntarismos politicos y los intereses de corto plazo;
particularmente en materia de desarrollo social se necesitan consensos
importantes entre los grupos politicos que atienden las demandas de
la ciudadania, entendiendo que la superacion de la pobreza es una

prioridad del desarrollo social.

El marco juridico de la politica social del Estado, debe concebir el
desarrollo social como un todo, en el que la superacion de la pobreza
y la marginacién sean parte esencial. El desarrollo social debe atender
de manera prioritaria a la poblacién de las zonas vulnerables, pero no

debe perder el enfoque que considera a la sociedad como un todo.
Por otro lado, la reconciliacion entre el México desarrollado y el México
atrapado en la pobreza y la falta de oportunidades resulta, sin duda

alguna, la tarea de unificacién mas desafiante que se enfrenta.

La construccion de una Politica de Estado para la superacion de la
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pobreza, y el desarrollo social hace efectivo el compromiso de actuar

con una vision de largo plazo en este esfuerzo estratégico.

La poltica social tiene una responsabiidad princpal con 10S
sectores pobres ae /fa poblacion.®?

4.3 Ley de Desarrollo Social

La LVIII Legislatura Federal aprob6 el 27 de noviembre de 2003 la Ley
de Desarrollo Social. La Ley reconoce el hecho de que ninguna politica
publica tiene sentido sino se asume que el reto central de nuestro pais
son la pobreza y la desigualdad entre familias, regiones y sectores;
que la urgencia inaplazable es la construcciéon de un marco legal que
permita convenir estrategias, caracteristicas, criterios e instrumentos
para una politica social de Estado; que la modernizacion politica y
econémica del pais tenga como principal condiciéon y obligacién el
desarrollo de los pobres.

Sin embargo, una Ley en materia de Desarrollo Social debe permitir
delinear los horizontes del quehacer en los proximos anos en materia
de alimentacion, salud y vivienda; definir politicas e instrumentos
que estimulen vocaciones y potencialidades productivas con énfasis
especial en el ambito rural; focalizar los grupos prioritarios de cara
a las préximas décadas, mujeres y niflos, grupos indigenas, jovenes;
miembros de la tercera edad, discapacitados, jornaleros de campo;

debe también permitirnos establecer prioridades sobre las regiones

33 CEPAL, Equidad, desarrollo y ciudadania, p. XIV.
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estratégicas donde la pobreza y la desigualdad se ha enquistado,

particularmente los estados del sureste de nuestro pais.

El Estado de México no debe quedarse atras en la busqueda de un
marco juridico que eleve el desarrollo social de la ley, la cual debe
cumplirse y reformarse segiin las condiciones donde el desarrollo
social se considere como el derecho humano de tener lo necesario,
mejorar la calidad de vida de toda la poblacion mediante politicas de
poblacién y desarrollo adecuadas y la implementacion de programas
encaminadas a lograr la erradicacion de la pobreza; a obtener el
desarrollo econémico sostenido y la garantia de todos los derechos
humanos, particularmente, el mejoramiento socioeconémico de la
mujeres pobres quienes son el sector mas vulnerable y al mismo

tiempo actores clave del proceso de desarrollo.

La eliminacion de la discriminacion social, cultural, politicay econémica
contra la mujer es condicién indispensable para eliminar la pobreza,
promover el crecimiento econémico en el contexto del desarrollo
sostenible, garantizar servicios de planificacion de la familia y de salud
reproductiva de calidad, lograr un equilibrio entre la poblacion y los
recursos disponibles y las modalidades sostenibles de consumo y
produccién.

En conclusiéon, se debe reconocer la responsabilidad ineludible del
Estado para asumir la conduccioén activa de la politica social, sin que
ello signifique rechazar la participacion de las organizaciones sociales
a favor del desarrollo social.
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El Estado no puede ni debe rehuir su responsabilidad, moral y ética de
conducir los esfuerzos de la sociedad en su conjunto para eliminar la
exclusién social, ni suponer que el mercado es un elemento suficiente

para revertir el deterioro social que aqueja a millones de personas.

Pero entonces, ;qué se debe entender por politica del Estado? en
primer lugar, se trata de politicas publicas con planteamientos de
corto, mediano y largo plazo; politicas que atiendan a los marginados.
En segundo lugar, se trata de implementar politicas integrales, que
atiendan todas las vertientes del desarrollo. La nutricion, el desarrollo
de capacidades, la generacién de oportunidades y el fortalecimiento

del capital social deben ir amalgamados en una visién integral.

Las politicas de desarrollo social, deben ser disefiadas con la
participacion de los que conocen la realidad mas cercana. La
pobreza tiene muchos rostros. En este sentido, la politica social del
Estado debe involucrar a todos.

La instrumentacién de la politica social requiere distinguir entre la
pobreza extrema y la pobreza moderada, porque son poblaciones
distintas; y requieren de apoyos diferentes; definir correctamente
la pobreza, los tipos de pobreza, es fundamental para el diseno de
politicas de desarrollo social que sean efectivas.
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4.4 La familia como centro de la politica social

Las condicionesy transformaciones econdémicas, sociales, tecnolégicas
y culturales de la sociedad inciden en las familias, dentro de una
concepcion pluralista conforme a las distintas politicas de Estado.

La familia®* es el elemento fundamental de la sociedad; es el medio de
transmisién de valores; es punto de encuentro entre generaciones y

marco indispensable para el desarrollo integral de las personas.

Por tanto, fomentar el logro equitativo y el pleno disfrute de los derechos
humanos al interior de la familia contribuye al desarrollo social.

En este tenor, se debe colocar a la familia como centro de atencion,
especial en la politica de asistencia social; la familia es, si duda,
una entidad que vive transformaciones permanentes como toda
construccién humana y que al igual que en otras regiones del mundo,
la familia mexicana no ha quedado al margen de ellas.

Algunos estudios sobre la familia establecen que los cambios
mas dramaticos que ha vivido han ocurrido en las ultimas dos
décadas; por ejemplo, la realidad actual ha puesto al descubierto
transformaciones profundas en torno al matrimonio como fuente de
estabilidad y armonia. Ahadiendo que ante esta realidad, comprender

las estructuras familiares y su funcionamiento es una necesidad.

3 La familia constituye una rica fuente que permite hacer inferencias acerca de la indole y
caracteristicas de la sociedad en que vivimos y de los grupos que la conforman. (Gémez de Leén
Cruces, José y Cecilia Rabell Romero (Coordinadores), La poblacién de México, p. 635).
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Por lo anterior, la acciéon del Estado debe convertirse en un elemento
imprescindible para que estas transformaciones tengan un curso
positivo y no afecten al funcionamiento de la familia, ni las esferas de
la vida social con las que esta intimamente relacionada.

De acuerdo a este argumento, una de las complejas realidades que vive
la familia de hoy es su transformacién; por ejemplo, la participacion
de la mujer en el sustento familiar o como jefa de familia, el nuevo rol
de los hombres o la diversidad constituidas o formadas por padres
solteros, las cuales llevan a nuevas relaciones, estructuras, nuevos

retos y necesidades que enfrentar.

Dentro de la importancia de la familia esta la movilizacién del hogar
y la mujer la cual es la gran administradora de la pobreza del mundo.
Y es a través de la mujer como centro de la unidad familiar, como
se pueden construir las grandes sinergias: la familia detras de la
educacion del nino, la familia detras de la construccién de la vivienda,
la familia detras de un empleo productivo.

El Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia en el Estado de
México se ha caracterizado por su visiéon de que la familia es parte
fundamental en la formacion de los individuos; por ello, se ha dedicado
a promover el fortalecimiento y la practica de valores, para impulsar
una vida familiar con mayor armonia y unidad.

En el Estado de México se observa que el gobierno del Estado tiene
como mision el cuidado de las familias.
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Con lo anterior, se encuentra que las mejores practicas de politica
social se relacionan con la corresponsabilidad; con enfoques integrales,
porque es aqui donde se enfrentan uno de los mayores retos y desafios,
y que se sustentan en el Estado de derecho.

Las mejores practicas de politica social deben cruzar por el mundo de
la economia, deben reconocer que lo social ni corre paralelo ni esta

desvinculando de lo econémico.

Una revision de los esquemas econdémicos actuales, una reforma
hacendaria, el impulso a mejores términos de intercambio comercial
deben significar para muchos algunas de las reformas sociales mas
urgentes e importantes.

A la mano invisible del mercado debe sumarse hoy la mano visible de un
Estado responsable, con principios democraticos, motivados por la justicia
y no solamente por un sentimiento de compensacion o caridad. Un Estado
comprometido con la equidad y la legalidad, un estado que no atropella

ni se impone autoritaria a sus ciudadanos.

Las mejores practicas de politica social no son aquellas que dan
la mayor popularidad, sino las que permiten un ejercicio digno de
la libertad y una forma de vida sustentable para la poblacion no

solamente en el corto, sino también en el largo plazo.

Si algo es contrario a la libertad y a la consolidacion de la democracia
es, sin duda, la pobreza.
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La democracia y los derechos humanos son las mas avanzadas
expresiones de compromiso global con la libertad.

Hasta que la equidad no sea una garantia en nuestras sociedades, la

libertad no estara realmente afianzada.

La efectividad social debe significar mayores y mejores oportunidades
para que las personas participen en la construccion de su presente y,
por supuesto, de un futuro de mayor prosperidad, la efectividad social
tiene que ver también con escuchar los millones de voces de los hasta

ahora excluidos para que cobren vida en las politicas publicas.

Sélo con mejores practicas de politica social la democracia estara en
la vida cotidiana, democracia que debe traducirse en un bien ser, en

un bienestar.

Capitulo V
Analisis de resultados

5.1 Un gobierno con sentido humano
No se puede seguir llegando tarde a las tareas de la justicia social,
cuyos resultados, hoy como ayer, dependen de la calidad de las

politicas publicas y del apoyo politico del pueblo.

No se debe ir a la modernidad por el camino de la injusticia.
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Derrotar el desempleo, tomar las tareas de la educacién, de la salud
y de la vivienda, deben ser el centro de las preocupaciones de todo
gobierno.

El principal componente de los grandes procesos de reforma social es
la voluntad distributiva que esta a la base de los proyectos politicos
que animan la gestion.

La politica asistencial del Estado mexicano debe renovarse en lo
institucional, en su representacion politica, y en su fundamentacion
juridica.

Surge pues, la necesidad urgente de resolver graves problemas
sociales, especialmente la pobreza, el desempleo y la marginacion
social.

La tarea debe consistir en atacar las causas subyacentes, estructurales
y sus penosas consecuencias, a fin de reducir la incertidumbre y la
inseguridad en la vida de los seres humanos.

La democracia, un buen gobierno y una administracién transparente
y responsable, son bases indispensables para la consecucion del
desarrollo sostenible.

Se requiere de un desarrollo social equitativo que reconozca que los
pobres deben tener el poder necesario para utilizar de modo efectivo
los recursos ambientales, que son el fundamento del desarrollo
sostenible. Para sostener el desarrollo social y la justicia social, es
necesario un crecimiento econémico amplio y continuo.
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Se debe buscar una visién politica, econémica, ética y humana
del desarrollo social que esté basada en la dignidad humana, los
derechos humanos, la igualdad, el respeto, la paz, la democracia,
la responsabilidad mutua y la cooperacion y el pleno respeto de las

diferentes ideologias tanto religiosas como culturales.

En los ultimos tiempos la lentitud para reducir la pobreza se debe, en
parte al lento crecimiento econdémico; el crecimiento por si sélo no
alcanza, por lo que, la politica econémica y la politica social deben ir
de la mano, sin intervencién de vias tecnocraticas y populistas, sino
en un mismo nivel buscar la solucidon de los problemas que aquejan a
nuestro Estado y a nuestro pais, a partir de un claro conocimiento de
la realidad, en un marco de reconstitucion del tejido social mediante la
participacion comunitaria, pues nadie conoce mejor la solucién a sus

problemas que las comunidades mismas.

Se requiere de una politica social que exprese y consolide una nueva
relacién entre el Estado y la sociedad, en la que el gobierno deje de ser
solo proveedor de bienes y servicios condicionados por la voluntad del
gobernante o la disponibilidad de recursos, para asumir cada vez mas
la responsabilidad de garantizar a las personas su condicion de sujetos
de derecho y el pleno disfrute del régimen de libertades y los derechos

sociales.

Una efectiva politica econdmica tiene impactos sociales positivos;
genera condiciones para crear empleos y buenos salarios. Las

politicas de vivienda popular y equipamiento comunitario son vitales
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para mejorar las condiciones de vida de las personas y elevar la
calidad de la salud.

Las politicas sociales influyen directamente en la disminucion de la
pobreza y el mejoramiento de las condiciones de vida a través de
sus tres funciones basicas: inversidén en capital humano (educacién),
compensacion social e integracion o cohesion social.

Para disminuir la pobreza se necesita de un esfuerzo conjunto entre los
sectores publico, privado y social, en el cual, el gobierno debe jugar
un papel importante como integrador para elaborar politicas sociales
efectivas.

Se requiere la reorientacion de los patrones de desarrollo de la regién
en torno a un eje principal: la equidad, es decir, la reduccién de la
desigualdad social.

El esfuerzo debe recaer, en primera instancia, sobre la resignacion
de los recursos publicos hacia el gasto social, priorizando las areas
de gasto social de mayor efecto redistributivo: educacién primaria y
secundaria, salud y nutricién.

Las politicas contra la discriminaciéon deben complementarse con
politicas sociales focalizadas hacia los grupos objetivamente mas

discriminados.

El gasto social es el recurso quiza mas importante sobre cual asentar
la politica de futuro.

Se requiere entonces, de una politica social de desarrollo integral, en la

151



Instituto de Administracién Publica del Estado de México, A. C. Revista 59 Septiembre-Diciembre de 2004

que la reduccion de la pobreza esté incorporada en la I6gica econémica
y no sélo en acciones compensatorias y focalizadas del gobierno.
En una verdadera redistribucion del ingreso para hacer posible las
tasas de crecimiento que requiere nuestro Estado e incluso el pais;
transformar al desarrollo tecnolégico y cientifico en factor endégeno
de crecimiento; formular una politica de empleo, de institucionalizacion

de los mercados y de fomento industrial.

El debate estd centrado en definir estrategias para concentrar y
coordinar los esfuerzos para desarrollar el capital humano, fomentar
alternativas productivas sustentadas en la participacion social y
garantizar que el crecimiento econémico se armonice con estas
necesidades de equidad, justicia, preservacion y restauracion del

medio ambiente.

Para combatir el rezago que se tiene en cuanto al desarrollo social
se refiere, el combate a la pobreza, la marginaciéon y a los problemas
sociales como la delincuencia y el desempleo, se debe buscar un
crecimiento econdémico justo y equitativo, manifestando una clara
articulacion de la politica econémica con la social, para que su objetivo
sea la creacién de empleos bien remunerados y un desarrollo regional
equilibrado, que ofrezca a la poblacidon oportunidades de realizacion
de los proyectos de vida de las personas.

El empleo es la primera condicionante para destacar la calidad de vida.
Mientras no lo haya, no hay generacién de recursos econémicos para
la subsistencia familiar, lo cual sustenta que la base de la estabilidad
social y politica de una region o pais es el bienestar de la poblacion.
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El programa de combate a la pobreza debe tener una vision integral
que incentive el desarrollo personal y colectivo de los beneficiados,
propicie una participacion social amplia en la que las comunidades
sean participes en la planeacién de su propio desarrollo, y se facilite
su acceso a los procesos sociales y las instituciones gubernamentales,
respetando su dignidad, y alentando las potencialidades y habilidades
personales de naturaleza productiva.

La politica social del Estado de México debe ser incluyente para
atender a los pueblos indigenas; para incorporarlos al desarrollo
estatal en igualdad de condiciones, respetando usos y costumbres,
sin atentar contra las normas juridicas, y para combatir y superar la
pobreza extrema; corregir la desigualdad, extender la cobertura de los
servicios publicos y alcanzar un desarrollo sustentable, en un marco de
respeto, cooperacién y responsabilidad.

Una politica social con sentido humano donde se dignifiquen las
condiciones de vida de la mujer indigena y campesina, y que exige
que el diseno y puesta en practica de programas especificos, sean
operados por las propias comunidades indigenas o representantes
campesinos locales, para superar las condiciones de marginacion y
pobreza que padecen.

Una politica social que se encuentre sustentada en la Ley de Desarrollo
Social que contenga los fundamentos practicos y juridicos, para que
las politicas sociales emanen de ella y se cumplan con la existencia
de sanciones en el caso de desvié de recursos o aplicados a intereses

diferentes a los del desarrollo social.
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5.2 Propuestas de solucion para la pobreza y el medio ambiente:

hacia un desarrollo sustentable

o Aumentar /la base de recursos ae /0s pobres, /meaiante meaiaas cormo
/a reforma ae /a propedad de /as terras, /a gestion ade /os recursos
COMUNEs Con partcpacion ae /10s interesados, /as nversiones publhicas
€n fa conservacion ae temnas y /a creacion ae oporiunidaaes ae
empreo,

o fleciuar inversiones en Semviclos e  mrasstiuciura  oe  energia
allernativa, como /os Serviclos ae sanearmsento, abastecimiento oe
agua 1o contaminaaa, eaucacion, atencion ae /a salid y otros;

e Adoptar poliiicas ae njacion de precios que no propicien e/ aerroche
en e/ Uuso ae recursos como /10S e efectric/iaad, agua y rertizantes;

e /ncentivar /a participacion ciiaadaana para ortaecer /a aemocracia,
mealante /a mcorooracion ae 0s beneficianos ae /oS programas
sociales y ae /os cliiaaaarnos a l/a toma ae aecisiones;

e Fromover /a adecuada articuiacion de la poltica econdmica con /a
polltica social.

5.3 Nuevo marco de accion de la politica social

A continuacién, se enuncian acciones de una politica social con sentido
humano:

7. Poner al ser humarno en e/ centro ae aesarrolo,
2. Orfentar la economia para satisiacer /mas ericazimente /as necesioades

humanas,
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5. Reconocer al aesarrollo social comao una responsabiioaad, nvolicranao
a toaos /0s actores ael binomio gobrerno-sociedad civi;

4. Integrar /as politicas economicas, culiurales y socialkes de manera que
Se apoyen multuamente y reconocer /a interagpenaerncia ae /as esreras
ae activad tanto publica como privada,

o, Fromover /a democracia, /a oigniaad humana, /a justicia  social
y /a soldaraad en /os planos /local, regional, estata, nacional e

/ntermacronal

6. Reconocer a /a lamiia como /a base ae /a socieaad por ser /a widad
basica ae /a misma,

7. Asegurar que /as personas y 10s Qrupos aesiavoreciaos )y viuinerables
esten mncluidos en e desarrofo socia),

8 Fromover e/ respefo universal, fa obsernvancia y /1a proteccion ae (0qos
108 aerechos humaros y hbertaces funaamentales,

9. Realirmar y promover /a reakzacion universal ael derecho a /a lbre
aetermimacion ae /os pueblos,

70. Apoyar e/ progreso y /a seguriaad de /0s seres humarnos )y ade /as
comunioaaes, ae tal manera que cada membro ae /a socleaad pueaa
salisracer sus necesidades fiumanas basicas y realzar su adignidad
0ersonal, Su sequriaad y su creativiaaa)

77. Reconocer y qpoyar a 1as poblaciones maligenas Que procuren alcanzar
e/ aesarrollo economico y Social, con pleno respero a Su 1aentiaaad, Sus
lradiciones, Sus formas ae orgarizacion Social y Sus valores culiurales,

72, Poner ae refeve /a imporiaricia ael buern gobierno y ae una aaministracion
lransparente y responsable en fodas /as mshiuciones puiblhcas y
oIvaoas;

78, Fortalecer /as polticas y 10S programas que pueaarn meforar, asequrar y
ampiar 1a particpacion ae /a muer en toaas /as esferas ae /a vioa polica,
econcmica, social y culfural en conaiciones de [gualdad, y mejorar Su
acceso a 1oaos /0S reclrsos necesarios para el pleno gercicio ae sus
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aerechos fundamentales,

74. Mejorar las posibiidaaes ae /os arncianos ae lograr una viaa 1mefor;

75. Reconocer a /as nuevas recrologias ae mionnmacion y /10S nuevos
mEIoaos para Que 1as personas que viven en /a pobreza tengarn acceso
a /as mismas y /as utiicen para contibulr a lograr /os objetivos dae/
aesarroflo social.

Con lo anterior, no se debe olvidar que no hay democracia plena hasta
que no haya ciudadania plena. Y no hay ciudadania plena hasta que
haya ciudadanos incorporados a la sociedad. No se puede construir
una democracia plena si no tenemos realmente una participacion
de los ciudadanos, y no se es buen ciudadano en la pobreza, en la

exclusién, en la ignorancia o en el hambre.

Conclusiones

Recuperar las propuestas de la gente que menos tiene, de los que hoy
se les llama de tercera edad y del sector femenino, entre otros, todos
ellos capaces de decidir su propio destino, seria la manera mas eficaz

de atender a las demandas solicitadas de desarrollo social.

En la pobreza se concreta laincapacidad de generacién de riqueza, que
solo puede lograrse con la habilidad que tenga y ofrezca el gobierno
en sus tres ambitos para establecer redes de oportunidad y también
de inclusion; para que a la gente mas necesitada se le proporcione

seguridad ante eventos inesperados de dafo a la salud; seguridad de
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tener identidad como persona, seguridad de la respuesta institucional
ante desastres naturales, seguridad del reconocimiento a la solvencia
y el cumplimiento en la comunidad para sustituir la falta de garantias

materiales y poder emprender iniciativas productivas.

Con lo anterior, se induciria a que la gente obtenga un patrimonio,
entendiéndose como mas educacion; el patrimonio que sélo se
construye con acceso a mecanismos de ahorro, patrimonio de una
vivienda decorosa, patrimonio de saberse dueino del piso en que se vive
y de la casa en que se habita, patrimonio que es lo Unico capaz de dar
voz a la ciudadania, el patrimonio da voz a los pobres: oportunidades,
capacidades, seguridad, equidad.

Actualmente, la politica social es el acceso que permite la igualdad de
oportunidades en todos los ambitos, por lo que, fortalecer la confianza
de la poblacién en el gobierno, exige rendicién de cuentas claras, que
permita a la sociedad verificar que los recursos que se dirigen hacia
el desarrollo social, se vean realmente ejecutados con eficiencia y

corresponsabilidad.

La corresponsabilidad es la puerta para que cada uno tome en sus
manos su propio destino con un gobierno subsidiario y solidario; para
que se asuman como agentes auténomos, fijando metas de acuerdo
con sus aspiraciones, respondiendo de sus decisiones y también de

SUS COMpromisos.

La lucha contra la pobreza es una tarea que compromete a todos, hoy
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mas que nunca el intercambio de experiencias, de mejores practicas,
es un ingrediente esencial para mejorar la eficiencia de las politicas en
materia social; en politicas que deben de beneficiar a los grupos que
han quedado excluidos del desarrollo.
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Reyiia

Abstract

El articulo explica la relacion de la administracion publica
y los ciudadanos con base en la institucion Defensor del
Pueblo, el cual es independiente del parlamento y que se
erige en una forma efectiva para controlar la actuacion de
los organismos que se enlazan con la complejidad que
concierne a la gestion de los servicios publicos que son
una faceta central en los procesos de gobierno y en la
definicion de la institucionalidad democratica.

Palabras clave: Administracion publica, control, gestion
de servicios, independencia, queja ciudadana, tramitacion
de expedientes.

The article explains the relation of the public administration
and the citizens with base in the Defending institution of
the Town, which is independent of the parliament and that
is elevated in an effective form to control the performance
of the organisms that connect with the complexity that
concerns the management of the services public who are
a central facet in the processes of government and the
definition of the democratic institucionality

Key words: Public administration, control, management
of services, independence, citizen complaint, transaction
of files.

161



Instituto de Administracién Publica del Estado de México, A. C. Revista 59 Septiembre-Diciembre de 2004

Preambulo

En las ultimas décadas se ha producido un intenso proceso de
derivacion de las tareas de la administracién publica a entes de muy
diversa naturaleza juridica. Este proceso ha hecho surgir el debate, no
solo sobre la configuracién de estos organismos, sino también sobre
el control que puede ejercerse sobre los mismos. En este debate se
discute tanto el alcance del control por parte de los mecanismos
clasicos de supervision administrativa (fundamentalmente los tribunales
de justicia) asi como la idoneidad de estos instrumentos tradicionales
para llevar a cabo el control de estas nuevas formas de gestion.

En este marco, se plantea la oportunidad de implementar mecanismos
de control que se adapten alas peculiaridades de los huevos organismos
de gestion y en este punto surge la idea de emplear con esta finalidad a
la institucién del Defensor del Pueblo. Esta figura ha sabido adaptarse
a través del tiempo a las nuevas necesidades de control de la
Administracién, y prueba de ello es la configuracién y la actuacion que
esta llevando a cabo en paises como Espana, donde se le ha habilitado
para supervisar, no solo a los érganos incardinados directamente en la
estructura de la administracién publica, sino también para controlar la
actuacion de todos aquellos otros organismos que llevan a cabo una
gestion de caracter publico o que gestionan los servicios plblicos, sea

cual sea su naturaleza juridica.

A partir de aqui, conviene conocer cual es la configuracion de esta
institucion desde el modelo que se ha construido en Espanay exportado

a diversos paises Latinoamericanos.
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El primer dato que define el caracter del Defensor del Pueblo es su
independencia respecto del Parlamento. La normativa ha procurado
asegurar la independencia de la institucién a través de una serie de
instrumentos, tales como la eleccién del titular por mayoria cualificada
del Parlamento para un periodo diferente de la Legislatura; un
amplio sistema de incompatibilidades; la configuracién del cese por
negligencia del titular por la Cadmara como una hipétesis extrema;
la facultad del Defensor del Pueblo para presentar al Parlamento
el anteproyecto de presupuesto de la institucién; la potestad del
titular de escoger libremente a su equipo de asesores; o su facultad
para elaborar el Reglamento de organizacién y funcionamiento de la
institucién, aunque normalmente su aprobacion corre a cargo de la
Mesa de la Camara.

Junto a los instrumentos que aseguran la configuracién del Defensor
del Pueblo como institucién independiente, la ley recoge otros que le
conectan con el Parlamento. Se trata, principalmente, de la previsiéon
de Comisiones parlamentarias encargadas de las relaciones con la
institucion y de la presentacién anual de Informes ante la Camara
donde el Defensor del Pueblo debe exponer el trabajo realizado.

La mayor parte de la doctrina ha utilizado la combinaciéon de los
instrumentos que garantizan la independencia del Defensor del
Pueblo y los que establecen sus relaciones con el Legislativo como
punto de referencia basico y exclusivo para describir el caracter de
esta institucién. No cabe duda de que en los origenes de la institucion
hace ya un par de siglos en Suecia la relaciéon del Defensor del Pueblo
con el Parlamento determinaba su configuraciéon dado que se trataba
efectivamente de un mandatario o /onga manus del Legislativo, lo que
le merecié la calificacion de comisionado parlamentario. Pero en la
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actualidad resulta discutible que un rasgo como ser comisionado
del Parlamento, empleado de hecho para describir su independencia
respecto del Legislativo, sea suficiente para definir el caracter de la
institucién. En primer lugar, el Defensor del Pueblo en paises como
Espana ya no es propiamente un érgano auxiliar de la Camara,
puesto que la funcién que desempeina no coincide exactamente
con la desarrollada por el 6rgano principal-Parlamento (el control
del Ejecutivo) sino que es mas amplia (defender los derechos de
los ciudadanos). En segundo lugar, el Defensor del Pueblo no sélo
se configura normativamente como instituciéon independiente del
Parlamento sino que también funciona de manera auténoma del
Legislativo, en buena parte como consecuencia de la dindmica de
funcionamiento de los Grupos parlamentarios y de la escasa conexién
entre el trabajo cotidiano desplegado en la Camara y en la institucion.
Ambas circunstancias indican que es preciso buscar otro rasgo que
juegue un papel fundamental en la configuracién del Defensor del
Pueblo.

Parece que este rasgo en torno al cual gira el resto de notas que
configuran a la instituciéon es la funciéon que constitucionalmente se
asigna al Defensor del Pueblo, la defensa de los derechos de los
ciudadanos, funcién que, ademas, distingue al Defensor del Pueblo en
nuestro pais, respecto de los modelos europeos antecesores de esta
institucion.

El Defensor del Pueblo aparece en Suecia con la funcién exclusiva de
controlar la actividad de la Administracion publica. Con su recepcién
en otros paises a partir de los afnos 50 se pretenden cubrir las
insuficiencias de los controles tradicionales de la Administracion, pues
el tipo de supervision desarrollada por el Defensor del Pueblo es de
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distinta naturaleza. Concretamente, se pretende completar el control
realizado por los tribunales de justicia incorporando una institucion
mas proxima al ciudadano y mas agil e informal en su procedimiento;
con un canon de resolucion de asuntos mas amplio que el del juez; y
con la posibilidad de incidir de forma mas dilatada en el control de la
actividad discrecional o en otras practicas administrativas que quedan
al margen del control judicial. Aunque la amplitud y flexibilidad del
control del Defensor del Pueblo también tiene sus limites. En el campo
de la actividad discrecional la intervencién de la institucién no puede
ser timida pero tampoco demasiado ambiciosa, pues puede que la
Administracion desoiga sus recomendaciones en la materia si inciden
en exceso alegando su libertad de configuracién. En el ambito de la
Administracion de Justicia, el Defensor del Pueblo puede controlar
la oficina judicial pero no revisar las decisiones de los tribunales, ni
siquiera de forma excepcional o para proteger el derecho a la tutela
judicial efectiva de los ciudadanos.

Esta funcion de control de la Administracion, con los limites descritos,
fue el unico cometido que definié normativamente la funcién principal
del Defensor del Pueblo hasta su recepcion en Portugal y Espana. En
este momento la funcién de defensa de derechos pasé a jugar un papel
fundamental en la descripcion normativa de la misién institucional,
probablemente por la situacion politica de transicién a la democracia
que se estaba produciendo en ambos paises. La introduccién de la
funcidon de defensa de derechos en la Constitucion Espanola fue tan
radical que el control de la Administracién parecié quedar subordinado
a la proteccion de los derechos de los ciudadanos. La legislacion de
desarrollo de esta norma, por contra, volvid a incorporar la funcién
de control de forma auténoma y al mismo nivel que la de defensa
al encargar al Defensor del Pueblo el cometido de supervisar los
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actos administrativos a la luz de lo dispuesto en el articulo 103.1
de la Constitucion (principio de legalidad y principios que rigen el
funcionamiento de la Administracion).

Alavista de estanormativa poco definida, los titulares de las instituciones
autonoémicas han optado por desarrollar tanto la funciéon de defensa de
derechos como la de control de la Administraciéon publica solapada
o separadamente, procediendo a la apertura de nuevos campos de
intervencién como la propuesta de mejora de la normativa relativa a los
derechos de los ciudadanos.

¢De qué forma cabe interpretar esta situacién? Como ya ha demostrado
la practica de las instituciones, la introduccion de la funcion de defensa
no parece que pueda entenderse como un intento normativo por limitar
la funcién del Defensor del Pueblo a los casos donde la actuacion
administrativa produce una vulneracion directa de derechos, pues
ello desvincularia a la institucién de la funciéon que le ha sido propia
desde su génesis. Tampoco parece que deba ampliarse la competencia
del Defensor del Pueblo a las relaciones entre particulares, pues ello
provocaria un colapso de trabajo en la institucién. Parece que la
inclusion de la funcion de defensa de derechos a nivel normativo debe
entenderse como un paso mas en la evolucion institucional del Defensor
del Pueblo, que no debe alejarle de sus origenes hasta remplazar su
cometido principal (el control de la Administracién) por otro distinto (la
proteccion de derechos desconectada del control).

La funcién de defensa debe actuar como reorientadora de la funcién
originaria del Defensor del Pueblo, influyendo en la direccion y el
enfoque de la actividad institucional: esta actividad no puede centrarse
exclusivamente en perfeccionar el funcionamiento de la Administracion,
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sino que el objetivo actual de su trabajo es también la mejora del nivel
de proteccion de los derechos constitucionalmente reconocidos lo que
producira en ciertos casos una ampliacion de su competencia. Las
intervenciones del Defensor del Pueblo en este ultimo campo vendran
avaladas por su normativa reguladora, circunstancia que no se produce
en el caso del “Defensor del Pueblo controlador”; pero, del mismo
modo, este tipo de intervenciones también viene impuesta desde la
legislaciéon vigente y debe desarrollarse a través de la tramitacion de
expedientes.

Horizonte institucional

El Defensor del Pueblo procede a la tramitacion de las quejas
presentadas por los ciudadanos y, en este campo, la normativa es
muy generosa a la hora de describir el acceso de los ciudadanos a
la institucién, pues no suponen impedimento circunstancias como la
nacionalidad o la minoria de edad; en cambio, se ha introducido la
necesidad de que el reclamante alegue un interés legitimo para que
su queja pueda ser admitida por el Defensor del Pueblo. Ademas de la
posibilidad de toda persona fisica o juridica de dirigirse a la institucion,
la normativa amplia el acceso a diputados, comisiones parlamentarias
y concejales. Estos grupos no suelen dirigirse apenas al Defensor del
Pueblo, lo que corrobora la opinion de que no resulta del todo necesaria
esta apertura del acceso a las instituciones. En primer lugar, la extensa
legitimacion de los ciudadanos permite al Defensor del Pueblo conocer
ampliamente los problemas surgidos en el funcionamiento de la
Administracién, y si detecta alguno no planteado en las quejas dispone
de la posibilidad de incoar un expediente de oficio al respecto. En
segundo lugar, resulta evidente el riesgo que corre la independencia de
la institucion ante un empleo oportunista de la legitimacion por parte

167



Instituto de Administracién Publica del Estado de México, A. C. Revista 59 Septiembre-Diciembre de 2004

de diputados, grupos parlamentarios o concejales: tanto la admisién
como el rechazo de la queja puede interpretarse tendenciosamente y
también el contenido de la eventual resolucion. En tercer y ultimo lugar,
los problemas o solicitudes que estos grupos deseen plantear deberian
articularse via control o iniciativa parlamentaria/municipal.

Ademas de la tramitacion de expedientes a instancia de los ciudadanos
u otros grupos legitimados, el titular de la institucién puede invocar
expedientes de oficio siempre que lo estime conveniente. Los criterios
que parece que deben justificar la apertura de expedientes de oficio
son la trascendencia social del problema y el nimero de afectados
asi como la atenciéon a los colectivos que no acuden al Defensor
del Pueblo. La importancia del asunto en relacién con el nimero de
ciudadanos implicados asegura el cumplimiento del cometido principal
de estas instituciones, aumenta el nivel de proteccion de derechos
y mejora globalmente el funcionamiento de la Administracién. La
atencién a los colectivos que no se dirigen al Defensor del Pueblo
permite abordar unos campos que dificiimente llegarian a cubrirse en
base a expedientes iniciados a instancia de los ciudadanos.

Una vez expuestas algunas reflexiones sobre la funciéon del Defensor
del Pueblo, cabe realizar un comentario sobre la valoracién de la
eficacia de esta institucion. Existe una tendencia generalizada a evaluar
esta eficacia con base en el niumero de quejas recibidas o tramitadas,
pero resulta complicado unificar criterios respecto a lo que debe
calificarse como queja “recibida” o “tramitada”, ademas de que no
pueden compararse los efectos que produce la resolucién de una queja
que afecta sélo a un ciudadano en una cuestion menor con los de una
queja que provoca la modificacion de una ley o de un reglamento. La
referencia cuantitativa al nUmero de quejas resulta orientativa pero no
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es, en ningun caso, el dato clave para valorar la eficacia del Defensor
del Pueblo. Resulta conveniente comenzar a evaluar otros elementos
que permitan conocer de forma mas precisa y completa la actividad-
eficacia de esta institucién, principalmente dos datos.

En primer lugar, debe valorarse si el Defensor del Pueblo orienta
su actuacion hacia una mejora global en el nivel de proteccién de
derechos y hacia la superacion de los defectos mas generalizados de
la Administracion, lo cual puede llevar a cabo, principalmente, a través
del andlisis y resolucion del problema de fondo que plantea cada queja.
Ello evita que la misma disfuncion vuelva a reproducirse en futuras
reclamaciones, solucionando los problemas de muchos ciudadanos
que no llegan a tener nunca contacto con la institucion.

En segundo lugar, para evaluar la eficacia del Defensor del Pueblo
debe analizarse igualmente si la institucién ha sabido encontrar su
encaje en el entramado de instancias dedicadas a la defensa de los
derechos de los ciudadanos y al control de la Administracién. Ello
debe dirigir su actividad a proteger especialmente los principios y
derechos rectores de la politica econémica y social (menos protegidos
a nivel constitucional), a actuar en favor de los colectivos sociales
mas desprotegidos (menores, tercera edad, presos, inmigrantes) y a
analizar en profundidad el ejercicio de las potestades discrecionales de
la Administracion. Para alcanzar este objetivo el Defensor del Pueblo
puede aplicar canones complementarios al principio de legalidad,
como los recogidos en el articulo 103.1 de la Constitucién (principios
que rigen la actuacion administrativa). Se trata de una delicada via a
descubrir y potenciar pues el uso de parametros distintos al de legalidad
(eficacia, coordinacién, ...) permite cubrir espacios donde no llegan
otros instrumentos de control de la Administraciéon que se encuentran
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limitados y circunscritos al mismo, principalmente los tribunales de
justicia.

Si se atiende a los datos descritos quizas la valoraciéon de la eficacia
del Defensor del Pueblo varie sustancialmente de la efectuada a partir
de un mero anadlisis cuantitativo de las reclamaciones recibidas o
tramitadas. De una intuiciébn negativa que puede derivar del relativo
porcentaje de ciudadanos que acude a esta institucion, se puede pasar
sin duda a una valoracion positiva de su eficacia. Pero tampoco puede
desconocerse que existen condicionantes externos que marcan en gran
medida esta eficacia. Uno de los principales es la dotacién econémica
de la institucion que determina la posibilidad de llevar a cabo, por
ejemplo, expedientes de oficio, visitas a la Administracion o Informes
monograficos.

Ademas de la independencia respecto del Parlamento y de la funcion de
defensa de derechos como rasgos basicos que definen al Defensor del
Pueblo, existe otra nota imprescindible para describir a esta institucion:
su auctoritas. Al igual que instituciones como la monarquia o el Tribunal
Constitucional, la auctoritas del Defensor del Pueblo es imprescindible
para la comprension de todos sus rasgos e implica que dependa, en
buena medida, del reconocimiento que tanto los poderes publicos como
los ciudadanos le atribuyan pues sus resoluciones no son coactivo-
vinculantes como los son, por ejemplo y basicamente, las decisiones
de los tribunales de justicia. Esta auctoritas sirve principalmente para
que la Administracion se sienta obligada a colaborar con el Defensor
del Pueblo y a cumplir sus resoluciones pero ello, lejos de constituir
una desventaja para la institucion, hace factible su encaje en el sistema
de instancias dedicadas a la defensa de derechos y en el sistema de
controles de la Administracién, configurandose como un instrumento
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complementario que llega a los ambitos no cubiertos por aquellos
mecanismos. La circunstancia de que el Defensor del Pueblo sea una
“institucion de persuasion” provoca, por otra parte, que sus relaciones
con la Administracién no se basen en un control a ultranza de su
actividad, sino en un posicionamiento de control-colaboracién en orden
a incrementar la eficacia de la institucion.

¢En qué se fundamenta esta auctoritas? Actualmente la auctoritas del
Defensor del Pueblo yano deriva directamente de su origen parlamentario
dado su funcionamiento auténomo respecto del Legislativo y el escaso
juego de éste a la hora de apoyar al Defensor del Pueblo frente al
Ejecutivo. El basamento principal de la auctoritas de la institucion es hoy
dia su caracter independiente y su funcion de defender los derechos
de los ciudadanos. Existen igualmente otros componentes accesorios
que contribuyen a reforzar la auctoritas del Defensor del Pueblo, como
las caracteristicas personales del sujeto que asume la titularidad de la
institucién, el nivel juridico de su trabajo y el reconocimiento que sepa
ganarse a través de sus actuaciones.

Si se repasan los elementos que configuran la auctoritas del Defensor
del Pueblo resulta sencillo colegir que la publicidad dada a la institucién
y a sus funciones es una pieza fundamental que se proyecta sobre
todos ellos. La escasa divulgaciéon de las funciones y actividades del
Defensor del Pueblo puede resultar un importante obstaculo para su
consolidacion, sobre todo si se tiene en cuenta que se encuentran
en una fase inicial de implantaciéon. En primer lugar, puede repercutir
negativamente en su auctoritas frente a la Administracién publica, que
no siempre se siente obligada a cumplir sus resoluciones; también
puede perjudicar su prestigio frente al Parlamento, que ademas de
no atender sistematicamente a sus resoluciones puede no apoyar al
Defensor del Pueblo frente al Ejecutivo.
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En segundo lugar, la escasa proyeccién institucional puede implicar
el desconocimiento de la institucion por parte de los colectivos mas
castigados socialmente, colectivos que deberian constituirse en
objetivo prioritario del Defensor del Pueblo.

Facultades del defensor del pueblo

La auctoritas de la institucion es, entre otras cosas, la base principal de
la obligacion de la Administracidn publica de colaborar con el Defensor
del Pueblo durante sus investigaciones. Pero la ley que regula la
institucién establece también un deber legal de colaboracién como
apoyo a esta auctoritas y recoge una serie de facultades al alcance
del Defensor del Pueblo para cuando esta obligacién no se cumpla o
para cuando la Administracion se niegue a seguir las resoluciones de la
institucion. Un primer grupo de facultades consiste en dar publicidad
a estas situaciones: la declaracién de la falta de colaboracién como
actitud hostil y entorpecedora y la identificacién de los funcionarios o
entes que obstaculizan las funciones del Defensor del Pueblo o que
no cumplen sus resoluciones. Un segundo grupo de facultades se
conecta con delitos o sanciones: la incursién del funcionario en delito
de desobediencia cuando obstaculice las investigaciones del Defensor
del Pueblo y la facultad del titular de la institucién de incoar la accién
de responsabilidad.

Una lectura tradicional de las potestades que permiten denunciar
determinadas actitudes obstruccionistas de la Administraciéon o
identificar a los organismos o sujetos que no cumplen las resoluciones
del Defensor del Pueblo autonémico podria llevar a concluir que su
propésito es comunicar al Parlamento estas situaciones para que
la Camara actue presionando al Ejecutivo. Esta lectura parte de
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una concepcion de la auctoritas del Defensor del Pueblo basada
principalmente en su origen parlamentario, pero quizas sea mas acorde
con el actual desarrollo de las relaciones entre institucién y Parlamento
(funcionamiento auténomo y escasa reaccion de la Camara ante la
falta de colaboracion) y con el fundamento actual de la auctoritas del
Defensor del Pueblo (independencia respecto del Legislativo) interpretar
que estas facultades tienen por objetivo dar a conocer a los entes o
sujetos no colaboradores, no sélo al Parlamento, sino también al resto
de poderes y a la opinién publica.

Por lo que afecta a la frecuencia del uso de este primer grupo de
facultades, el Defensor del Pueblo debe tener presentes dos premisas:
en primer lugar, que en ocasiones su empleo implica colocar a la
institucion en una posicién enfrentada a la Administracién publica; en
segundo lugar, que el uso indiscriminado de estas facultades puede
conllevar la pérdida progresiva de su fuerza de coercidén. Teniendo
en cuenta ambas premisas el Defensor del Pueblo debera valorar la
oportunidad de manejo de estas facultades, pero sin escatimar su
empleo, pues ofrecen una serie de importantes ventajas. Por un lado,
suponen un uso correcto y éptimo de las posibilidades de la institucién
y una medida ejemplificadora para el resto de Administraciones. Por
otro lado, conllevan a la larga un incremento de la auctoritas del
Defensor del Pueblo frente al Parlamento y frente a la Administracion,
pero, sobre todo, frente a los ciudadanos, que veran en la institucion
una instancia independiente y eficaz en la defensa de sus derechos.
Finalmente, no puede desconocerse que la celeridad y el éxito en la
resolucioén de los asuntos por la institucion depende en buena medida
de la colaboracion prestada por las Administraciones implicadas; ello
intensifica la necesidad de que el Defensor del Pueblo denuncie a los
organismos y funcionarios que no le prestan la debida colaboracién
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pues de ésta depende, en definitiva, el adecuado cumplimiento de sus
funciones.

De lo descrito en los parrafos anteriores se infiere facilmente la decisiva
trascendencia que tiene el titular de la institucion en la figura del
Defensor del Pueblo. Para empezar, el carisma y reconocimiento social
del titular forma parte importante de la auctoritas con la que el Defensor
del Pueblo va a contar. Para continuar, el titular de la institucion también
determina directamente aspectos fundamentales de su actividad, por
ejemplo, la proyeccidén exterior de la institucién o el empleo de sus
facultades. Por este motivo resulta vital la eleccién de un candidato
adecuado para el desempefio del cargo de Defensor del Pueblo.

No es suficiente con que se trate de una persona de reconocido
prestigio y no identificada precisamente por su pertenencia a un
partido politico concreto, sino que se debe ser consciente de que sus
caracteristicas y formacion profesional van a marcar de manera decisiva
el funcionamiento de la institucion. Asi pues, un aspecto relevante en el
momento de elegir a un Defensor del Pueblo es su formacion juridica:
una escasa o nula formacioén juridica puede colocarle en una situacion
de desventaja a la hora de enjuiciar el enfoque o curso que debe ofrecer
a ciertos expedientes o en el momento de relacionarse con otras
instancias.

Pese a lo dicho y a que el Defensor del Pueblo es una institucion
unipersonal, existe otro cargo previsto en la ley que influye también
de forma decisiva en el funcionamiento de la instituciéon, puesto que
“auxilia” de forma directa al Defensor del Pueblo en sus funciones,
desarrolla las tareas que éste le delegue y le sustituye temporalmente en
caso de vacante: se trata del Adjunto o Adjuntos al titular. El Adjunto es
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nombrado por el Defensor del Pueblo tras contar con el consentimiento
del Parlamento. La traduccién practica a que conduce generalmente
esta regulacién es la casi unanime imposicion al titular por parte del
Parlamento de las personas que deben desempenar el cargo. Esta
imposicion responde basicamente a un reparto previo de cuotas entre
los Grupos parlamentarios donde se distribuyen los cargos de titular y
Adjunto/s.

Parece claro que la intervencion parlamentaria en la eleccion
del Adjunto viene en buena parte justificada por el interés de los
Grupos en participar en los procesos de eleccidon de cargos para
ver representadas sus diversas tendencias en el interior de ciertas
instituciones y, concretamente aqui, para contrarestar la tendencia
politica del titular; también, y en cierto modo como consecuencia, por
el interés de los Grupos parlamentarios por contar con personas de su
confianza cuando el cargo de Defensor del Pueblo queda vacante y el
Adjunto pasa a ocupar el puesto. Pero no parece que estas necesidades
justifiguen o puedan considerarse proporcionales a las dificultades que
causa alcanzar el consenso para nombrar al Adjunto, consenso que se
conecta con la eleccién del titular. Tampoco son proporcionales a los
inconvenientes que acarrea en el funcionamiento de la institucion, pues
la distinta procedencia ideolégica de Defensor del Pueblo y Adjunto
puede plantear problemas de falta de sintonia entre ambos o de falta
de sintonia entre los propios Adjuntos cuando existe mas de uno. No se
discute la necesidad de un cargo de Adjunto al Defensor del Pueblo con
las funciones de apoyo directo al titular, pero quizas fuera mas oportuno
facultar a éste para que elija y cese unilateralmente a su Adjunto y asi
evitar los problemas que provoca su actual origen parlamentario. De
este modo desaparecerian las disfunciones aludidas, ademas de ser
la salida mas coherente con la facultad del Defensor del Pueblo de
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nombrar y cesar unilateralmente a su personal de confianza y con la
independencia y el funcionamiento separado de la institucion respecto
del Parlamento.
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Abstract

La autora explica la relevancia de que las politicas
publicas favorezcan el vinculo entre transparencia
y construccion de la ciudadania para que las
instituciones publicas respondan a los imperativos
de la ética y la eficiencia, con el propdsito de que la
capacidad de gobierno sea acreditada y reconocida
en el espacio de lo publico, entendido como el hogar
comun de los ciudadanos.

Palabras clave: Ciudadania, ética, gobierno,
gobernantes, politica publica, transparencia.

The author explains the relevance of which the public
policies favor the bond between transparency and
construction of the citizenship so that the public
institutions respond to the considerations of the
ethics and the efficiency, in order that the government
capacity is credited and recognized in the space of
the public, understood like the common home of the
citizens.

Key words: Citizenship, ethics, government,
governors, public policy, transparency.
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Concepto de pol/iticas publ/icas

Las politicas publicas son una serie de “decisiones formales”
caracterizadas por conductas o actuaciones consistentes y repetidas
por parte de aquellos que resultan afectados por las mismas, es decir, un
conjunto de practicas y normas (un programa de accidén gubernamental)
que emanan de uno o varios actores publicos. Las caracteristicas que
se atribuyen a las mismas son: un contenido o producto, un programa
o marco general de actuacion, una orientacion normativa, un factor de
coercién consecuencia de la autoridad de los actores publicos y una
competencia social que afecta a los administrados.

Un gobierno, o directivo publico, pone en marcha una politica publica
cuando detecta la existencia de un problema.

La politica es un conjunto de decisiones y acciones adoptadas como
solucién a una dificultad considerada por el propio gobierno y los
ciudadanos como prioritaria. Desde este punto de vista, entendemos
la politica como una forma especifica de gestidén estratégica De esta
forma, el analisis del entorno politico y del interior de las entidades
publicas permitiria identificar grandes riesgos y problemas a partir
de los cuales se formularian diferentes alternativas estratégicas. La
eleccidn estratégica realizada constituiria la politica publica (Ortigueira
Bouzada, 1992).

Si, entendemos por politicas publicas el conjunto de elecciones
estratégicas realizadas en el contexto de lo publico, se hace necesario
determinar que las mismas deben establecerse dentro de un marco
que abarque el bien comun de toda la comunidad, sin distincién de
ideologias ni partidismos, y con la profunda decisién de que deben ser
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tomadas con total prescindencia de intereses privados con vocacién de
servicio y esencialmente con transparencia y responsabilidad.

Las funciones de/ Estado

La concepcion doctrinal de la separacion de poderes que reconoce
su origen en Francia en la obra de Montesquieu, titulada El espiritu
de las leyes, publicada en el afio 1748, consiste en un alegato contra
la concentracion del poder en favor de los derechos individuales
y la separacién entre los Organos Ejecutivo y Legislativo. Parte
del reconocimiento de que todo érgano que ejerce poder tiende
naturalmente a abusar de él, por lo que se hace necesario instaurar
un sistema de frenos y contrapesos sobre la base de la asignacion de
porciones de poder estatal a diferentes érganos.

Partiendo de la unidad del poder del Estado a una distribucién de
funciones en é6rganos diferentes, las mismas pueden clasificarse desde
un punto de vista material en:

e aaministraniva ([actividad penmanente, concrela, practica e inmeaiata);

e Jegisianva (actividad que consiste en e/ aictado de nommas generaes
obligalorias) y;

o Jurisalccional (actividad que se traadlice en la Qecrsion ae controversias
con ruerza ae veraad /eqay).

Al evitar la concentracion indebida de poder en un solo 6rgano debe
ajustarse alas exigencias histéricas graduando la competencia asignada
a cada érgano en funcién de los requerimientos de colaboracién, control
y especializacién funcional.
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La funcion administrativa: distintas concepciones

La Administracion Publica contemporanea se encuentra histéricamente
en la época napolednica donde se opera una mutacién fundamental
del papel o la gravitacion que hasta entonces habia tenido el poder
administrador: se produce el fenémeno de ampliacién progresiva de
sus competencias.

Este concepto técnico de la funcion administrativa considerada como
“actividad” resulta util para diferenciarla de las restantes funciones
del Estado y para caracterizar una de sus manifestaciones: el acto
administrativo, sometido a un régimen de derecho publico exorbitante
del derecho privado.

e Corncepciones subjetivas u organicas: Denlro ot esia corente se
halan /as lenaencias que consiaeran a /a 1iumncion aammistrativa como
loaga o /a mayor parte ae /a activioad que realiza e/ Poder Eeculivo y /1os
0rQancs y Suferos que actiarn en su esrera.

e FE/ criterio obfetivo o material: [as corncepciones que 7undaarn /a
170CI0n ae 1uncion aarministrativa en e/ criterio marterial tienern en comun
e/ reconocimiento ae /as activiaaaes marteriaimente aomnistranvas o
Solo el Poder Hecutivo, sino también de los Organos Legisiativo y
Jualcial,

La atencion de los intereses publicos que asumen en los propios fines y,
segun otros, la satisfaccidn de las “necesidades” colectivas o de interés
publico.

Joaquin V. Gonzalez, senald, refiriéndose a la division de funciones

entre los 6rganos que ejercen el poder estatal que “cada uno de ellos
tiene su propia esfera de accion, pero no estan enteramente separados,
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porque se combinan y se complementan entre si: son coordinados.
En el cumplimiento de sus funciones necesitan en muchos casos,
unos y otros, ejercitar poderes de naturaleza distinta a los que le son
exclusivos”.

La funcion administrativa es el ambito de aplicacién de la categorizacion
juridica de lo politico siguiendo siempre un parametro constitucional.

Existiendo la alteridad “individuo-Estado”, encontramos reglas juridicas
especificas de justicia distributiva.

Es asi como decimos que la Administracién Publica acompana al
administrado (ciudadano) desde la “cuna hasta la sepultura”; por tanto,
se imponen normas que regulen estas relaciones.

Es por ello que debemos reconocer que la existencia del derecho
Administrativo tiene una fuente Unica que es la politica.

Por ello cuando nos referimos a las politicas publicas debemos tener
en cuenta cual es la orientacion del sistema politico, porque conforme a
ello sera la instrumentacion juridica a aplicarse.

Los contenidos varian segun el sistema politico a aplicarse y segun este
sera la metodologia juridica de que se sirva.

El derecho occidental teniendo en cuenta el origen de nuestra
comunidad lo podemos encuadrar dentro de una ideologia humanista
y democratica, con sustento en la libertad, la justicia y la solidaridad,
aspirando a ser un derecho personalista, humanista y no individualista
y egoista. Debe ser la herramienta de la verdad. Si el derecho es
verdadero, el bien sera posible y la libertad realizable.
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El derecho, como herramienta de la verdad, hace justicia y denuncia
la injusticia, porque el derecho es justicia o no es derecho, no calla ni
tolera la injusticia. No es huérfano de contenido politico, no es sé6lo uno
ni siempre, sino que el derecho es concreto y circunstanciado politica
e histéricamente, y se encuentra al borde del exterminio en tanto y en
cuanto no se sincere con el realismo politico y no se aparte de puras
abstracciones positivistas y racionalistas.

Debe haber identidad juridica con identidad politica por cuanto el
sistema juridico se identifica con un sistema politico.

Si el derecho se aparta de los principios constitucionales fijados por
la comunidad, la misma responde con indiferencia por no encontrar
identificacion con el derecho.

Por ello, el derecho cuando se compatibiliza con los fines de la
comunidad, recupera su razén de ser y se identifica con ella.

El tema de la identidad y comunidad juridica lo encontramos desde
principios de la humanidad; asi Pericles en su “Discurso en honor de
los muertos “ decia: “Nuestra constitucién politica no sigue las leyes de
otras ciudades...” y ha sido una constante en la historia, ya el rey Flavio
Recesvinto ordend en el Liber ludiciorum permitir y aceptar el estudio
de leyes de otros pueblos para buscar su utilidad pero “las rechazamos
y prohibimos para la discusion de los negocios. Pues aunque brillen en
la exposicion, presentan sin embargo dificultades. Por ello basta para
la plenitud de la justicia, el examen de las razones y el orden debido de
las palabras... no queremos sufrir ya mas las leyes de los romanos o
instituciones extranas”.
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No hay derecho puro, neutral ni apolitico (tal como lo afirma Roberto
Dromi).

Las transformaciones actuales del derecho provienen de la distinta
actitud que toma el hombre frente a la ética, la axiologia, la filosofia, la
genética, la economia, la sociologia, la historia, la ecologia, la politica
y la informatica.

La crisis de los valores tradicionales, la confrontacion de la ética con la
ciencia y la falta de un cédigo ético-cientifico, es un “casus belli” en el
seno de la sociedad moderna.

La justicia como causa del derecho “es una necesidad social, porque
el derecho es la regla de la vida para la asociacién politica y la decision
de lo justo es lo que constituye el derecho” (Aristoteles, Politica, Libro
I, Cap. |)

Werner Goldschmidt afirma que el derecho esta inserto en los tres
ordenes interdependientes del mundo juridico: El orden normativo o
positivo, compuesto por la legislacion; el orden de la realidad o de la
conducta, compuesto por el obrar publico y el de los ciudadanos y el
orden de los valores o de la justicia, compuesto por los criterios de
valoracion para juzgar el orden normativo y el de las conductas.

Los cambios en el derecho implican no sélo una mera modificacion
juridica sino que son parte esencial de la transformacién politica que
exigen precision, ecuanimidad y profesionalismo tanto respecto al
tema como a la ciencia de la vida. Ello trae aparejado la transformacién
del Estado, actualizando el orden de los valores del ser humano, en
razén de su esencia y de su ser como ciudadano que forma parte de la
comunidad.
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Se deben revalorizar los valores a la luz de las nuevas circunstancias
que van cambiando los estandares de vida y las demandas que implican
dentro de la sociedad tales como:

Libertad: entendiéndola tanto como en lo politico como en lo
econdémico, como en la iniciativa privada, y la participacién politica
directa y semidirecta.

Propiedad: se encuentra referida a medidas concretas atinentes al
“destino” de la propiedad, la “dignificacion” del trabajo como fuente de
la propiedad y la “participacidén” de la propiedad del saber y la técnica,
respetando tanto la propiedad privada individual como la social.

Solidaridad: este es el valor de los sacrificios compartidos, es decir
ser participes de los esfuerzos comunes, de asistencia individual y
colectiva.

Seguridad: este valor requiere ampliar el enfoque de la seguridad
individual a la seguridad social, juridica y econémica.

La seguridad juridica tiene su fuente constitucional ya sea por la eleccion
de las autoridades y los poderes delegados o no como asi también por
la necesidad de la existencia de una justicia independiente.

La seguridad social se manifiesta a través de la iniciativa popular.

La seguridad econdémica la corroboramos a través de los derechos de
los consumidores y usuarios a la proteccién de su salud, seguridad e
intereses econémicos debiendo proveer las autoridades a la defensa
de la competencia contra toda forma de distorsion de mercados y al
control de monopolios naturales y legales.
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Estabilidad: Este es un valor propio de la seguridad ya que no existe sino
hay estabilidad ni certeza. La estabilidad sélo puede darse respetando
el sistema democratico.

Subsidiariedad: La sociedad reivindica para si el derecho a la iniciativa
“privilegiada”, de intervencidn estatal “restringida” que permita
el desarrollo social pluralista, con divisibn de competencias, sin
monopolios y con servicios publicos prestados desde fuera del Estado
por un modelo de “administracion plblica no estatal”.

La consecuencia de la funcion subsidiaria del Estado radica en el deber
del mismo, en procura del bien comun, de reconocer la funcion de
otras sociedades a quienes corresponde por naturaleza una esfera de
competencias propias. En este deslinde de competencias aparecen por
un lado el poder publico y los grupos intermedios, entidades naturales
del contexto social tales como la familia, las asociaciones profesionales,
las ONGs. Es decir la sociedad civil en general.

El Estado interviene para suplir a las comunidades intermedias,
ubicadas entre él mismo y el individual. Esos modos de acciéon pueden
ser: fomentar, estimular, coordinar, suplir, completar e integrar la
iniciativa particular y grupal, en los ambitos social, econémico, laboral,
profesional.

Desarrollo: Debemos pensar en el crecimiento social a través de
principios de concertacion econémica, orden econémico “juridizado”,
ambiente “racionalizado”, “inversion optativa”, deuda posible ¢,
crédito “accesible”, ciencia y “técnica asistidas”, ingreso “distribuido”,

tributacién “equitativa” e integracion “regional”.
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Eficiencia: La sociedad aspira legitimamente a tener un Estado
eficiente, eficaz en el accionar, con planes, contrataciones y servicios
eficaces y transparentes, espera la descentralizacion través de
la privatizacién, competencia y desmonopolizacién, fiscalizacion,
estabilizacidén con conversién y consolidacién y el fomento, inversion,
reconversién, transmision tecnolégica y financiacion.

Es decir, se aspira a la eficacia administrativa para lograr el “bienestar
general”.

Responsabilidad: La participacion debe ser responsable, la iniciativa
debe ser responsable, el mercado debe ser responsable , el Estado
debe ser responsable.

Pero la responsabilidad es idilica e ilusoria sino se tienen técnicas y
organismos de control ya que sin control no hay responsabilidad, y
estos organismos deben responder ante la sociedad.

Es asi que el poder debe existir para que unos gobiernen y otros
controlen.

Justicia: Este es el valor imprescindible pues donde no hay justicia no
existen el respeto, la razén la estabilidad, el desarrollo y todos los otros
valores que hemos ido enunciando.

La funcién jurisdiccional en el derecho argentino se caracteriza por los

siguientes conceptos:
o Su jerarquia ae poaer mstitucionalmente maeoendiente
e Su participacion en e/ gobierro
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e [a guaraa ae /la Constiucion /la creacion jurnspruaencial ael derect1o
Justo

Pero el funcionamiento de la Administracion Publica requiere una
adecuada “organizacion”, la que se concreta a través de la estructura de
dérganos y en la atribucién de sus competencias, es decir las funciones
de dichos 6rganos que son permanentes y estables y que actuan a
través de personas fisicas, quienes son los integrantes del Estado y de
todas las personas juridicas publicas estatales, a través de los cuales
expresan su voluntad.

Estas personas fisicas son los llamados “érganos personas” u “6rganos
individuos”. Siendo la voluntad expresada por dichas personas fisicas
imputable a la persona juridica de la que forman parte, éstos son los
funcionarios y los empleados publicos, de los cuales el estado se vale
para el cumplimiento de sus funciones esenciales y especificas, y para
el cumplimiento de los fines publicos propios de él, lo que justifica y
explica la necesaria existencia de funcionarios y empleados publicos.

Por esta razén se ha dicho que los “funcionarios” son elementos de
todo el estado oficial y que la accion del Estado se traduce en actos de
funcionarios.

Por ello es imprescindible hacer referencia a la “burocracia” o sea,
al conjunto de funcionarios y empleados publicos que constituyen el
érgano de ejecucién de la politica del gobierno.

Lamentablemente debido a la forma de actuar de algunos funcionarios

publicos se ha desnaturalizado el concepto de burocracia traduciéndose
actualmente al conjunto excesivo de ineptos que en forma deficiente e
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ineficaz cumplen con sus funciones o lo que es peor no cumplen con
las mismas, lo que trae como consecuencia que cuando queremos
referirnos a las deficiencias de la Administracion Publica se lo debemos
a la burocracia.

El concepto de burocracia debera recobrar su verdadera acepcion si
el personal de la Administracién Publica fuese reducido al necesario
o al indispensable, idoneo, y cumpliere con su deber actuando con
eficiencia, adquiriendo la conviccion de que él esta para servir al
publico y no a lainversa.

Para que los funcionarios y empleados estatales cumplan con este
cometido deberan gozar de garantias inherentes a su status, paralo cual
debe requerirse a los hombres del gobierno una estructura ético-civica
que excluya la posibilidad de emitir normas o adoptar disposiciones
incompatibles con sus funciones y con las exigencias de un estado de
Derecho con idea de justicia.

Debemos distinguir la funcion del servicio publico, por cuanto la primera
constituye la expresion comun de la actividad de la Administracién
Publica la que puede no ser un servicio publico.

Asimismo se debe diferenciar al funcionario o empleado publico
del “cargo” publico ya que éste ultimo se relaciona con el 6rgano
o institucion en tanto que el primero esta vinculado a la persona o
individuo. Mientras que funcionario o empleado plblicos son las
personas legalmente investidas de un cargo publico éste ultimo es el
creado por laregla del derecho, a través del cual el Estado cumple parte
de su actividad o funcioén.
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El concepto de funcién y de empleo publicos no sélo comprende la
actividad del funcionario de “jure” sino también la del funcionario de
“facto”.

El concepto de funcionario o empleado publico incluye a quienes
realizan funciones “administrativas” propiamente dichas por cualquiera
de los tres 6rganos del Estado (Ejecutivo, Legislativo y Judicial).

Se debe tener presente que la duracién de los servicios no constituye
una nota caracteristica esencial de la relacion de funcién o de empleo
publicos.

Pueden existir funcionarios o empleados publicos que ejerzan sus
funciones en forma permanente, temporaria o accidental.

Caracteristicas de la funcion publica

La relacion de funcion publica o de empleo publico tiene “caracteres”
que le son inherentes y que contribuyen a determinar el régimen juridico
que larige.

Sus caracteristicas esenciales son:

a) £ cargo oebe ser egercido ‘personaimente” por e luncionarno o
emplead. £sta caracteristica obedece a que /a persona que ha Sico
elegioa para gercer e cargo y/o 1ncion Se rransionman en organos
06rsonas U organos maiviauos ae fa Administracion Fuablica y o 1o
/ManaaIanos o representantes ae ela.

b) La relacion de runcion o empleo publico tene lgar en vida ael
Tuncionario o adel empleado, 1o existiendo la aesignacion post-Imortem.
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£Ste caso Solo es aamisible cuando se tratare del reconocimiento ae
una efectiva situacion preexistente que da ligar a W ascernso post-
mortem.

¢ La re/acion ae funcion o empleo publico rige para el futuro. ‘ex nunc” es
aecir o tiene erectos retroactivos.

a) La auracion ae/ gercicio ael carqo y la retrbucion de tal gercicio al igual
que /a forma ae mgreso a /a incion publica es /a que determinard e/
réquimen Juridico aentro ae/ cual estard configurada /a 1misima.

€/ Solarmente pueden ser funcionarnos O empleaaos publicos /as personas
Tisicas” no /as personas juidicas, esto resuffa de /a caracteristica
mericionaaa en e/ purnto a) es aecir que e/ eierciclio aebe ser personal.

Estado y derecho

CAUSAS

Las causas gobiernan y son los principios explicativos del ser en su
integridad, composicion, orden y finalidad.

Estas explican el ser social y estatal

e o cuanito al oraen ae su creacion. causa encrente

o Su consuiucion. causa /maternal

e Jjreccion. causa rinal

o OraEnACIoN. causa ronma.

Debido a ellas se entienden los fendmenos juridicos, politicos y
administrativos que dan lugar a la relacién juridico — administrativa,
alteridad, fisico contribuyente, organizaciéon y descentralizacién
administrativa, espacio fisico como limite de poderes y competencias,
servicio publico como efecto de la causa final, ordenamiento juridico
administrativo como aspecto esencial que da forma a la realidad
estatal.
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e Causa eficiente: Es la causa motora del ser social, explica el origen
o creacion del Estado, nace de la naturaleza sociable del hombre. El
individuo vive en sociedad, convive o vive con los demas, con sus
semejantes. La sociedad nace por la naturaleza humana y se realiza
merced a la voluntad racional y libre del hombre. La causa eficiente
explica el origen del Estado, mediato o remoto, desde la sociabilidad
humana natural, e inmediato o préximo, desde la decisiéon del hombre
de vivir en sociedad. Por tanto, el Estado es exigido por la naturaleza
humana que es la causa remota, pero motivado y organizado por una
decision racional, voluntaria y libre del hombre o sea la causa proxima.
El Estado como voluntad politica nace del impulso social.

e Causa material: Este es el aspecto constitutivo o compositivo del ser
estatal; poblacién y territorio, como componentes humano vy fisico -
espacial de esa realidad. Desde el punto de vista poblacional el Estado
importa la union estable de hombres que concurren a la obtencién de
un bien comun. El hombre es la unidad basica de toda sociedad, que se
somete por imperio del derecho a un orden estable de vida.

e Causa final: El fin que explica la razén y esencia del estado es el bien
comun. Este surge como causa orientadora de la existencia estatal,
siendo su obijetivo el bien comin

e Causa formal: El principio que da forma al ser social esta constituido
por el orden: la poblacion y el territorio componen la materia del estado
y la unidad de orden, que estatuyen los hombres, es su forma. La forma
es la cualidad propia de los seres, que permite hacer de una diversidad
una unidad y esa unidad es propia del orden. El orden natural impone

la unidad social.
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Personalidad:

Siendo el Estado una unidad compuesta por la poblacién, territorio,
orden, poder y fin es, por tanto, un sujeto con personalidad politica
juridica, sobre la realidad individual, que crea en el ejercicio del poder

el ordenamiento juridico positivo y establece el orden normativo que le
otorga el caracter de persona juridica.

Esta persona juridica (Estado) actua en el orden existencial por medio
de 6rganos representados por personas fisicas (agentes) cuyos actos y
hechos se imputan y atribuyen al estado.

El poder del Estado es ejercido por hombres que actian por él. Sélo
un ser humano puede accionar los mecanismos del poder y de la
organizacion politica por medio de conductas que se imputan a la
persona juridica estatal.

El Estado tiene entonces tres funciones:
Funcién gubernativa

La podemos distinguir desde diferentes aspectos:

1. Aspecto sustancial: la funcién gubernativa o politica es la actividad
estatal discrecional sin limites juridicos, realizada en el orden
constitucional ya sea por motivos de oportunidad, mérito o conveniencia,
los que pueden ser fundados en razones de seguridad, orden y defensa
de la comunidad

Fija las grandes directivas de orientacion politica a través de la gestion
de temas de interés para la comunidad, y relacionadas con la seguridad
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interna, las relaciones internacionales y las relaciones entre los poderes
del Estado.

2 Aspecto organico: Esta funcidon puede ser ejercida tanto desde el
Poder Ejecutivo como del Legislativo pero estd vedada al érgano
jurisdiccional. Si bien su verdadero ambito y actuaciéon se encuentra
dentro del ejecutivo ya que es el 6rgano tipicamente gubernativo por
tener la maxima responsabilidad en la direccién del desarrollo nacional
determinando los objetivos politicos y las estrategias.

3. Aspecto procesal: Se exterioriza a través de una de las modalidades de
actos de poder: actos politicos, de gobierno o institucionales Todo acto
de gobierno, politico o institucional, conlleva una directiva de caracter
superior vinculada a la propia organizacion y subsistencia del Estado

Caracteristicas de los actos de gobierno o institucionales:

7) Efecutan directarmernte una rnomnma constiiicional

2) Son adictados en egercicio ae una actividad aiscrecional, inadelkegable de
10S Organos eeculivo y/o /egrisiativo, Sin mites Juridicos y por /moltivo
ae convenserncia o meyio.

3) Se vinculan a la organizacion ael £staco tenendo una inalaad poliica
vital para la segurioad, aerensa y oraen, no estan referados a /a buena
aaministracion.

4) No inciden directa n/ nmediatamente en J/a esfera Jjuridica de/
aaministraco

&) Son uniaterales en Su estructura y ae alkcarnce o efecto general.

6) Sorn rrevisibles, 1o Juadiciables, 1o Justiciables, o pueaern Ser nvanaaaos
Juadicialmente, enconirdndose exentos de control jurisaiccional. De
olro modo se violaria la constiiucion s/ el FPoaer Judicial pretendliera
armrogarse comperencias que, mcumbern exclusivamente a 10s organos
OONICOS €n glerciclo ae Sus atrmibuciones propias ae Su natralkeza
aliscrecional y que atarien a /a oportuniaad poliica.

195



Instituto de Administracién Publica del Estado de México, A. C. Revista 59 Septiembre-Diciembre de 2004

Funcion legislativa

7. Aspecto sustancial £s /a activioad estatal reg/ada o alscrecional que
tiene limites Juridicos constiiucionales para /a elaboracion y creaclion ae
/88 17011Mas juridicas que constituyen e derecho de caaa pars.

2. Aspeclo orgdnico: es /a actividad originana, mnaelegable dael poder
legisiativo.

3. Aspecto procesal: /a 1uncion legisiativa se exterionza a traves de ‘actos
fregisianivos” es aecir /as /eyes, aictados en wirtua ade un procediimento
constitucional que es /fa sanclion ae /as /eyes, /as que proalcern erectos
Juridicos  generales, abstraclos, obelivos e impersonales, de cardcter
moperarivo y permanernie.

Funcion jurisdiccional

Dirime los conflictos de intereses que alteran o pueden alterar el orden
social. A efectos de cumplir con este fin el Estado monopoliza la
jurisdiccién y proscribe la autodefensa, por lo cual no existe actividad
privada sino publica, salvo casos excepcionales como la legitima
defensa. En este caso el orden juridico les ha investido del derecho de
accion y al estado el deber de jurisdiccién.

7. Aspecto sustarncial esta funcidn dirime con fuerza legal la controversia
entre las partes determinando en cada caso el restablecimiento del
derecho aplicarse.

2. Aspecto orgdriico. La decisiodn jurisdiccional es ejercida por un érgano
independiente e imparcial encargado por mandato constitucional y
exclusivo del ejercicio de la misma (juez).

3. Aspecto procesal: Esta funcidn se ejerce a través de normas juridicas
particulares o individuales que sefialan un deber ser concreto en cuanto
al contenido y subjetivo respecto del destinatario de la sentencia. La
produccién del acto jurisdiccional se ajusta a un procedimiento judicial
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que regla la preparacion, emisién e impugnacion de la voluntad estatal a
través de un érgano constitucional, imparcial, exclusivo e independiente
que se manifiesta a través de una norma juridica individual, producida
por un procedimiento reglado.

Politicas publicas y gobernabilidad

Hasta el presente hemos realizado un pequeno analisis de las politicas
publicas y la organizacién del Estado a efectos de entrar de lleno en la
responsabilidad de quienes ejercen la funcién publica desde los tres
érganos de gobierno.

Si nuestro objetivo fundamental es lograr la igualdad de la soberania, el
goce pacifico de la libertad y el reino de la justicia es necesario destacar
que debemos respetar un orden de prioridades en el que las pasiones
queden a un lado y surjan el respeto, la tolerancia y la solidaridad sin
distincion de ideas sino en el concierto de que todos los ciudadanos
debemos seguir un mismo camino que es el futuro de nuestros paises.

Si seguimos mirando para atras y retrocediendo cada vez que cambian
los gobiernos de turno, desechando lo bueno y dejando de aprovechar
lo que estd hecho, mejorandolo, nunca nuestros paises van a salir
adelante, sino que van a quedarse estancados en el resentimiento que

sOlo trae el desconcierto y el retroceso.

Necesitamos “un orden de cosas en el que todas las pasiones
bienhechoras y generosas se encuentren estimuladas por las leyes; en
el que las distinciones no nazcan sino de la propia igualdad; en el que
el ciudadano se encuentre sometido al magistrado y el magistrado al
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pueblo y el pueblo a la justicia; en el que la patria asegure el bienestar
de cada individuo y en el que cada individuo goce con orgullo de la
prosperidad y de la gloria de la patria... “(Robespierre)

Con el nombre de “buen gobierno” se determina internacionalmente
al conjunto de estrategias y medidas encaminadas a procurar el
adecuado cumplimiento de las funciones del estado, la probidad en la
Administracion publica, la seguridad juridica, la existencia de un real
y verdadero Estado de Derecho, en el que se respeten las garantias
constitucionales, las libertades civiles y el desarrollo de una economia
estable, que permita a la ciudadania vivir respetablemente.

Hoy todos los gobiernos y la comunidad de naciones mira y controla la
corrupcion.

A diario aparecen en las noticias de todo el mundo las denuncias y
juicios hacia sus funcionarios corruptos.

Esto demuestra que es necesaria la carrera administrativa con
funcionarios profesionales que vayan ascendiendo conforme sus
aptitudes, politicos capaces de llevar adelante programas de gobierno
presentados previamente a la ciudadania, para que ésta pueda elegir
conforme a sus ideales, liderazgo para tomar decisiones ya sea que
estén o no de acuerdo a la doctrina de sus partidos politicos, sino
teniendo en cuenta que sirven al ciudadano y lo que se necesita es
tomar decisiones que beneficien a todos, no a unos pocos.

Por ello es imprescindible analizar que quiere decir gobernabilidad
y su relacion con la situacion actual y luego encauzar una tarea real
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y explicita para poder reconstruir un pais que sentimos que se esta
resquebrajando poco a poco.

Gobernabilidad es la capacidad que tienen los gobiernos para ejercer
el poder politico democratico en forma continua y legitima.

Esto quiere decir que la seguridad juridica, la estabilidad politica y
la cohesion social han de ser los valores a tutelar, especialmente en
comunidades nacionales en las que las desigualdades van avanzando
cada vez mas.

Enla Argentina de hoy y en muchos de nuestros paises latinoamericanos
la clase media tiende a desaparecer, ya no existe la “clase media alta”
sino una franja social que va decayendo poco a poco, entrando en la
pobreza.

Por otro lado, hay grados de pobreza extrema; la tercera edad esta
practicamente abandonada a su suerte, al igual que la nifez; la salud
estd desatendida y la educacién publica que fuera un orgullo de
nuestros antepasados hoy es cada vez mas deficiente.

El sistema juridico no constituye un marco y limite al ejercicio del poder
en cuanto presenta una excesiva politizacién tanto del proceso de su
elaboracion como en su aplicacion y reforma. Las normas no son de
aplicacién dominante pues no siempre gozan de plena vigencia en el
territorio nacional y el bache entre lo regulado y la realidad, las hace
poco creibles. Los principios del Estado de derecho y el respeto a la
legalidad ven limitada su efectividad en las condiciones de extrema
pobreza y/o exclusién que no permiten el goce de los derechos.
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El desafio mas importante del Estado de Derecho en paises como los
nuestros, es decir de América Latina tiene que ver con la continuidad
y profundizacion de los mismos en los espacios de decisién politica
a nivel de reforma legal y judicial. En esta tarea es posible visualizar
varios posibles temas de futuros desarrollos y que aparecen pendientes
de andlisis novedosos que otorguen alguna luz explicativa.

La construccién y desarrollo del Estado de derecho hace necesario
estrategias tanto desde los gobiernos hacia la sociedad y viceversa. La
primera ha sido la via mas utilizada a la hora de introducir reformas de
orden constitucional y legal. Sin embargo, esta no siempre se ha visto
fundada en la situacién social que vive el pais en el cual se implanta
sino que en muchos casos se ha privilegiado mas su parecido con las
instituciones de los paises desarrollados. Ademas no siempre se ha
contado con la debida institucionalidad. Ya que ello depende en buena
parte tanto de la educacion, de los niveles de desarrollo econémico,
del papel de los sectores modernizadores y del funcionamiento
efectivo de las instituciones. Deben existir, por tanto, ineludibles
correspondencias entre las instituciones generadas desde arriba y las
instituciones de abajo.

El sistema juridico y el Estado de Derecho no pueden ser neutrales
frente a los desequilibrios sociales o de otro tipo presentes en una
sociedad, no es posible un sistema legal efectivo en fuertes condiciones
de exclusién, marginacién y pobreza. Por el contrario, deben
considerarse como un instrumento adecuado para la transformacién
de estas condiciones sociales, lo cual trasciende los limitados

esfuerzos actuales especialmente enfocados en un mayor acceso a
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la justicia a través del uso de mecanismos alternativos de solucién de
conflictos. Se debe tener en cuenta las experiencias negativas de leyes
que en determinados casos se han convertido en fuentes de privilegio
y rentismo.

Los ciudadanos ya no creemos en nuestros representantes; estan en
juego la division e independencia de los poderes como el desempeno
de una Justicia sin influencias politicas. Al ser este uno de los principios
del Sistema republicano de gobierno, cuando alguno de ellos no
se cumple nos encontramos no sélo ante la violaciéon del mandato
constitucional sino también ante la desobediencia del mandato de
la ciudadania, generdndose entonces una frustracion ante el sistema
politico y un descreimiento del mismo por parte de la sociedad.

Una mayoria de los latinoamericanos sigue creyendo que la democracia
es la mejor forma de convivencia social, pero pone mala nota al
desempeio regional de las instituciones estatales y descarta que el
sistema esté resolviendo los problemas nacionales, revelé una nueva
version del Latinobarémetro, difundida en Santiago de Chile.

Un 56% de los ciudadanos quiere defender los valores democraticos,
a la cabeza de los cuales pone la opcién de elegir gobernantes y
tener libertades civiles, y un 52% cree que los grupos politicos y los
Congresos son indispensables.

Pero apenas un 14% de los consultados en 17 paises durante 2002
expres6 confianza en los partidos y un 36% aprobd a los gobiernos,
que, ademas, obtuvieron un grado de confianza de s6lo 29%, se dice en
una sintesis del informe.
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Un grado razonable de certidumbre es condicién para el desarrollo
sostenido de las sociedades. Se trata, entonces, de encontrar un sano
equilibrio entre cambio y estabilidad.

El problema fundamental de la gobernabilidad es cuando la crisis deja
de ser una excepcidn para convertirse en regla.

La experiencia demuestra que el desaliento lleva a pensar a los
ciudadanos que no vale la pena permanecer en el camino del bien, de
la justicia y de la verdad lo que conlleva a pensar que la democracia
que por afos fue anhelada y la que realmente hemos recibido con tanto
entusiasmo, no ha logrado aun la justicia tan largamente esperada,
ni ha podido resolver los problemas tan vitales como el trabajo, la
alimentacion, la salud y la educacion para todos.

Pero la defensa de la democracia es fundamental para toda la
comunidad, y siempre ha sido un objetivo de la Organizaciéon de los
Estados Americanos, que ha creado mecanismos al efecto los que
se han puesto en marcha ante la amenaza a la estabilidad de los
gobiernos democraticos, tal como la Resolucion 1080 y el Protocolo
de Washington al igual que la “Carta Democratica Interamericana”,
aprobada en septiembre del 2001, que destaca la defensa de la
democracia, entendiendo ésta “no s6lo como la preservacion del
gobierno popularmente electo, sino, como el cumplimiento de una serie
de condiciones que incluyen la defensa de los derechos humanos, y
garantias como la separacion de poderes” (tal como lo destaca en su
introito el Secretario General de la OEA, Cesar Gaviria).

En las sociedades en que la tension y el conflicto son llevadas al extremo
se pone en peligro el orden politico y la cohesion social.
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Todas son gobernables mediante complejos procesos institucionales
de orden politico, econémico y administrativo que permiten a grupos
y ciudadanos articular intereses, ejercer derechos y comprender las
diferencias.

La ingobernabilidad, por el contrario, se presenta cuando el Estado de
derecho se diluye y se rompen los vinculos entre quienes ejercen el
poder publico y los integrantes de la comunidad; cuando predominan
los intereses partidarios y personales por sobre los sociales.

Aparecen en consecuencia, los conflictos de gobernabilidad que se
presentan cuando no se tienen en cuenta las demandas sociales y no
existe capacidad de respuestas institucionales.

La dnica manera de solucionarlo es a través de las vias legales y la
concertacion politica, siempre y cuando se respeten los reclamos de la
ciudadania.

Una mayor preocupacion por mantener el orden social, y el respeto
hacia la ciudadania en general, oyendo sus reclamos, y “desoyendo los
pedidos partidarios”, permitirian que los Gobiernos no vayan a la deriva,
ajustando su agenda a la atencién de la coyuntura, y con capacidad de
concebir y de instrumentar de manera sostenida un conjunto coherente
de politicas publicas.

Se trata de mantener el rumbo, el sentido de direccion, esto es, la

capacidad de gobierno, pero no de cualquier manera, sino teniendo en
cuenta las necesidades sociales que se presentan dia a dia.
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La gobernabilidad asi entendida sélo puede ser democratica y la
democracia es un estado en el cual el pueblo soberano, es guiado por
leyes que son obra de sus representantes, libremente elegidos por
él mismo, en el que existe igualdad siguiendo un orden en el que el
ciudadano se encuentre a su vez sometido al magistrado, el magistrado
al pueblo y el pueblo a la justicia, asegurandose el bienestar de cada
individuo.

La mejor manera de vivir en democracia es cuando se reemplaza el
egoismo por la moral, el honor por la honradez, el decoro por el deber, la
tirania por el imperio de la razén, la insolencia por el orgullo, la vanidad
por la grandeza de alma, el bien individual por la voluntad de servicio,
la intriga por el mérito.

Esto implica reducir la brecha entre el pais real y el pais legal, dandole
preeminencia al orden constitucional. Escuchando a quienes comparten
nuestras ideas como a los adversarios politicos, gobernando para todos
y NO para unos pocos.

En periodos de elecciones y en ocasiones muiltiples, los ciudadanos
sienten apatia por acudir a las urnas, ya que no se ve una “renovacién”
en las clases politicas, “siempre son los mismos” y por inutiles que a
algunos pudieran parecerles las elecciones, conviene que las mismas
se realicen de la mejor manera posible.

Es entonces cuando los candidatos deben fundar sus aspiraciones en
la probidad moral demostrada a lo largo de sus propias vidas, en el
valor de sus proyectos, en el compromiso por el bien comun, y no en
suscitar emociones engafosas.
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El aumento desmesurado de la delincuencia comun y del crimen
organizado han transformado el orden social y han convertido a la
inseguridad en un problema insostenible.

Asistimos a diario a asaltos de todo tipo, las muertes de policias y
civiles son constantes.

Si la gobernabilidad es ante todo vigencia de las normas de convivencia,
es evidente que atentan contra ellalaimpunidad y la colusiéon de muchos
agentes de la ley con quienes la infringen.

La justicia es lenta, no existe acceso a la misma por parte de las clases
mas desposeidas y los medios de comunicacién fomentan su poca
credibilidad.

Ello alienta la perdida de cohesién entre amplias franjas del tejido
social y la adopcidon del descreimiento en las instituciones, con el
consiguiente aprovechamiento de quienes alientan la insubordinacién
y el vandalismo.

Persiste, el autoritarismo y la marginacioén en el ejercicio de poder, lo
cual excluye a la ciudadania de la toma de decisiones a nivel local y
nacional.

Existe un deterioro de la institucionalidad creada por los Acuerdos
de Paz y la débil incidencia ciudadana para rescatar la misma por la
ausencia de valores democraticos y liderazgo que no contribuyen a la
construccion y fortalecimiento de la democracia.
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Relacion entre Ia falta de transparencia-desestabilizacion economica
y falta de seguridad juridica

En las ultimas décadas es moda invocar la ética y la transparencia.
Se regula juridicamente, los politicos la invocan en sus campanas, los
lideres religiosos la requieren, los medios de comunicacién denuncian
constantemente su ausencia y la comunidad la reclama.

Cuando se alude ala ética publica se exigen ciertos valores considerados
como fundamentales o deseables en la conducta de los funcionarios
publicos como tales, se les exige honestidad, rectitud, probidad, buena
fe y austeridad republicana, cumplir y hacer cumplir el ordenamiento
juridico del pais, otorgando prioridad al interés publico y transparencia
en las contrataciones.

Pero debemos hacernos esta pregunta: ¢quién responde por la ética
publica?.

Ya que no sélo debemos referirnos a la conducta de los funcionarios
sino que el anhelo social debe alcanzar a los ciudadanos cuando éstos
se vinculan con el Estado y a su vez ser ejemplo en el desarrollo de su
vida social.

La comunidad no deberia observar a la ética publica como algo que
sblo esta referido a los funcionarios estatales; antes bien deberia
plasmar, incluso normativamente, la exigibilidad de aquella a quienes
por cualquier motivo entablen vinculos con el estado.

Pero esta cualidad sélo se consigue con el ejemplo de todos y entre
todos y en la comprensién de que es necesario su cumplimiento
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para que la sociedad avance hacia un estado de desarrollo libre, sin
desigualdades, con solidaridad, y tolerancia.

La conducta virtuosa no se puede lucir en la funcion publica si antes no
esta vigente en la propia convivencia ciudadana.

La internalizacion de una mentalidad transgresora es vivida en
muchas ocasiones como un signo vernaculo de vivacidad e incluso
de brillo personal, sin advertirse que tal comportamiento degrada
individualmente a quien lo practica y se proyecta como un disvalor
hacia la comunidad, gravitdndola sobre la conciencia individual,
neutralizandola o deformandola.

Las disposiciones que fulminan con la nulidad absoluta los actos
celebrados en infracciéon de las normas de incompatibilidad y los
pronunciamientos jurisdiccionales que hacen mérito de solvencia
técnica y juridica de ciertos contratistas para enervar pretensiones de
estos incoherentes con la buena fe son, en ese orden de ideas, logros
que se deberian profundizar.

Etica y Desarrollo

Como bien lo sefala Bernardo Klisksberg “En la América Latina en
activo proceso de democratizacion, una sociedad civil cada vez mas
articulada y participativa esta pidiendo una vinculacion estrecha de la
ética con los problemas del desarrollo...”.

Comoyasefalamos, es necesarialaadopcion de politicas que se inspiren

en valores como la responsabilidad, la solidaridad, la superacion de las
discriminaciones de género, etnias, razas y cultos, el respeto a los mas
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desfavorecidos, la preservacién de la dignidad humana, la proteccién
de la familia como pilar fundamental de la sociedad.

Es necesaria la existencia de liderazgos con contenido moral,
con aptitudes dignas de servir de modelo, con una vida particular
intachable, que puedan ser modelos de los ciudadanos de hoy y de las
generaciones futuras.

Asi lo ha senalado Juan Pablo Il en su Enciclica Sollicitudis Rei Socialis:
“no seria verdaderamente digno del hombre un tipo de desarrollo que no
respetara y promoviera los derechos humanos, personales y sociales,
econdmicos y politicos, incluidos los derechos de las naciones y de los
pueblos”.

La magnitud ética del desarrollo se expresa en el respeto a la verdad, la
honradez, el sentido del deber y la justicia, la consideracién al préjimo,
la solidaridad, el espiritu de servicio y el anhelo de la perfeccion.

Hoy dia asistimos a un egocentrismo tal que s6lo nos preocupamos
de nuestros problemas y de nuestro entorno mas cercano vivimos
indiferentes salvo que ocurra algiun hecho que afecte los intereses
personales. Como consecuencia de ello nacen el consumismo, el
egoismo y la competitividad, nos preocupa nuestra propia vida siendo
indiferentes a los dolores ajenos.

La existencia de la justicia y la solidaridad en la vida econémica es una
exigencia ineludible para el desarrollo de la comunidad.

En Latinoamérica se han aplicado diversas estrategias de crecimiento
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y desarrollo con multiples esfuerzos por transformar la situacién en la
que la pobreza, la inequidad y la desintegracién social han podido ser
doblegadas.

En las ultimas décadas se ha comprendido que ademas del crecimiento
técnico y econémico, es crucial un desafio ético, es decir, que se deben
salvar los valores de justicia, libertad, equidad y solidaridad, porque
son esenciales para la supervivencia de la dignidad humana. Esto sélo
se logré fortaleciendo la dimension ética personal de los dirigentes,
asesores, funcionarios y un compromiso real en el combate contra la
corrupcion.

Pero también se hace necesario disefiar mecanismos de analisis,
planeamiento y evaluacion de las politicas econdémicas para superar
la brecha entre la ética y la economia, para lograr un adecuado nivel
social aplicable a toda la comunidad.

Los gobernantes deben tener en cuenta siempre las necesidades
de los ciudadanos antes de tomar medidas econdmicas drasticas
que llevan a favorecer a ciertas clases tales como empresariales,
sindicales y dejan de lado al ciudadano comun, aquel que lucha dia a
dia, que trabaja, cumple con sus obligaciones, paga sus impuestos,
y luego con una determinada decision tomada a la ligera, lo dejan sin
sus derechos esenciales como son la igualdad de trato, el derecho de
propiedad, el derecho a un trabajo digno.

Es imprescindible recordar las palabras de Rousseau al referirse a la
necesidad de conservar la voluntad general ya que ésta es siempre
recta y tiende a la utilidad publica “se quiere saber siempre el bien,
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pero no se sabe donde estd. Nunca se corrompe al pueblo, pero
frecuentemente se le engana, y solamente entonces es cuando parece
querer lo malo. Hay bastante diferencia entre la voluntad de todos y
la voluntad general; ésta no tiene en cuenta sino el interés comun; la
otra busca el interés privado y no es sino una suma de voluntades
particulares”

Ciudadania y participacion en las decisiones publicas

En la mayor parte de los paises de América Latina, la visibilidad de
las Organizaciones de la Sociedad Civil se ha incrementado en forma
creciente en los ultimos veinte anos. La consolidacién y profundizacién
de las democracias en el continente, los procesos de descentralizacion,
asi como la organizacién del Estado en materia de formulaciéon de
politicas e implementacion de programas sociales, han contribuido de
manera importante a legitimar la actuacién de la sociedad civil en el
campo politico y social.

Los organismos multilaterales han promovido una mayor participacion
de las organizaciones ciudadanas en el disefio, ejecucion y control
de la politica social contribuyendo a su visibilidad y a la incidencia de
las mismas en las tomas de decisiones, participando en procesos de
consulta, decision, gestion; y control de las politicas publicas.

Ha quedado demostrado a través de las Ultimas décadas que es
necesaria la existencia de espacios y mecanismos de participacion
publica para que los ciudadanos se involucren directamente en las
tomas de decisiones que definiran su propio destino.

Son cada vez mas frecuentes las ofertas de formacion y capacitaciéon
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de recursos humanos que realizan estas organizaciones, se han
enfatizado aspectos organizacionales relacionados con la gestién y
administracidn de los servicios sociales, y en los aspectos relacionados
con la deliberacién publica y la influencia en politicas.

Los esfuerzos de la ciudadania para participar en decisiones publicas,
(leyes o politicas) se hacen a través de diversos mecanismos, los que
en muchos casos constituyen redes de diversas ONGs que pueden
dedicarse al mismo tema o tener en comun algun trabajo en particular,
tal lo ocurrido en Argentina con las ONGs que se han unido en un trabajo
conjunto con la Oficina Anticorrupcion (organismo gubernamental
dependiente del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos) para lograr
la sancion de una Ley de Informacién Publica.

Entre los diferentes mecanismos que pueden ser utilizados destacan:

o icidencia direcia sobre legisiadores o lomaaores de aecision ae
agercias gubermarmerniales( 1obby”),

e nciderncia maiecta a traves ae camparnas ae /moviizacion social y
Jormacion ae ananzas para /1a prormaocion ae a9endas especiicas;

o DaICcpacion en COnsSeos ae planiicacion O Concertacion ae pouiicas
naclonales, aepartamentares o municpalls ae cardcter general o
sectorial

o nflerncia en 1as propuesias ae canaliaaros o ae partiaos poNticos,

o oesamrolo e casos jualciales para establecer Jurispruaencia en oo a
aerechios ecornomicos, Sociales y polticos ae /a cliaaaaria,

o 0BSAITONO Y AITUSION OB INVestigaciones ern temas Sociales relevantes.

Otra herramienta de gran importancia para incidir en las politicas
publicas es el impacto de las innovaciones alcanzadas en proyectos de
pequefa escala probadas por las organizaciones de la sociedad civil y
que pueden ser utilizadas para programas gubernamentales.
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Las propuestas de formacion desarrolladas por ONG o instituciones
académicas del Norte constituyen un material valioso para ser
adaptado a las condiciones especificas de América Latina.

La experiencia de incidencia en las politicas de las ONGs en América
Latina, aunque ha sido importante, no tiene un nivel adecuado de
sistematizacion que permita extraer los aprendizajes necesarios para
el desarrollo de modelos de formacién de recursos humanos y de
desarrollo de capacidad institucional en esta area. Este es un trabajo
que apenas empieza a desarrollarse y que debe ser profundizado, pues
es una fuente esencial para el desarrollo de la capacidad institucional
de la ciudadania en América Latina.

Es importante destacar la comunicacién virtual que a diario realiza la
Revista Probidad de El Salvador, a través de la informaciéon que en
América se publica en los diversos periédicos por medio de Periodistas
contra la Corrupcion, la que resulta en muchos casos un ejemplo para
ser aplicado en los paises de la regién a los que llega la informacion.

Es aqui cuando debemos referirnos a la policy advocacy que son los
intentos de influir sobre las decisiones de élites institucionales, en todos
sus niveles de accioén, en funcién de intereses colectivos o de grupos
representados por determinados ideales que los unen - incorporando
en esta ultima categoria al publico en general. Esta enunciacién de la
incidencia en politicas supone a su vez una interpretacién del proceso
de las politicas publicas, considerando a cada politica publica como
un proceso compuesto por diferentes etapas por las que se atraviesa;
y que comprenden desde la construccién de un problema publico, su
incorporacion en la agenda gubernamental, el diseno de la politica, su

212



implementacién y la evaluacion o monitoreo del conjunto de estrategias
llevadas adelante. Las estrategias de influencia desarrolladas por
la sociedad civil variaran segln se trate de la implementacién de
una politica, es decir un tema relevante para la misma y que supone
acciones de incidencia diferentes de las desarrolladas en el monitoreo
o evaluacién de una politica.

Estas acciones, diferenciadas de acuerdo a las fases de la politica
involucradas, demandan capacidades institucionales apropiadas para
llevarlas a cabo.

Cada organizacién necesita capacidad de andlisis y, la planificacion
de actividades politicas, a la vez que los recursos necesarios para
acceder a la presentacion de la misma ya sea por la via judicial y/
o legislativa. Como asi también la necesidad de la adquisicién de
recursos complementarios que permitan atraer la atenciéon de los
medios de comunicacién.

En el proceso de incidencia en las politicas publicas por parte de la
sociedad civil, se deben analizar las diferentes fases de la politica
involucradas:

e Construccion del problema publico

e incorporacion del problema en la agenda
e formulacion de una politica publica

® implementacion

® monitoreo/evaluacion/control

También consideramos las estrategias y mecanismos de influencia
utilizados. En este sentido, las estrategias de incidencia llevadas
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adelante por las organizaciones de la sociedad civil se traducen en
repertorios de acciones cuyo desarrollo esta en estrecha vinculacion
con las practicas de accion vigentes en el campo particular del hecho
del que se trate (por ejemplo salud reproductiva, acceso a la justicia,
derechos humanos, discriminaciéon de género.); con las fases de la
politica sobre las que se actua; y con las capacidades institucionales
de la organizacion en cuestion.

Los principales recursos que pueden realizarse son:

°» redes ae advocacy nacionales, mntermacionales /U OrQanismos
mnremacronases.

e obby en la promulgacion ae /eyes. (con particpacion, pero exio
relanvo en algunos casos, como el que Nemos merncionado sobre e/
0roceso que se estd fevanao a cabo a rraves ade ONGs y /a Oficina
anticonupcion para lograr en Argentina /a sancion ae /a Ley ae acceso
a /ia imformaciory).

o camparnas ae aiiusion angiaas a mstiiciones pero tambien enfocaaas
en alversos niveles. partiaos poNticos, jueces, academicos, pPoliorgos,
encuesiaaores, fonmacores ae opinion y a 1oqos aguelos que pueaern
ser famaaos a participar nmvolicrando a /10s aiversos sectores ae /a
claacania.

o DatCPACIOnN €17 CONSEIDS, NACIoNales, Provirclalkes y/o Imunicipales.

e  Oreparacion y preseniacion ae aernurnclias, relaclonacas con awversos
aspectos como pueaqen ser: coniiclos ae intereses, con Namaaos
a floiacion y aquadicacion ae /as mismas a emoresas y/o personas
mvolucraoas con el organismo que /as olorga, aiscriminacion ae
PErsonas  por aiferentes ffems rales como por causa e gernero,
aiscapacioad, rejgion, elc., se han mostraao /mas erectivas /ias que se
1ealzarn ante /0s Imeaios ae comunicacion que arnte e/ Fariamento.

o Un claro gemplo de mecanismo ae mciaencia ae la socieaad civil
/o cdemestra fa MESA DEL DIALOGO ARGENTING, convocada por

214



e/ goblermo transitorio ael Fresiaente Dufialde y de /a que partcpan
alvidiaas en alversos sectores ONGS vinculadas a aistintos emas
wno ae elos y que Justamente es e/ mdas relevante es e/ re/acionado
con /fa MESA DEL DIALOGO DE LA JUSTICIA en e que mtervienern
represeniantes ae/ Foder Eecuiivo, ael Foder Legisiaiivo, ael Foder
Juaicial y ae /as aiferentes asocliaciones vinculiaaas a /a Justicia, que
tiene cormo 1in una refornma jualicial integral ae /a 1misima.

Construccion de ciudadania

Ahora bien ¢qué constituye el concepto de ciudadania? La condicién
social de un miembro nativo o naturalizado de una ciudad o Estado.

El concepto de ciudadania destaca que todos somos iguales ante la
ley, con derechos que reclamar y deberes que cumplir en tanto somos
miembros de una sociedad y un Estado. De esta manera, permite
reconocer en el “otro” un conciudadano que esta en la misma condicion
y con el que hay algo comin (lo publico) que nos une.

Supone consideraciones y tratos mutuos de respeto y consideracion
igualitaria. Igualmente, esta nocidén propone la idea de pertenencia,
vinculacion y membresia a una determinada comunidad politica
entre cuyos miembros se establecen relaciones de interdependencia,
responsabilidad, solidaridad y lealtad. En esta direccién, “yo soy parte
de” en la medida en que me siento y me comporto como parte esencial
de la sociedad, mereciendo respetos y generando responsabilidades.

La ciudadania permite la constitucion y potenciamiento de distintos
actores sociales (individuos, grupos e instituciones) en el sistema
politico de toma de decisiones colectivas, asegurando la existencia de
una verdadera democracia.
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Cuando las personas se asumen como ciudadanas e interactian con
distintos actores y sectores sobre la base de respeto y reconocimiento
reciprocos (tomando al otro como un semejante), institucionalizan
procesos de cambio social consensuado en funcion de la expansion de
sus derechos politicos y sociales.

Por tanto, la ciudadania, no es sé6lo un status sociopolitico determinado
por un balance adecuado de derechos y deberes; sino también
una identidad compartida, vale decir, una expresiéon de la propia
pertenencia a una determinada comunidad politica.

Construir ciudadania es favorecer la participacion activa de la gente en
la edificacién y transformacién de la sociedad en la que viven conforme
a sus necesidades e intereses, teniendo como fin el respeto mutuo, la
igualdad ante la ley, y la mejora de las instituciones a través de una
dirigencia capacitada, idonea y responsable tanto en su vida privada
como en su vida publica, sin discriminaciones de ningun tipo.

La crisis politica vivida en la Argentina y la Argentina de hoy

Desde hace anos los argentinos hemos asistido al paulatino
desbaratamiento, ya sea por acciébn como por omisién, de nuestros
derechos constitucionales. Hemos visto como los sucesivos Poderes
Ejecutivos como los Legislativos han avanzado uno sobre el otro; o han
sumado esfuerzos en imponer su voluntad sectorial sobre los intereses
de los ciudadanos. Las facultades extraordinarias otorgadas por los
legisladores al Poder Ejecutivo sin otro fundamento que la emergencia
del momento, se han transformado en un modo de ejercer el poder,
obviando el imprescindible debate previo de las medidas que asi se
instrumentan, en muchos casos sin medir sus consecuencias.
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Podemos agregar a este panorama que el Poder Judicial no ha estado a
la altura de las circunstancias, cuando, en su caso, miles de Sentencias
desconociendo la legitimidad de las leyes, decretos, resoluciones
y disposiciones violatorias de los derechos constitucionales de los
ciudadanos, han quedado recurridas ante la Corte Suprema de Justicia
sin un rapido, efectivo, claro y expreso pronunciamiento que impida las
reiteradas violaciones de los derechos acordados a los ciudadanos en
la Carta fundamental.

Cabe senalar también, que los medios de comunicaciéon se han
radicalizado tomando partido a favor o en contra de grupos politicos,
de politicos, funcionarios, y ex-funcionarios, juzgando o absolviendo
instituciones, personas y conductas sin resguardo alguno de los
derechos de defensa, sustituyendo de hecho al 6rgano jurisdiccional
de tal forma que hoy en la Argentina cualquiera puede ser condenado o
absuelto segun el medio de comunicacion que decida abordar su caso,
apartandolos de su Juez natural. De tal forma posponiendo su principal
misién de informar en forma veridica e imparcial sobre los sucesos que
llegan a su conocimiento, lo han sustituido en la mayoria de los casos
relevantes en un virtual juicio mediatico sobre el cual existen pocas o

ninguna garantia de defensa.

La prensa, en especial la televisiva, contribuye enormemente a la
formacién interesada de la opinién publica, que deja de ser protagonista
principal de los hechos politicos y sociales para transformarse en un
mero adherente a la opinidon del medio de comunicaciéon con el cual

esta mas relacionado.

Concretamente, no se le provee la informacién para que elabore
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sus propias conclusiones, sino que se le suministra la opinién ya
elaborada.

Es asi como durante la vigencia de un gobierno democratico, mas alla
de sus notorios desaciertos politicos y econémicos, durante el afo
2001 nuevamente se concedieron facultades extraordinarias, en este
caso al Ministro de Economia, iniciandose un proceso de confiscacion
de los fondos existentes en el sistema financiero, concluyendo el afo
con criticas generalizadas y consecuentes desbordes sociales que
provocaron la caida del gobierno.

El gobierno de transicién que asumio a principios del aho 2002 goberno
con facultades extraordinarias obtenidas por el mismo Poder Legislativo
que en Asambilea lo eligio.

El abandono intempestivo del sistema monetario vigente hasta
entonces transformo en millonarios a unos pocos y en pobres a muchos
ciudadanos.

Lareiteradalegislacién que se origin6 durante ese gobierno de transicion
impidiendo a los ciudadanos el acceso a la Justicia, tema de relevante
preocupacion nacional e internacional, fue declarada inconstitucional
una y otra vez por todos los Tribunales de Justicia del pais.

La “emergencianacional y la“pobreza”, fundamento de las disposiciones
legales en critica, no solo no desaparecié sino que se ha profundizado.

Los partidos politicos tradicionales, con sus principales dirigentes,
se enquistaron en luchas intestinas preocupados por quien o quienes
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serian sus futuros candidatos a unas elecciones a las que el pueblo
fue llamado a elegir a sus legitimos representantes, relegando la
elaboracién de programas de efectivas y concretas mejoras en su
condicion de vida.

La ciudadania asisti6 con desaliento a esa lucha entre dirigentes
politicos, lucha que no deberia haber existido ya que por encima de todo
deberia haber prevalecido el bien comun, la vocacién de servicio y el
bienestar del pueblo, por sobre cualquier interés personal o sectorial.

La Comision Permanente del Episcopado del dia 14 de marzo de 2003
manifestd, teniendo en cuenta el tiempo de cuaresma que ” JesuUs
tentado en el desierto nos ensed a pedir a su Padre “no nos dejes caer
en la tentacion” (L.C. 11.4) y nos exhorto hacia el final de su vida “vigilen
y oren para no caer en la tentacion (MT. 26,41). La experiencia nos
ensena que también los pueblos enfrentan tentaciones. Una de ellas es
la del desaliento que lleva a pensar que no vale la pena permanecer en
el camino del bien, de la justicia y de la verdad”.

De esta forma hizo un llamado a la ciudadania para reflexionar sobre el
recto camino a seguir y sobre cual era el real sentido y finalidad de las
elecciones por venir.

Es asi como el 27 de abril de 2003 se llevan a cabo las elecciones
presidenciales en Argentina, surgiendo de las mismas dos lideres con
muy poca diferencia de votos con la particularidad de que ambos
pertenecian y pertenecen al mismo Partido Politico, diferencia que
deberian haber dirimido en un balotaje, en segunda vuelta. En resumen
la interna partidaria se extendié a todos los ciudadanos, fueran o no
afiliados o simpatizantes al partido o candidato, o decididos opositores
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al mismo. En ese singular marco el programa de gobierno quedé
absolutamente relegado y los medios de comunicaciéon centraron
su examen de la contienda electoral en el eventual rechazo de los
ciudadanos respecto de uno u otro de los candidatos, tomando partido
incluso los miembros del gobierno de transicion. Es asi que pese a
haber obtenido el primer puesto, el candidato Carlos MENEM renuncié
a presentarse en la segunda vuelta, dandose la singular circunstancia,
de que el candidato de menor representacién politica Nestor Kirchner
fue electo presidente.

Vemos asi que las contiendas politicas, pueden dar lugar a que una
minoria imponga un candidato con un proyecto institucional que
eventualmente no represente a las mayorias nacionales.

En nuestro caso toda la Nacién espera que la acciéon de Gobierno
tienda al respeto de las mayorias, restablezca el estado de derecho,
se jerarquicen las instituciones teniendo en cuenta los intereses de
toda la Nacidon, abandonandose definitivamente el principio de que
el fin justifica los medios. Recuperar la Naciéon no significa otra cosa
que todos los argentinos, no sélo el Gobierno de turno, restablezcan
la ética en todos los niveles, y el imperio de la verdad y de la justicia,
como unicos fundamentos validos de legitimidad tanto de las acciones
publicas como de las privadas, sustituyendo el estado de anarquia por
el retorno de la vigencia de los derechos constitucionales, la democracia
y los valores republicanos, con capacidad de decision, con proyeccién
de futuro, con metas propias, con identidad y pertenencia y el perfecto
goce de las mismas pues la posibilidad de reconstruir un futuro mejor
depende solamente de los argentinos.
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Abstract

El articulo explica los procesos de cambio estructural
en la vida institucional del Estado, asi como en las
formas de control que lo regulan para evitar problemas
relacionados con el insuficiencia fiscal, el desequilibrio
de las finanzas del Estado y la burocratizacion de la
funcion publica, dado que generan costos negativos
en los procesos de la gestion economica y social,
impidiendo asi, que la sociedad tenga condiciones
optimas para su desarrollo.

Palabras clave: Ajuste estructural, control, déficit
fiscal, estabilidad economica globalizacion.

The article explains the processes of structural
change in the institutional life of the State, as well as in
the forms of control that regulate it to avoid problems
related to the fiscal insufficiency, the imbalance of
the finances of the State and the bureaucratization
of the public function, since they generate negative
costs in the processes of the economic and social
management, thus preventing, that the society has
optimal conditions for its development.

Key words: Structural adjustment, control, fiscal
insufficiency, economic stability globalization
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Contexto

A comienzo del siglo XXI, el mundo se encuentra en un momento
de cambio profundo, transformacién y gran complejidad. El orden
y la predictibilidad de la época de la Guerra Fria han cedido paso a
un sistema internacional donde rige la incertidumbre, el desorden
y las contradicciones. En el mundo de la postguerra Fria no hay
una estructura global clara, nuevos ejes de conflicto reemplazan la
confrontacién bipolar, las reglas del juego de la politica y economia
global no son evidentes, y hay poco consenso acerca de los desafios
y los peligros mas sobresalientes que nos amenazan.! La inestabilidad
y complejidad que han reemplazado el conflicto este-oeste se han
agravado e intesificado por el poder de las fuerzas de la globalizacién
que afectan cada rincén del mundo. En conjuncién con la desaparicién
de los parametros estrictos de la Guerra Fria, la velocidad y la
direccién con las cuales las cuales la dinamica tecnoldgica global, la
globalizacion de la produccién y la proliferacion de nuevos actores que
estan revolucionando el mundo de la postguerra Fria son agobientes.
La difusién global acelerada de practicas y conocimiento en las
esferas econdmicas, politicas, socioculturales y tecnolédgicas que
permean todos los niveles de las estructuras sociales, y que encogen
las distancias sociales y geograficas que separan la gente, ha afectado
cada dimensién del sistema global.?

El sistema econdmico internacional se estructura en la actualidad
con base en cuatro pilares que cumplen unas funciones especificas
muy particulares, destinadas a sostener relaciones pacificas entre

TMason Ann. En su version mas elaborada del trabajo: “Las implicaciones de la Globalizacién: La
Reconfiguracion del Estado”, publicado en Bogota por el Ministerio de Relaciones Exteriores de
Colombia.

2 |bid.
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las naciones, de manera que se pueda generar espacios de libertad
en asuntos economicos. Estos cuatro pilares de la organizacion
econdmica mundial fueron creados poco después de haber terminado
la Segunda Guerra Mundial, en la conferencia “Monetaria y Financiera
de las Naciones Unidas, que tuvo lugar en New Hampshire, cuyo
animo primordial sentaba sus bases en evitar futuros conflictos
bélicos originados por cuestiones econdmicas dentro del contexto
internacional.

Desde hace varios anos, diversos economistas, politélogos y asesores
de grandes empresas, han dinamizado la globalizacién como un
acontecimiento nuevo e inédito en el devenir del capitalismo, sostenido
que es un proceso inexorable e ineluctable al cual es menester adoptar,
sometiendo nuestra estructura social, econémica y politica para recibir
los beneficios de ingresar en la abundancia y modernidad de un
hipotético primer mundo.?

Algunos de los aspectos que han contribuido a profundizar el proceso
de globalizacion, podrian ser:

7. La sistemadtica expansion munadial ae /as Conmoraciones 71ansnacionaes
(C.7s,) proauctoras de brenes y senvicios, como lambien la ae /as

% El rasgo distintivo de la llamada “globalizacién”, anticipada hace 150 anos en el Manifiesto
Comunista redactado por Carlos Marx y Federico Engels, y estudiada por Lenin a comienzos
de siglo bajo la categoria del Imperialismo. El fendbmeno de expansion internacional del capital
va sufriendo mutaciones e incorpora especificidades de cada tiempo histérico, pero mantiene
esencialidades contenidas en El Capital. La expansion internacional es la forma de superar los
limites de los mercados locales. La necesidad de valorizar los capitales disponibles impulsa
la busqueda y creacién de nuevos mercados, y en ese papel el desarrollo de instrumentos
monetarios y financieros ha servido de apoyo para apuntalar los nuevos negocios. En sus estudios
sobre la acumulacioén originaria del capital Marx sefala el papel jugado por la deuda publica, con
lo que estariamos sefialando un instrumento de politica econédmica muy antiguo, utilizado en jugar
a futuro las condiciones de funcionamiento de la economia. El tema que ha sido muy estudiado
en nuestro siglo, desde el clasico “multiplicador” hasta las teorizaciones merecedoras de algunos
Nébel en torno de los mercados especulativos y las operaciones a término en conexién con las
teorias del juego y la ley de los grandes nameros.
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qgranaes corooraciones bancarnas, meaiante Sus versiones ae
caoiial /as aoquisiciones y 1usiones que se realzan enire ejas, y e/
acaparamiento ae /108 aae/antos ecrnologicos en casl [00os /10S paises
ael munado, o cual 1es ha posiiiiado una enonme miencia economica,
inancrera, comercial y tambien poliica

2. La crecliente exparsion ae/ caorial financlero y espectiativo.

S A continuo avance ael adesarrolo lecrnologico proauciao en 1oaos
/0§ Sectores economicos y especiaimente en /a mnfonmatica y en /as
COMUNICacIones.

4. Kl incremento ael intercambio cormercial munalal.

En los ultimos anos se ha insistido en que hubo un cambio cualitativo en
la relacion del Estado nacional vis a vis el mercado mundial que obliga
a una redefinicion de los términos tradicionales de los conceptos de
soberania y autonomia estatal. El avance del proceso de mundializacién
capitalista conocido como “globalizacion” ha cambiado los escenarios
materiales y simbdlicos sobre los que se construyeron las relaciones
entre los estados y al interior de ellos en la etapa que sigui6é a la
Segunda Guerra Mundial. La crisis del modelo de Estado benefactory el
auge de la lecturay el recetario neoliberal se esparcieron por el mundo,
junto a una vision hegemoénica que sirvié para acotar sustancialmente
los margenes de eleccidn y decision autébnoma.

Se afirma que esta mutacion en la economia mundial implica que,
aunque la mayor parte de la actividad econémica sigue teniendo
caracter nacional o local, el nicleo basico que marca los ritmos y
orientaciones de inversion e influye sobre los mercados, es global:
tiene la capacidad de funcionar como una unidad en un ambito que
abarca todo el planeta, a través de sistemas de informacién y redes de
transporte informatizados.
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Por su parte, las economias atrasadas o periféricas son estructuralmente
vulnerables debido a las caracteristicas de su especializacidon
productiva y comercial, que las someten al deterioro de sus ingresos
de exportacion y/o a variaciones bruscas de esos ingresos. Debido a
esto, tienen insuficiencia de ahorro interno, y dependen para crecer del
financiamiento externo en la forma de préstamos o inversién externa.*
Asi, resultan vulnerables tanto a los movimientos de precios en el
mercado internacional como a las condiciones del mercado financiero
externo en lo que se refiere a tasas de interés y oferta de capitales.

El Estado actual y sus componentes locales hay que situarlos dentro
del marco de la “globalizacién”, fendbmeno complejo en virtud del
cual las restricciones de la geografia, en todos los aspectos, pierden
cada vez mas importancia o se desvanecen y los Estados Nacionales
se entremezclan y se implican a través de relaciones y actores
transnacionales, en redes cada vez mas densas y ramificadas.

Desde este punto de vista, la globalizaciéon trae consigo un mercado
mundial cada vez mas poderoso, interrelacionado y complejo, el
cual precisamente en virtud de su creciente importancia, substituye,
y en ocasiones, hace irrelevante el quehacer politico de los Estados

nacionales.

Debe insistirse, por tanto, en un mundo multipolar, pero democratico,
capaz de crear organizaciones regionales mas alla de los Estados-
Nacion, y que permitan enfrentar a los grandes monopolios privados

que reinan en un mundo globalizado y asi mismo que tengan la

4 Sevares, Julio. Globalizacion y la vulnerabilidad externa.
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capacidad de emprender negociaciones colectivas a nivel interregional.
Esta regionalizacién permitiria avanzar en los siguientes temas:®

7. Reglas ae acceso al mercado, para un nuevo marco ae la OMC. £sto
pueae jaciiiar e comercio ae palses como Colombia en Imepores
conaliciones que /as actuales.

2 La reorganizacion ael mercado de cgpiiaks, con el in de eviiar /ia
especuiacion financlkera ntemacional, /o que exige replantear e/ pape/
ae/ Banco Munadial,

3. La estabiizacion ae /0s sisternas monelarios, con e/ in ae legar a acueraos
regionalkes que aseguren una estabiioad relativa ae /0s cambios, 10 que
evitaria e/ impacto de devaluaciones al internor ae /oS Socios comerciales,
ae una reglon.®

Durante la década de los setenta los paises periféricos estuvieron
también sometidos a las tensiones derivadas de las politicas cambiarias
de los paises centrales. En esos anos, las fluctuaciones de los tipos
de cambio de los paises industriales provocaron presiones sobre los
regimenes cambiarios de la periferia. Paralelamente, la inflacién y
posterior recesidn de los paises centrales se convirtié en una fuente de
inestabilidad para economias periféricas, en algunos casos poniendo
fin a décadas de estabilidad de precios, y en otros frenando procesos
de estabilizacién iniciados.

Para América Latina, este sistema de liberalismo econémico llegé
representado en la privatizacion de las actividades estatales;
teniendo en cuenta, que no sélo se involucraron el proceso los entes

5 Sanchez Torres, Carlos A. “Globalizacion y soberania monetaria”. Ensayo. FUNDEBOYACA:
Tunja. 2001.
8 Amin, Samir y Herrera Rémy.“El sur en el sistema mundial de transformacion”. Trad. Por Gisela
Daza. Trabajo Globalizacién e inequidades. Siglo del Hombre Editores Limitada, Bogota 2000.
Pags. 11-18.
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econdomicos, sino todos aquellos que dependian del Estado de forma
directa, o aquellos de economia mixta.

El Estado como agente econémico dejé de existir en Europa’ y en
los principales paises de América Latina en la década de los 90 y
hoy el proceso ha practicamente concluido. Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, México, Perl, pueden ser citados como
ejemplos en el campo de las privatizaciones. En estos paises, el
Estado ha sacado a la venta sus principales empresas industriales,
comerciales y sociedades econémicas y se ha llegado a privatizar
hasta las empresas de prestacidon de los servicios de salud, prevision
social, fondos de pensiones y los servicios publicos esenciales, como
transporte, agua, luz, teléfonos y buena parte del servicio de seguridad
ciudadana. También la contratacion y las relaciones laborales publicas
cambian cada vez mas hacia formas privadas. La Banca Mundial y
el Fondo Monetario Internacional han presionado el cambio, pero
la privatizacién, sobre todo, se ha tenido que admitir luego de los
fracasos del modelo de economia estatal o de aquellas economias que
tenian un fuerte sector publico.?

Este cambio, esta privatizacién se dio gracias a la influencia que cred la
extensién del socialismo por parte de la URSS; es la nueva concepcién
que se genera del mercado, mirado desde la ley de la oferta y la
demanda que propusieron Keynes, Smith y Ricardo.

7 Debbasch, C. « Les privatisations en Europe », Paris, 1989.

8 Sobre privatizacion en latinoamerica ver,. DROMI, J.R Reforma del Estado y Privatizaciones, Buenos
Aires, Ed. Astrea, 1991. TAFUR GALVIS, ;, A. “La Constitucion de 1991 y la modernizacion del
Estado colombiano -Privatizacion de empresa publicas”-, Bogota, Ed. Universidad Externado,
1993, pp. 181 ss.
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Formas de contro/

Dentro del sistema econdémico de cada nacién, el Estado cumple
funciones basicas referentes al ordenamiento y la regulacién de
todas las actividades que se adelantan en su interior; ellas se inician
mediante la conformacién de una estructura legislativa que produce
normas de conducta generales y particulares, para el desempefio
correcto de las tareas. Asi mismo, por medio del sistema normativo se
toman todas las medidas necesarias para regular el comportamiento
de sus agentes econdémicos, incluido él mismo, tendientes a fomentar
el desarrollo social y el crecimiento econdmico, a brindar y satisfacer
las necesidades por medio de los servicios publicos, distribuir con
eficiencia los recursos del Estado y atender de manera adecuada
todos los fendmenos y problemas socioecondmicos, coyunturales o
estructurales que se le presenten.

La otra concepcion del Estado se da cuando se convierte en agente
del cambio, en productor de bienes y servicios, inversionista, bancario,
“capitalista”, empresario, en el sentido de ser gran propietario de
medios e instrumentos de produccién. No sélo es también planificador
o programador de la economia y de la sociedad, con mas poder que el
Leviatan.®

Como es sabido, la crisis de la deuda dio lugar a profundos cambios
en la estrategia de desarrollo de los paises de América Latina y el
Caribe. A medida que fue quedando de manifiesto que no se trataba
de un evento transitorio sino mas bien de un cambio permanente en
el entorno macroeconémico, las medidas iniciales se transformaron

9 AMATO, G. “ Lo Stato sociale. Verita e problemi en Forme di Stato e di governo, Manuale di diritto
pubblico”, | | Mulino, Bologna, 1998, v. |, pp. 52 ss.
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rapidamente en programas de ajuste estructural orientados a promover
las reformas econémicas compatibles con el nuevo escenario.

De esta manera, a partir de los ochenta, las economias de América
Latina y el Caribe, con diferentes grados de intensidad, iniciaron un
amplio programa de reformas estructurales, entre las que destacan
la liberalizacion comercial y la integracién econdémica; la apertura a la
inversidén extranjera; la liberalizacion de precios; la desregulacion de
los mercados financieros; la flexibilizacién en el mercado de trabajo; la
privatizacién, desincorporacion y capitalizacion de empresas publicas;
el cambio del modelo de financiamiento de la previsidén social; y la
descentralizacion fiscal, especialmente de la prestacion de servicios
sociales en educacién y salud.

En buena medida, la crisis de los ochenta reflejé6 una crisis de la
concepcion del Estado como actor del proceso de desarrollo. En
consecuencia, la reorientacion del desarrollo regional ha girado
en torno a la revision del rol asignado al Estado, configurando un
cambio permanente de régimen fiscal. Asi por ejemplo, los procesos
de privatizacion y modernizacion han significado en muchos paises
ingresos extraordinarios en el corto plazo y reducciones permanentes
del gasto y el empleo publicos, al tiempo que han incrementado las
demandas de un adecuado sistema de regulacién de los servicios
privatizados. La descentralizacién significé alterar la distribucion de
recursos y competencias entre diversos niveles de gobierno y, con ello,
los esquemas de transferencias intergubernamentales.

De igual modo, la liberalizacibn comercial exigi® modificar las

estructuras tributarias, aumentando la importancia relativa de las bases
imponibles internas (principalmente sobre el consumo, en la forma de

233



Instituto de Administracién Publica del Estado de México, A. C. Revista 59 Septiembre-Diciembre de 2004

impuesto al valor agregado, IVA). Junto con ello, la desregulacion del
sistema financiero —orientada a promover el desarrollo del mercado
interno de capitales— facilitd, en varios casos y con grados diversos, el
cambio del modelo de financiamiento de la prevision social, de sistemas
de reparto hacia sistemas de capitalizaciéon, permitiendo de paso una
ampliacion del financiamiento interno del gobierno y del sector privado,
incluyendo, potencialmente, los proyectos privados de infraestructura.

El nuevo contexto externo de globalizacién y el notable incremento de
acuerdos comerciales a nivel subregional agregan nuevos desafios, sin
eliminar los anteriores. En efecto, el proceso de globalizacién acentua
la integracién e interdependencia de mercados.

Ajuste estructural y la reconfiguracion del/ Estado colormbiano

Colombia no ha escapado de las tendencias globalizantes que encierra
dicho proceso, y desde finales de la década de los 80’s e inicios de
los 90’s, ha venido articulandose decididamente a ellas mediante una
serie de transformaciones en las formas de intervencion de Estado
en los procesos econémicos, sociales y politicos, que ha redundado
en la composicién e incidencia de las fuerzas sociales en la sociedad
colombiana, y por supuesto, buena fuente de ello ha radicado en el
tema econémico.

El tema del ajuste estructural, comienza a ser una preocupacién para la
economia colombiana a partir de 1991, con la liberalizacién del modelo
econémico que requiere condiciones fiscales, y econémicas, cuyo
cumplimiento es en buena parte responsabilidad de la Banca Central.
Hacia 1997, el modelo hizo crisis en Asia, Rusia y Brasil y la receta para
evitar el contagio entre nosotros, fue altas tasas de interés para evitar
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fugas de capital y controlar riesgos inflacionarios. Como consecuencia,
el crecimiento econdmico dejo de avanzar en el segundo semestre de
1998 y dos afnos después, en medio de la peor recesion del siglo XX, la
Corte Constitucional se percato del impacto de las altas tasa de interés
en los créditos de vivienda y reliquidé los mismos, como consecuencia
de polémica decision. De la misma manera, un modelo de libre
circulacién de capitales, genera una exposicion impredecible de riesgo
cambiario para el pais, con una moneda sobrevaluada hasta 1998,
con un crecimiento de la deuda externa, publica y privada, estimulado
por ello, en el marco de la libre movilidad de capitales. Una de las
consecuencias de la crisis ha sido agravar el déficit fiscal, ocasionado
previamente en buena parte por el aumento de los gastos del estado,
como efecto de las reformas constitucionales de 1991. La exigencia
de equilibrio fiscal, y la financiacion del mismo a través de créditos
externos o del mercado, no inflacionarios, ha generado crecimiento de
la deuda y alza de las tasas de interés. Hoy la nacién es el principal
deudor del sector financiero y el servicio de la deuda, supone el 30%
del presupuesto nacional.

Igualmente, una de las causas del ajuste, esta dada por la propia actitud
del FMI, frente al ideal de paridad monetaria a nivel internacional, ya
que el organismo multilateral presiono la limitacién a las devaluaciones
y el control a la inflacidon en cada uno de los paises donde irradia su
accion; para ello la Banca Central autébnoma, en nuestro caso el Banco
de la Republica, se dedic6é a controlar la inflacién, a través de altas
tasas de interés, lo que consecuencialmente tuvo efectos recesivos.

Dentro de este cuadro recesivo, el gobierno ha tenido como salida

financiar su funcionamiento por medio de la contrataciéon de créditos
externos, en parte por que la deuda interna es bastante gravosa por los
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altos intereses, y esta situacién se predicé también en el sector privado
que buscando intereses y condiciones de crédito mas competitivas, se
endeudo por fuera, incrementandose en gran medida la deuda privada
externa.

Ante la deuda creciente colombiana, y la amenaza de una posible
moratoria en sus pagos, el FMI buscé los instrumentos que permitieran
el pago efectivo de Colombia, como deudor, frente a sus acreedores
internacionales; asi nace el Acuerdo Extendido, como mecanismo
dirigido a restringir el gasto para pagarle al Acreedor.

Para ilustrar todo la crisis que viene tratando de solucionar el ajuste,
sera necesario tener en cuenta las siguientes cifras: El monto del déficit
fiscal con relacion al PIB, ha venido aumentando en forma alarmante
durante los ultimos tres anos; tanto en el Gobierno Central Nacional
(GNC), como en lo referente a la totalidad del Sector Publico No
Financiero (SPNF); como enseguida se explica:

e [£1 cuanito hace al aericit del GNC, se observa /a siguente evolicion.
2.66% (1995), 4.74% (71996), 4.6%(7997) y seqgun la Contraloria General
ae /a Reoublica, en 7998 fue de 5.56%.

o £/ oericit ael SPNF, aumenio de /a Siguente forma: 0.23% (7995),
2.6%(7996), 5.65% (7997) y sequn ia Contraloria General ae /a Republica,
en 1998 rue de 4.02.1°

El ahorro corriente del Gobierno Central, es decir ingresos corrientes
menos gastos corrientes incluyendo intereses de la deuda, ha sido

10 Las cifras correspondientes a 1995, 1996 y 1997 tomadas de CLAVIJO VERGARA SERGIO,
“Politica Fiscal y Estado en Colombia”, Banco de la Republica, Universidad de los Andes,
Ediciones Uniandes; Santa Fé de Bogota D.C. , 1999 pags. 19 a 21 y 36 a 84.

Las cifras correspondientes a 1998 han sido tomadas de CONTRALORIA GENERAL DE LA
REPUBLICA, “Informe sobre la Situacién de las Finanzas del Estado y la Deuda Publica”, Bogota,
Agosto de 1999; pags 36 y 45.
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negativo desde 1995, llegando al - 4.4% del PIB en 1998. Asi, se observa
que en 1994 con los ingresos corrientes el Gobierno alcanzé a cubrir el
93.5% de sus gastos corrientes, mientras que en 1998, sé6lo pudo cubrir
el 72.6%. Situacidén agravada por el hecho de que a pesar de sucesivas
reformas tributarias, la evasién y la elusién tributarias han hecho posible
que los ingresos corrientes de la Nacion disminuyan su participacion en
el PIB del 11.8% en 1994 al 11.6% en 1998.

Las causas inmediatas del déficit radican, segtin lo explica el Director
de la Comisién de Racionalizacion del Gasto Publico, Gabriel Rosas
Vega, en los gastos de funcionamiento y el servicio de la deuda.

El impacto de esta situacién deficitaria ha podido ser disminuido
en parte, gracias a las privatizaciones (venta de activos del Estado
y concesiones)'? y a los excedentes financieros de las Empresas
Industriales y Comerciales del Estado, especialmente Ecopetrol,
Carbocol y Telecom.'® El déficit se ha financiado a través de un creciente
endeudamiento.

Pero el nimero de activos es limitado y quedan ya pocos bienes
que privatizar y el endeudamiento publico ya ha alcanzado limites
peligrosos, pues el gobierno esta acudiendo a este mecanismo para
financiar gastos de funcionamiento y no inversion publica.

El llamado “Ajuste Estructural de las Finanzas Publicas” se concreta,
desde el punto de vista legal, en modificaciones normativas (reformas
constitucionales y legales), que pueden agruparse al alrededor de tres

" ROSAS VEGA GABRIEL, “El déficit Fiscal en Colombia”, Revista CONSIGNA, fundacion
Universitaria del Area Andina, Bogota, | trimestre de 1999, pags. 46 y 47.

2 CLAVIJO VERGARA SERGIO, Op. cit. pag. 47.

3 ROSAS VEGA GABRIEL, Op. cit. pag. 47.
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propésitos principales, como son suprimir “rigideces presupuestales” y
resolver problemas o grupos de problemas que en si mismos son fuente
de gasto publico de mala calidad; mejorar los instrumentos de control
de gasto, en especial aunque no exclusivamente, el control fiscal; y
mejorar el nivel de los ingresos publicos, especialmente los tributarios.

No es una clasificacion absoluta, algunas de estas reformas tocan
varios de esos temas, como sucede con la ley 617 que pone término a
varias circunstancias que originaban el gasto publico de mala calidad
en las entidades territoriales, entre ellos, el gasto en materia de
cuerpos colegiados y 6rganos de control, incluyendo las contralorias
Departamentales y Municipales. Pero, en términos generales, esta
clasificacién mantiene validez.

De otro lado, es bueno ubicar el “ajuste estructural de las finanzas
publicas” dentro del marco del acuerdo extendido suscrito por
Colombia con el Fondo Monetario Internacional, advirtiendo, que no
todas las leyes objeto de andlisis se suscribieron en vigencia del mismo,
como sucede con la ley 533 y el acuerdo con el Fondo incluye un gran
grupo de reformas que no hacen parte del ajuste fiscal, como sucede
con la llamada flexibilizacién laboral. *

Dicho acuerdo fue la respuesta a las crisis financieras asiaticas,
dando como resultado lineamientos muy claros: politicas interiores y
entorno econémico mundial sano. Dentro de ese entorno econémico

4 Para un andlisis completo del acuerdo suscrito con el Fondo Monetario Internacional y las
reformas a las cuales se comprometi6 el pais en virtud del mismo, ver LIZARAZO RODRIGUEZ
LILIANA, “ El Acuerdo Extendido Celebrado entre Colombia y el Fondo Monetario Internacional”;
Revista Estudios Socio Juridicos; Universidad del Rosario, Facultad de Jurisprudencia- Grupo de
Investigadores “Carlos Holguin Holguin”; Vol. 4, Nimero 1, Bogota, marzo de 2002. pags. 83 a
101.
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internacional, el denominado sistema financiero internacional es
un punto central. En esta direccion, se encuentran temas como la
transparencia, y la responsabilidad, la implementacion de los cédigos
de buenas practicas, la liberalizacion de los mercados de capitales, el
papel del sector privado en la prevencién y solucion de las crisis y el
mejoramiento en los sistemas de control de los mercados financieros.

Un hecho importante fue la pérdida temporal de acceso al
financiamiento privado por parte de los denominados paises
emergentes; fue una situacién ocasionada fundamentalmente por
el temor a una contraccion mundial del crédito. EI mismo FMI tuvo
inconvenientes para ayudar a sus miembros, pero dada la demanda
masiva de financiacion, se tuvo que acudir a un aumento de las cuotas
partes a fines de enero de 1999. Quienes mas se beneficiaron de estos
créditos fueron Brasil y Rusia, aunque otros paises también recibieron
importantes ayudas como Bulgaria, Indonesia, Corea, Paquistan,
Filipinas, Tailandia y Ucrania. El Balance a abril de 1999, dentro de las
denominadas lineas de crédito comunes, era el siguiente: 9 acuerdos
de confirmacién y 12 acuerdos extendidos. Se cred igualmente una
nueva linea de crédito denominado “preventivo” que busca justamente
prevenir crisis y consolidar la confianza en los mercados de paises que
aplican una politica econémica fuerte pero que a pesar de ello, pueden
llegar a tener problemas en la balanza de pagos debido a un contagio
de una crisis.

Dentro del informe anual del FMI para el 2000, se mencionan como
hechos econémicos importantes, la mejor resistencia de la economia
mundial (mejor de lo que se esperaba) frente a las crisis financieras de
1997 y 1998. Sin embargo, a pesar de una leve recuperacioén en los flujos
financieros hacia mercados emergentes y de una cierta disminucién en
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los costos de los diferentes mecanismos de financiacién, en todo caso
los desequilibrios fiscales y externos siguieron mostrando grandes
problemas para algunos paises. El aumento de la demanda en los
paises industrializados mejor6é las perspectivas exportadoras para
muchos paises; pero paralelamente se presenté un alza muy fuerte en el
precio del petréleo, al tiempo que el precio de otros productos basicos
llegd a niveles muy bajos.

Desde una perspectiva regional, se presenté una recuperacion en la
actividad econdmica de los paises asiaticos, y en un menor grado en
Rusia. Por el contrario, en América Latina el promedio del producto
econémico se mantuvo sin modificaciones. Sin embargo, el FMI anota
que el efecto macroeconémico de la crisis financiera de 1998 y 1999
fue menos grave en nuestra regiéon frente a lo sucedido en Asia. Se
observa una buena recuperacion de Brasil, Chile y en menor medida
de Argentina. Pero Colombia, Ecuador y Venezuela registraron una
contraccién econdmica mas pronunciada.

A lo anterior cabe agregar, una agenda de temas aun por desarrollar,
como la reforma pensional, el nuevo régimen de regalias,” la Ley
de Transparencia Fiscal y una posible reforma al régimen tributario
como resultado del informe que presente la “Comisidén de Ingreso”.
En tal sentido, el proceso debera continuar en el préoximo gobierno;
seguramente dentro del marco de un nuevo acuerdo con el Fondo
Monetario Internacional.

Pero la estabilidad macroeconédmica es sélo un pilar para el desarrollo
econémico. Los otros son buena infraestructura, buen funcionamiento

5 Proyecto de ley 126 de 2001, a punto de aprobarse en ultimo debate al momento de escribirse
este trabajo.
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del mercado, una burocracia eficiente, procesos de transparencia y
como medio para llegar a ella, la innovaciéon tecnolégica. Ademas,
el crecimiento econémico y los elementos senalados, tienen que
beneficiar a toda la poblacién y no a una minoria. La reduccién de la
pobreza y, en la medida de lo posible, la igualdad de oportunidades
para todos tiene que ser un obijetivo prioritario de politica. De hecho,
la desigualdad del ingreso es muy alta en muchos paises de América
Latina, aunque Colombia no es el peor caso a este respecto. Sin
embargo, la reduccion de la pobreza en Colombia y una provision
mejor de servicios sociales y publicos, al igual que la transparencia y
la eficiencia del gasto publico siguen siendo una prioridad. En efecto,
no existe una interrelacién entre crecimiento, reduccién de la pobreza
y estabilidad macroeconémica. Todos son parte del mismo circulo
vicioso. Adicionalmente, el crecimiento y la reduccién de la pobreza son
también ingredientes criticos para que el proceso de paz sea exitoso.'®

Asi las cosas, la reestructuracion de la economia, que es parte de
la reestructuracion del Estado y de la sociedad, se expresa como
modificaciones en tres niveles de las relaciones sociales:

a) Las que se establecen entre los trabajadores y los empresarios que
se definen por la flexibilizacién laboral y salarial y constituyen  parte
de una tendencia para hacer mas flexible la produccién en su
conjunto. El tema pasa por modificar el acuerdo logrado tras afos de
luchas desarrolladas al amparo de una sindicalizacion creciente hasta
mediados de los ‘70. Esa sindicalizacién era parte de un proceso de
constitucion y desarrollo del poder de los trabajadores que afecté la
rentabilidad de los capitales, es decir, su tasa de ganancia. A su vez,
el desempleo masivo actia como factor disuasivo para inducir el

'8 1bid.
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consenso de los trabajadores a politicas que promueven la reduccion
salarial y la precariedad del empleo, donde el trabajo en negro se
estima en un 38% de la fuerza de trabajo con ingresos reducidos en
un 40%.

b)Las que se derivan de las funciones del estado, donde las
privatizaciones son el aspecto mas visible. En realidad se trata de
nuevas funciones asumidas en areas que trascienden la economiay
alcanzan a la salud, la educacién, la prevision social, la seguridad o
defensa, entre otras. Ello tiene que ver con el propio régimen politico
y la reorganizacion del poder estatal, tanto del ejecutivo como del
legislativo y el judicial. La reformas constitucionales, laborales,
tributarias y financieras, o lareestructuracion estatal, debeninscribirse
en este plano. Por eso se debate sobre las reformas de primera
generacion, tales como la privatizacion de empresas publicas, y de
reformas de segunda generacion, por ejemplo la reforma al sistema
financiero, tributario y laboral. No se trata, como algunos plantean y
suponen, de “menos Estado”, sino de otra funcionalidad de éste. Si
miramos el presupuesto veremos un crecimiento de las partidas, pero
donde se privilegian, entre otros gastos, los intereses del
endeudamiento externo. Para 1999 se ha presupuestado una cifra
similar a la de 1998, y sin embargo, junto al incremento previsto en
intereses de la deuda publica se aumentan también los gastos de
seguridad y defensa, lo que implica necesariamente una merma en
otras partidas del gasto publico social.

c) Las que resultan de las relaciones internacionales en el marco de una
politica de apertura importadora y con grandes facilidades para el
movimiento internacional de capitales, como resultado de la cual
existe un proceso de subsidio a la produccion externa y de relativa
desindustrializacion, con cierres de plantas locales, mayoritariamente
de Pymes, y a la vez una creciente venta de activos locales a
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capitales externos. El fendmeno se extiende al comercio, la bancay
los bienes inmobiliarios. Se trata de una estrategia donde los capitales
buscan realizar rentabilidad en los mercados solventes, y para ello
organizan mercados que superan la escala nacional y luego pretenden
cercarlos a la competencia extra-regional, tal como el caso del
Merconorte. Se verifica una tendencia del capital transnacional a
fracturar cualquier estrategia proteccionista que no los incluya,
generando a su vez miiltiples contradicciones, como las que se
verifican entre el Merconorte y el ALCA, o entre la estrategia
norteamericana hacia Latinoamérica y la de Europa e incluso Japoén
hacia la regién. En Colombia, como en el resto de Latinoamérica, la
influencia de los organismos financieros internacionales y de los
acreedores externos ha sido fundamental para incidir en la estrategia
de insercion subordinada en las nuevas condiciones que resultan de
los modos de operacidon financiera del Estado trasladado a los
mecanismos de ingreso y egreso de las finanzas publicas.

El pronéstico en torno de las politicas de gobierno seguira estando
signado por el ajuste y la reestructuracion. La continuidad de los
compromisos asumidos por el gobierno nacional con el FMI augura una
perspectiva de ahondamiento de la regresividad, que se potencia por
las previsibles consecuencias para Colombia.

El tema es de gran trascendencia. Hoy la clasificacion del presupuesto
es econdmica, lo que significa que se divide en gasto de funcionamiento,
social y de inversiéon. Esta division lleva a que la informacion sobre
cualquier proyecto concreto esté fragmentada y sea muy dificil
entender y medir la productividad del gasto piblico. Como resultado,
no hay una conexién clara entre el medio (el presupuesto) y el objetivo
(los proyectos), de modo que las decisiones de politica de gasto reciben
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escaso debate, a pesar del creciente interés de la opiniéon publica
por los asuntos fiscales. Con los cambios que se estan impulsando,
los ciudadanos y sus representantes en el Congreso podran leer el
presupuesto de manera distinta, y entender las prioridades de gasto
publico del gobierno y su productividad.

La credibilidad del gobierno y la efectividad publica se reconocen como
elementos necesarios para la insercion de las economias nacionales en
los mercados globalizados. Desde distintas instancias se reclama la
adopcion de codigos de buena conductay la divulgacién de informacién
confiable en forma oportuna. Organismos internacionales como el
Fondo Monetario Internacional, la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe, CEPAL y el Banco Mundial vienen promoviendo la
adopcion de normas y principios que conduzcan a la transparencia de
la gestion gubernamental, con el fin de mejorar la eficiencia y disminuir
riesgos de desestabilizacion. El respaldo de los paises para lograr una
mayor transparencia fiscal evitaria, en algin modo, diseminar crisis en
el contexto de la globalizacion.!

Sobre la mesa hay otras iniciativas que se suman al mismo propdésito.
El proyecto de ley de responsabilidad fiscal, que entra en estos dias a
tercer debate, incluye acciones que mejoraran la transparencia fiscal
y el cumplimiento de las metas fiscales. Adicionalmente, el texto del
referendo contiene una iniciativa sobre el proceso presupuestal que,
aunque ha recibido criticas por su complejidad operativa, propende en
ultimas por que haya un mayor debate. Asi, en varios frentes se esta
atacando la gran pobreza que caracteriza el didlogo entre el gobierno
y la sociedad respecto a la productividad del gasto publico. Este afo

7 Contraloria General de la Republica. “Reasignaciéon de la carga tributaria en Colombia.
Propuestas y Alternativas”.
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podria darnos una sorpresa al marcar el inicio de la democratizacion
del debate fiscal, lo que comenzaria a hacer posible el retorno de la
confianza y credibilidad a la politica fiscal.

Hoy la contabilidad del presupuesto general de la Nacién es poco
transparente: varios estudios muestran que por el rubro de gasto social
cabe toda clase de gasto y que la contabilidad creativa esta a la orden
del dia. Por tanto, el analisis del FMI sugiere, en primera instancia,
modificar la clasificacion de las partidas que componen el presupuesto,
en el marco de una estrategia en la cual también participa el Banco
Mundial para aumentar la transparencia y la comunicacién con los
ciudadanos respecto al proceso.

El gobierno cumplié la meta de déficit negociada con el FMI”. Asi titulé
el Ministro de Hacienda un comunicado el pasado 18 de marzo, pues
segun calculos del Consejo Superior de Politica Fiscal (Confis), el
déficit consolidado alcanz6 un -3,6% del PIB en 2002, cuando la meta
negociada con el Fondo en diciembre pasado fue de -4,1%. El anuncio
no fue respaldado por un documento del Confis, como era costumbre.
De un tiempo para aca, los documentos mas cruciales muestran un
rezago significativo entre la fecha en que son distribuidos y la fecha
atribuida a los mismos, lo cual dificulta el monitoreo de la evolucién de
la politica fiscal.

Al hacer las sumas y las restas, la sorpresa de un menor déficit
consolidado provino de unas mayores utilidades del Banco de la
Republica a las esperadas (0,8% del PIB) y de un mayor superavit al
esperado por parte del sector descentralizado (2,2% del PIB). Este
ultimo resultado se explica por el importante ajuste que las entidades
territoriales han realizado en los Ultimos anos y la mejora en el frente
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de las finanzas de la Seguridad Social. Para enfrentar el reto de poner
en cintura al gobierno central, no bastan los recursos por 1,1% del PIB
que aporta la reforma tributaria en 2003. Se requiere que se acompane
de una importante reduccion en el gasto publico, como se ha planteado
por la via del referendo. La consolidacion fiscal seria es crucial para
que Colombia encuentre la ruta del crecimiento sostenido.

El déficit consolidado del sector publico pasé de 0,54% del PIB en 1993
a 3,6% en 2002. Mas aun, detras de esta cifra, se esconde la realidad
del gobierno central, cuyo gasto se ha incrementado. De hecho, en
los ultimos diez anos, el gobierno central pasé del equilibrio entre los
ingresos y los gastos, a un déficit de 6,3% del PIB. El gobierno no solo
ha utilizado los ingresos del resto del sector publico para financiarse,
impidiendo que las demas entidades cumplan sus funciones, sino
que se ha endeudado tanto internamente como en el exterior. Como
resultado, la deuda publica que en 1992 representaba el 16,65% del
PIB, hoy se encuentra en el 53% del PIB, lo cual ha puesto en juego la
sostenibilidad financiera del pais hacia adelante.

Productividad del/ gasto publico

Angel Martin Acebes en su intervencién en el Encuentro Internacional
El Escorial desarrollado en el mes de junio de 1991, afirmé, que: “...los
problemas que tienen hoy la mayoria de nuestras administraciones
no son solamente el ejecutar las leyes, el cumplir la legalidad
procedimental, o el favorecer el recurso a la intervencién judicial ante
el abuso de la intervencion del Estado, sino ademas el asignar eficaz y
eficientemente los enormes recursos econémicos que se obtienen de
los contribuyentes.”'®

8 Ministerio para las Administraciones Publicas. “La formacion de Directivos para la Modernizacién
de la Administracién Publica.” Encuentro Internacional El Escorial. Junio de 1991. Pg. 29.
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Hemos visto como durante el siglo XIX el reto de la organizacion estatal
fue crear una administracién publica que evitara el nepotismo y la
corrupcion, males que se habian padecido durante el siglo anterior con
las monarquias absolutas. Se crean entonces aparatos burocraticos que
actuan basicamente bajo el imperio de racionalidad y legalidad, mismos
que, a medida que avanza el siglo crecen econdmica y politicamente. A
ello se suma el hecho, que en el siglo XX se continto con dicho modelo
de Estado. No obstante, en los noventas la preocupacion varié y se hizo
necesario acabar con el crecimiento estatal y del aparato burocratico.

La consolidacién de los importantes avances fiscales realizados en el
periodo reciente exige generar consensos duraderos sobre un régimen
fiscal capaz de compatibilizar la estabilidad macroeconémica con las
responsabilidades publicas en materias de crecimiento y distribucion.
Ello, a su vez, hace necesario llegar a acuerdo sobre visiones de
mediano plazo en torno al nivel, composicién y tendencias del gasto
publico y la tributacién. En ausencia de bases soélidas en este sentido,
el equilibrio podria alterarse al reaparecer presiones fiscales y, por
ende, macroecondémicas, algunas de ellas manifestadas a través de
mecanismos no transparentes. Por ello, la consolidacién del ajuste
fiscal es el primer elemento de todo nuevo pacto fiscal. A esto vale la
pena agregar que, por su importancia y porque el Estado es el principal
agente social que puede ocuparse de ella, dicha consolidaciéon debe ser
compatible con la posibilidad de enfrentar la variabilidad coyuntural de la
actividad econbémica, ya sea por causas internas o externas. Los agentes
economicos privados se benefician si su entorno macroeconémico no
experimenta crisis y variaciones bruscas, y la politica fiscal cuenta con
instrumentos de importancia para este fin.
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Dicho esfuerzo ha de realizarse en un contexto en que la sociedad
civil plantea elevadas exigencias de eficiencia a la accion publica, en
principio comparables a las que eventualmente pueden resultar de la
utilizacién del mercado en la asignacién de recursos. Por ello, elevar la
productividad del gasto publico es un imperativo que no puede estar
ausente de un pacto fiscal que sea satisfactorio para la sociedad.
Un reordenamiento de las funciones que desempefian distintas
instituciones publicas, la introduccion de claros criterios que permitan
mejorar la eficacia, eficiencia y calidad de su gestion y la incorporacion
de nuevos agentes que, sujetos a una regulaciéon adecuada, presten
servicios sociales y de infraestructura tradicionalmente reservados al
Estado, son caminos que se han venido gestando para responder a esta
demanda de la sociedad.

En Colombia, al igual que en el resto de paises de Latinoamérica, la
mayor atencién fue puesta en el alcance y mantenimiento del equilibrio
financiero, dejando en un segundo plano la atencién a otros posibles
objetivos de la politicafiscal, ain cuando tales objetivos hayan concitado
fuertes consensos. Asi, por ejemplo, los propdsitos de equidad
tendieron a ser dejados de lado durante los anos ochenta, tanto en el
diseno de la estructura tributaria como en la del gasto ptblico, aunque
en esta Ultima materia se observan avances importantes durante la
década actual. Por su parte, los esfuerzos por mejorar la transparencia
de las cuentas publicas, por disenar una nueva gestion gubernamental
orientada a resultados y por mejorar la discusién democratica del
presupuesto son, por decir lo menos, insuficientes.

La tesis desarrollada por el Centro de Estudios para Latinoamérica

—-CEPAL-, sostiene que la robustez o fragilidad de las finanzas publicas
refleja la fortaleza o debilidad del“pacto fiscal” que legitima el papel
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del Estado y el campo de las responsabilidades gubernamentales
en la esfera econdémica y social. En efecto, la ausencia de un patrén
generalmente aceptado de lo que deben ser sus objetivos erosiona
cualquier grado de consenso sobre la cuantia de los recursos que
debe manejar el Estado, de donde deben surgir los mismos y cuales
deben ser las reglas para su asignacién y utilizaciéon. Por el contrario,
un acuerdo politico explicito o implicito de los distintos sectores
sociales sobre qué debe hacer el Estado, ayuda a legitimar el nivel,
composicién y tendencia del gasto publico y de la carga tributaria
necesaria para su financiamiento. Sin embargo, el éxito de la profunda
transformacién de la economia que esta teniendo lugar, resefada
sintéticamente en parrafos anteriores, se dificulta si el Estado no esta
en condiciones de hacer el aporte necesario. Asi, la privatizacién de los
servicios publicos debe ser acompanada de una regulacion eficiente;
la acumulacién de capital humano y la provision de infraestructura de
calidad son determinantes fundamentales del crecimiento econémico;
y la equidad en la distribucion de los frutos del desarrollo es necesaria
para la estabilidad politica y social que requiere un proceso estable de
crecimiento. Sin embargo, el Estado no puede encarar sistematica y
eficientemente sus tareas si el pacto fiscal no es operativo.

Este seguimiento es también necesario para garantizar una adecuada
productividad del gasto y es, por lo demas, elemento esencial de los
acuerdos democraticos que son esenciales para una fiscalidad sana.
En ese sentido, y tal como se expondra con alguin detalle en paginas
posteriores de este documento, la historia reciente del sector publico en
la regién da lugar a graves preocupaciones, pues ha sido considerable
la opacidad de las finanzas publicas y de la accién estatal en general.
En no pocas ocasiones han explotado en manos de las autoridades
desequilibrios fiscales ocultos a través de operaciones cuasifiscales
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insuficientemente conocidas o contabilizadas. Los agentes sociales
han tenido, ademas, la sensacion de que, protegidos por la falta
de transparencia, algunos se han beneficiado y otros perjudicado
injustamente con estas operaciones, y que la misma ineficiencia de
la gestidon publica creci6 a su amparo. Por ello dificimente podria
consolidarse un nuevo pacto fiscal operativo si no formara parte del
mismo una preocupacién explicita y mecanismos claros orientados a
dotar de la maxima transparencia a la accién fiscal.

Durante los anos ochenta, el ajuste descans6é basicamente en la
contraccién en los niveles de gasto. En los noventa, el avance se ha
basado mas, en el caso de América Latina, en la mayor generacion
de ingresos, lo cual ha permitido una recuperacién de los niveles de
gasto. Esta recuperaciéon no ha sido compartida por los paises del
Caribe, donde se ha mantenido en general la tendencia a la reduccién
del gasto.

Lo senalado demuestra que los recursos publicos son escasos. Por
tanto, la priorizacién de los objetos de gasto, tanto entre distintos
sectores como al interior de ellos, debe ser, objeto de constante
atencion, asi como la eficacia, eficiencia y calidad de los servicios
gubernamentales. La reorientacion del gasto hacia los sectores
sociales y de infraestructura debe profundizarse, y centrarse en los
que puedan tener mayores efectos en la equidad y crecimiento. En esta
materia, es importante considerar las posibilidades de reducir el gasto
militar, apropiandose en mayor medida de los “dividendos de la paz”.

Por otra parte, el nuevo paradigma de la gestion publica orientada

a resultados exige, no sb6lo cambios institucionales que conduzcan
al establecimiento de mecanismos formales en virtud de los cuales
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las entidades publicas establezcan regularmente objetivos y metas
de gestién y evallien en forma periddica los resultados, sino también
una alteracion de las instituciones informales (normas, valores, usos y
costumbres).

Este proceso es esencialmente evolutivo y exige, por tanto, un esfuerzo
persistente de varios gobiernos para que se arraigue firmemente en la
practica cotidiana de la gestién publica. Como es obvio, este proceso
debe ir acompanado de politicas de capacitacién de los cuadros
técnicos del sector publico, dentro de una politica mas general de
modernizacion del Estado que establezca incentivos adecuados al
mejor desempeno.

Este proceso incluye, la consolidaciéon de criterios de eficiencia en
la administracion de las empresas publicas. Todo gobierno debe
determinar si para alcanzar sus metas —en materia de equidad,
asignacion de recursos y crecimiento econémico, entre otras— es
conveniente en determinados sectores mantener empresas
productoras de bienes y servicios o acudir al sector privado para su
manejo, sujeto a mecanismos indirectos de regulacién. Si opta por la
primera de estas rutas, las empresas deben ser ejemplos de eficiencia
administrativa y transparencia, de acuerdo con las mejores practicas
internacionales de gestion moderna, tanto en el manejo de los recursos
humanos como los financieros. Las empresas publicas deben ser, por
tanto, objeto preferente de la aplicaciéon de los nuevos paradigmas de
gestion publica orientada a resultados y estar sujetas a contratos de
desempeno y evaluaciones periédicas y publicas de su labor, ya sea
de las entidades rectoras del sector al que pertenecen o de una unidad
especial de empresas publicas altamente tecnificada. Sus gerentes y
directorios deben ser seleccionados conforme a criterios de excelencia
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profesional y deben estar sometidos a un régimen de estimulos y
sanciones, en funcién del grado de cumplimiento de sus convenios de
desempeno.

Lo mas conveniente es que los subsidios sean transparentes y se
incluyan en el presupuesto publico para que sean explicitamente
evaluados por los representantes elegidos por la sociedad. Una
alternativa es el disefio de sistemas transparentes de manejo de
subsidios cruzados, como el que se viene desarrollando en Colombia,
segun el cual los estratos mas pudientes estan sujetos a contribuciones,
definidas por ley, que deben pagar en adicién a la tarifa que cubre los
costos de prestacion del servicio; estas contribuciones alimentan un
fondo de solidaridad, con el que se financian los subsidios, también
explicitamente definidos, a los estratos mas pobres.

Muestra de ello, es el caso colombiano en donde el gasto primario del
gobierno como proporcién del PIB tiene una menor incidencia que en
los paises europeos avanzados: cerca del 20% contra cerca del 50%.
De estos gastos, mas del 80% se dedica al total de compras de bienes
y servicios, en contraste con cerca del 45% en los paises europeos.
Aun mas, Colombia dedica una porcién considerablemente alta al pago
de salarios: entre 32,7 y 34,7% del total del gasto primario contra un
promedio europeo de 26,3%. Esto sin contar, con cifras que revelan que
hasta 1999 el empleo total del sector publico habia aumentado hasta
llegar a 1.194.000 de individuos, es decir, cerca del 7,8% del empleo
total. El resultado es un salario promedio del sector pliblico mucho mas
elevado que el del sector privado.

19 ALESINA, Alberto. Reformas Institucionales en Colombia. Fedesarrollo y Alfaomega. 2002.
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Nuevos retos para /las formas de conitro/

Todos los anteriores escenarios, han demandado la reconstruccion y de
las formas de control existentes. En un primer momento, se utilizaron
controles parlamentarios y procedimentales como forma de evitar la
tirania y la corrupcién de los gobernantes; mas recientemente, con las
crisis del Estado y la necesidad de mejorar su desempeno, se crearon
también mecanismos para fiscalizar la elaboracion y los resultados de
las politicas publicas, mediante instrumentos provenientes de la nueva
gerencia publica. Y, finalmente, ha aumentado el nimero de formas
de participacion social en términos de control y de cogestion de los
servicios publicos. Lo anterior es la significaciéon de las formas mas
tradicionales de control, como son el control politico, el control fiscal y
el control ciudadano a partir de la participacion, pero reconfiguradas a
partir del impulso dinamizador generado por el efecto de la economia
globalizada.

Esto hace necesario constituir un nuevo patrén de gobernabilidad que,
en el caso de los paises latinoamericanos, considere, al mismo tiempo,
los temas de la reconstruccion del Estado y la consolidacién de sus
democracias. Esta nueva gobernabilidad dependera, en primer lugar,
del fortalecimiento de las capacidades institucionales del Estado, actor
principal en la organizacion y coordinacion de la accidn colectiva. Dicha
gobernabilidad, por tanto, mas que la simple reinvencién del gobierno,
es también la reinversion del comportamiento del Estado y la sociedad
y el papel de ésta.

En este sentido, el desafio de la gobernabilidad democratica en

América Latina es hacer la gestidon publica mas efectiva en términos de
los resultados de las politicas y mas responsable en relacion con los
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ciudadanos. De acuerdo a la definicidén precisa de Adam Przeworski,
el desafio actual consiste en encontrar un espacio virtuoso entre el
incremento de los poderes del Estado y el incremento del control sobre
el Estado, para permitir al gobierno que gobierne y a los gobernados
que controlen al gobierno.”?°

El valor y los mecanismos de la responsabilizacion (accountability)
seran necesarios para la nueva gestion fiscal en su desafio de
mejorar su desempeio, y al mismo tiempo, de relegitimar la accion
gubernamental frente a la sociedad. La responsabilizacién, ademas,
utiliza sus instrumentos para controlar el poder de los gobernantes y
limitarlos a partir de la l6gica de los checks and balances. En el caso de
los presidencialismos latinoaméricanos, el Poder Ejecutivo ha obtenido
una gran autonomia en relacién con los otros poderes, aumentando su
poder por decreto y reforzando asi las caracteristicas de delegacioén del
sistema.”

20 La Responsabilizacion en la Nueva Gestion Publica en Latinoamérica. Estudio coordinado por el
Consejo Cinético del CLAD.
2 Mainwaring & Shugart (1997).
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Abstract

El articulo explica como los miembros de la
burocracia gubernamental se pueden convertir en
agentes que desarrollan procesos de innovacion
en el orden del gobierno municipal, estimulando
asl, una transformacion significativa en los sistemas
de gestion publica, la cual se encarga de producir,
bienes, servicios y politicas para apoyar los alcances
institucionales de la accion gubernamental.

Palabras clave: Creatividad, evaluacion, innovacion,
motivacion, proyectos, racionalidad mdultiple.

The article explains how the members of the
governmental bureaucracy can be turned agents
who develop processes of innovation in the order
of the municipal government, thus stimulating, a
significant transformation in the systems of public
management, which is in charge to produce, goods,
services and policies to support the institutional
reaches of the governmental action.

Key words: Creativity, evaluation, innovation,
motivation, projects, multiple rationality.
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7. Introduccion

Este texto explica el disefio, la ejecucién y los resultados del 1°
Concurso Nacional de Innovacion de la Gestion Municipal, realizado en
Chile desde la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
(SUBDERE)," que depende del Ministerio del Interior.

La caracteristica distintiva de este concurso es que indaga sobre la
capacidad innovadora que existe en los funcionarios municipales. Y
donde muchos creen que no existe, nosotros la encontramos.

En la primera parte, se elabora un resumen de lo que sucedi6 en la
experiencia, tanto en lo relativo al disefo y ejecuciéon, como respecto de
los principales hechos que resultaron de esta iniciativa. En la segunda
parte proponemos interpretaciones de lo sucedido en el Concurso,
en las cuales resaltamos los aspectos que son mas relevantes de
la experiencia. Por Ultimo, exponemos las principales conclusiones
de esta experiencia y que estimamos que podrian ser de interés y
utilidad para otros que también buscan facilitar la incorporacion de los
funcionarios publicos al proceso de transformacion del Estado.

2. La experiencrsa

El Concurso Nacional de Innovacion es una idea que germina a partir
de la propia experiencia que vive un grupo de profesionales durante

' La Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE) es un organismo del
Ministerio del Interior de la Republica de Chile. En cuya mision esta “aportar al proceso de
descentralizacion del pais, fortaleciendo las capacidades de gestion de las municipalidades para
una gestion eficiente sobre las bases de la trasparencia, la participacion y la equidad”.
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el desarrollo del “Programa de Fortalecimiento Institucional Municipal”
(PROFIM).2 El Concurso es en si mismo un proyecto que vive un
proceso para llegar a convertirse en una realidad y hoy es un Programa
en su segunda etapa de ejecucién en el pais.

Se disena como un instrumento generador de espacio institucional para
acoger las ideas de los funcionarios municipales.

Nosotras sosteniamos la hipdtesis que los funcionarios municipales
tienen buenas ideas de como mejorar la gestion y que al no haber
espacios institucionales para canalizar esas ideas, se perdian junto a
un valioso conocimiento.

La creatividad para resolver los problemas se expresa en instancias
informales, y las acciones de modernizacion y fortalecimiento
impulsadas desde los ministerios centrales tienen dificultades para
captar ese “ hacer” y brindar un espacio efectivo de canalizacion.?

Se pensaba, ademas, que el tomar en cuenta a los funcionarios(as) con
sus ideas, los colocaria en una actitud positiva frente a los procesos
de cambio.

Por dltimo, considerdbamos que los costos de ejecucion de
proyectos, sobre todo en las pequenas comunas, podian reducirse

2 Banco Mundial desde la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, desde 1993
“Programa de Fortalecimiento Institucional Municipal (PROFIM)”, enfatizando el redisefio de
procesos, administrativos y financieros, la utilizacién de instrumentos de planificacién, asi como,
la adquisicion de tecnologia informatica.

% Innovacién y Burocracia 2001 Congreso Clad.Portugal.

VIl Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica,
Panama3, 28-31 Oct. 2003.
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con diagnésticos y propuestas acertadas. Ademas se valoraba que
los mejores conocedores de los problemas son quienes los viven
y comparten a diario, y es especialmente en las comunas rurales y
alejadas, donde el funcionario es también un vecino que padece los
mismos problemas de sus pares.

Se decidié en consecuencia, un diseno menos centralizado de lo
que se veian realizando, lo que llevé a acercarnos a las regiones,
explorando las alianzas con los trece gobiernos regionales. Para
ello, incorporamos diferentes organizaciones representativas de
los estamentos municipales, como la Asociacion de Funcionarios
Municipales (ASEMUCH) y la Asociacién Chilena de Municipalidades
(ACHM), asi como también aportes de empresas privadas. Pero en el
sentido mas profundo la estrategia fue lograr un “contacto directo” y
de 6ptima calidad comunicativa con los funcionarios municipales del
pais.

;Como invitar a desarrollar creatividad desde una Secretaria del Ministerio
del Interior?

Este fue el punto de partida para un disefio que en realidad se iba
gestando en la medida que actuabamos.

El punto central estaba en que el funcionario acogiera la “invitacion”, y
desde el comienzo ese fue el desafio mas complejo. Para ello, tuvimos
que convencer a la Direccion de que los escasos recursos que habia
que invertirlos en la convocatoria a “talleres”, los cuales, en el diseno,
son una de las claves del éxito del concurso.

Se definieron asi metas muy altas, en términos de cobertura, tomando
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en cuenta que Chile tiene una geografia muy variada y de dificil
acceso. Quisimos llegar directamente a todas las comunas del pais,
nos planteamos no sélo llegar a los 341 municipios, sino que hacerlo
por diferentes “escuchas” (institucionales, comunidad y asociaciones
gremiales); mas aun, lograr una conversacion “cara a cara” con ellos.
Con materiales simples y gratos, ludicos y sencillos, dentro de una
cultura formalista, de manera que se sintiera acogido, pero guardando
las formas necesarias para asegurar transparencia y seriedad del
concurso.

Porque la creatividad esta directamente asociada a la buena
informacion y a la integracion de las personas, requeriamos romper la
fragmentacion. Lograr establecer una “conversacion“t con los suefos
de cambio en los modos de hacer funcién publica, generaria en ellos
un estado de animo favorable para iniciar procesos creativos. Una
conversacion sustantiva que en si misma es recobrar el sentido en la
accion diaria y su identidad de servidor publico.

Como sabemos, el funcionario realiza su trabajo en compartimentos;
lo hace jerarquicamente. Entre los estamentos administrativos y
profesionales, casi no hay movilidad. Agregada la importancia que
se asigna a la profesionalizacion como funcionario que estratifica en
planta, contrata y honorarios. A ello debe sumarse la diferenciacion
peyorativa que se hace entre municipios grandes y pequeinos (pobres
y ricos).’

La invitacién a los funcionarios debia ser “creible“ y “creativa”, era la

4 Ver concepto “ Conversacion para la accién “ en Flores, Fernando. Creando Organizaciones Para
el Futuro. Dolmen edicion, Chile, 1994, p 44.

5En Chile mas del 50 % de municipios son pequefios, o sea, con menos de 25.000 habitantes y
mas del 60 % de las municipalidades son pobres y tienen alta dependencia del Fondo Comun
Municipal.
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primera vez en la historia de los funcionarios municipales que se les
invitaba directamente a presentar ideas.

Por lo mismo, se coincidié en la necesidad de crear un clima de
acogida, que generara las condiciones para participar. Por esta razoén,
la energia y recursos estuvieron en concebir un servicio civil de jovenes
profesionales altamente motivados con el tema que llevaran la “noticia”
y mostraran la forma de participar a cada comuna. La funcién de estos
monitores, seleccionados a nivel regional, fue realizar talleres locales
de capacitacion sobre cémo participar.

De esta forma, se pudo cumplir la meta: llegar a 341 municipios del pais
para motivar a sus funcionarios a participar y entregarles herramientas
para que elaboraran proyectos innovadores. Se trataba de romper la
tradicion de las invitaciones a postulaciones sélo por las vias formales
y/o publicitarias.

Criterios de evaluacion de los proyectos

Otro hito del diseno y ejecuciéon fue establecer los criterios de
evaluacién de los proyectos. La idea central fue validar estos criterios
con la contraparte regional, en la mayoria de los casos hicieron
observaciones y propusieron otros. Hubo consenso con los siguientes

criterios:

264



Criterios de eleccion

Contenido de la innovacion

POTENCIALIDAD de la Idea (30%)

Grado de novedad de la idea.

Grado de participacion de los usuarios/ ciudadanos en el
disefo e implementacién del proyecto.

Coherencia entre costo, tiempo y objetivos del proyecto.

IMPACTO en la comuna (30%) e

Importancia para la comunidad del problema que
resolveria, especialmente si se refiere a grupos vulnerables
o discriminados en la region.

Rentabilidad econémico-social del proyecto, en relacion
con los recursos solicitados.

Cobertura.

REPLICABILIDAD en otras
comunas (15%) e

Grado de comunicabilidad de la idea.

Capacidad de ser transferida a otras realidades.
Capacidad de provocar la realizacion o motivacion de
otros proyectos relacionados (efecto domind).

SUSTENTABILIDAD (25%)

Caracteristicas del proyecto para ser incorporado y que
éste perdure en el tiempo.

Existencia de aportes locales (publicos y/o privados).
Apoyo del Alcalde y del Concejo Municipal. ® @ e ¢ ¢ o o

3. Actores que se reunieron en torno al concurso

Se alude a instituciones, pero en realidad debemos insistir en que “la

innovacion siempre la llevan a cabo las personas” y el Concurso fue en

si mismo un proyecto nuevo y desafiante que motivé a funcionarios(as)

de los gobiernos regionales, cautivd a los profesionales jovenes que

realizaron los talleres con los funcionarios, permitié que se constituyeran
jurados con personas de las mas diversas procedencias. En fin, a
continuaciéon senalamos algunos de los aspectos mas relevantes que

entregd cada uno de los actores.
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Los gobiernos regionales desarrollaron una actividad fundamental en la
elaboracion de las bases y en la seleccion de los proyectos ganadores,
ademas de gestionar la entrega del financiamiento necesario, con
recursos regionales, para la ejecucion de tres (o mas) proyectos por

region.

Por otra parte, en cada uno de los gobiernos regionales fue elegido
el Intendente como encargado de la evaluacion y seguimiento de los
proyectos ganadores del “Concurso de Innovacién para la Gestion
Municipal 2001”, ademas de coordinador con el Programa de
Innovacion la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo.

La Asociacion de Empleados Municipales (ASEMUCH) y la Asociacion
Chilena de Municipalidades (ACHM) cumplieron un rol activo, tanto en
las etapas de difusibn como seleccién de los proyectos ganadores,
siendo parte del jurado. De la misma forma, se logré conseguir la
participacion de entidades privadas de cada Regién que, en muchos
casos, también integraron el jurado de seleccién de los proyectos.

La practica hasta ahora habia sido contratar consultoras externas para
disefar conceptualmente programas y/o proyectos en el nivel central,
que luego dejarian su ejecucion en manos de las Municipalidades, en el
nivel local, transformando, asi, a sus funcionarios en meros operadores

de ideas generadas por otros.
Este Concurso viene a modificar eficazmente esta linea de accién

que deja fuera la innovacioén y creatividad de quienes realmente son
actores de los cambios.
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La SUBDERE. Debemos distinguir el comportamiento de la institucién

y el equipo que trabajoé en este proyecto.

El equipo de trabajo de este proyecto fue un grupo, pluralista,
intergeneracional y con diferentes niveles de experiencia en la
administracién publica. Un equipo sin estabilidad laboral, que no logré
“institucionalizarse” plenamente, pero si legitimarse frente a los actores
regionales.

Existia un desafio compartido, el cual era cambiar el enfoque de disefo
tradicional que buscaba apoyo externo al municipio, por uno que
permitia utilizar las capacidades de los funcionarios ya existentes. Cada
uno aportando su historia y con ello, su mirada.

En nuestro propio imaginario publico estaba por un parte, el respeto a
los valores ciudadanos, los simbolos de lo publico y su institucionalidad,
y por otra, nuestra experiencia bajo la gobierno militar, que nos hizo
valorar fuentes del saber como la intuicidén, las emociones e integrar
valores como la solidaridad y los vinculos entre las personas.

La institucién fue altamente resistente a acoger esta iniciativa, no se
validé formalmente la unidad, su jefatura ni su equipo profesional.

4. Recursos involucrados
Es importante confirmar el hecho de que se trata de un programa de muy

bajos recursos US $ 400.000 .En total los trece Gobiernos Regionales
aportaron U.S.$ 200.000 para la ejecucion de los proyectos y SUBDERE
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aportoé el resto que se invirtidé en para la realizacion de pasantias que
significé premiar a 158 personas de las cuales 32 viajaron con gastos
pagados a Europa.

Los recursos no fueron obtenidos a través del Préstamo del Banco
Mundial lo cual implicé tener que recurrir a recursos propios de la
Institucién y a negociar con cada uno de los Gobiernos regionales el
aporte local.

Este aspecto fue una fragilidad porque quedamos a merced de los
procedimientos tradicionales para obtener los recursos; en el caso
Chileno existe un sistema central de administracion de inversion publica
cuyo diseno es para proyectos que implican grandes desembolsos y
estan fundamentalmente dirigidos a apoyo en infraestructura. La razén
por la cual el B.M. no apoyo esta linea es porque no la consideré de
"fortalecimiento institucional" dado que no se ejecutaban proyectos
directamente y el mejoramiento no se podia medir — cuantificar en
datos duros.

5. Antecedentes de /os proyectos

Se presentaron 825 proyectos, representando el 80% de las
municipalidades del pais.

El 50.91% de los proyectos presentados provenian de comunas pobres,
lo que nos da a conocer que los funcionarios municipales (en general y no
s6lo los ganadores del concurso) sienten y conocen las condiciones de
carencia en que viven los vecinos de sus comunas, y que vieron en este
Concurso una posibilidad cierta de captar recursos, con el fin de mejorar
las condiciones de la prestacién de servicios para la comunidad.
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Contenido

Se entendié como “Proyecto® con Contenido Innovador” todo aquel que
tuviera o presentara las siguientes caracteristicas:

o Aquelos que buscarn introalcir en la Sonicion propuesta eementos ae
‘barticipacion cliiaaaana’. £ste maicador no se golica en e/ andisis ae
/a gestion eficlente y por /o tanto, esta plerde sustento social, e mci/so
pertinencia en el tempo.

e Cuanao /a solicion planteaaa en e/ proyecto, recoge /as caracteristicas
cultirales: manera ae expresar confonmiaad o - aisconionmidad,
costumbres asociacas a habitos, fenguaie, lradiciones, caraclersicas
ae/ entorno, elc.

o Aquelas que contempiarn /as oportunioades y obsidculos en e/ sector
aondle se aolica, asequranao corn ello e/ Exito ae /a accion.

o Aquelas, que particpando ae una experencia ya ensayaoa en /a
comuna u olra realaad geogranica, tene /a habiidad de ser adapiada
exitosamente (en /os Supuestos) en el contexto comunal aonae se
aolicaréd e/ proyecro.

6. Premiacion

El premio entregado, consistié en el financiamiento de los proyectos
ganadores, por un monto maximo de tres millones de pesos, dejando
abierta la posibilidad de que estos pudiesen captar otra fuente de
recursos (privados, municipales, comunitarios, entre otros) para alcanzar

8 Las propuestas innovadoras contenidas en los proyectos hablan de: salas de espera, radios
y medios de comunicacion, capacitacion a los recepcionistas, agenda comunal, pagina WEB,
, sistema de consulta y cancelacién de derechos municipales, habilitacién de bafios publicos,
audiovisuales en salas de espera, calendarios, diarios comunales y boletines, rondas médicas,
talleres de salud mental para mujeres, hemeréteca mévil, museo, por nombrar algunos.
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mayor grado de cobertura o permanencia. En este caso, se encuentran
16 proyectos premiados de las regiones con mayor participacion, con
los cuales se completa el total de los 55 proyectos ganadores del
“Concurso de Innovacién para la Gestién Municipal 2002”.

Del total de los funcionarios participantes en la presentacion de
proyectos, 118 obtuvieron pasantias de perfeccionamiento, de las
cuales, 32 fueron al extranjero (Espana y Francia) y 86 dentro del pais,
en las regiones de Antofagasta, Valparaiso, Los Lagos y Aysén.

Todos los entrevistados argumentaban con conviccién la validez de
su proyecto y el como aportaria a la comunidad su implementacién.
Motivados por dicha posibilidad y conocedores del quehacer
municipal.

7. Y ¢/los no ganadores qué?

Qué pasaria con los no ganadores, nos puso ante el tema de la
frustracidén de expectativas. Es una pregunta pendiente, aunque en un
estudio de seguimiento a los proyectos, hecho por dos voluntarios, se
observoé la ejecucidén de nueve proyectos no ganadores del “Concurso
de Innovacion para la Gestion Municipal 2002”. Estos proyectos fueron
financiados con fondos municipales, constituyéndose en un 47,4% de
los proyectos ejecutados, lo que demuestra que el proyecto “Concurso
de Innovacién para la Gestién Municipal 2002”, produjo por una parte,
un despertar de las iniciativas locales con respecto a la busqueda de
soluciones innovadoras y por otra, un efecto de auto gestiéon de parte
de la propia organizacién, reconociendo los problemas que la aquejan
para encontrar una solucién por medio de la motivacion del funcionario,
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traduciendo sus “ideas” en proyectos viables y ejecutables, haciendo
efectiva la participacion de éste en el mejoramiento de la gestion.

Analisis de /a experiencia

Los funcionarios innovadores

Cuando se alude a funcionarios(as) innovadores, nos referimos a todos
aquellos que al participar en el Concurso se declararon a si mismos
como innovadores y en calidad de tales. Fueron 1.677 empleados
municipales que generaron 825 proyectos, representando el 80% de las
municipalidades del pais.

7
1. {Quiénes son?

Se encontraron personas que se pueden ubicar en la categoria de
adultos jévenes, con un promedio aproximado de 36 anos de edad. La
participacion es mayor en mujeres (52%) que hombres (48%). Se trata
de funcionarios municipales que viven en comunas pobres, las mas
carentes del pais.

o [fnire /os 10 municioios corn 1mernos 1ecursos, 12 particlpacion ae Sus
Tuncionarios 1ue ae un 48%. Mieniras que 10S 7ucionaros muicpanes
pertenecientes a 10s 70 municjoios con alfos recursos, SO0 particioaron
enun 7%.4

7 La Fuente de este andlisis.

Informe de Pasantias ; Sistematizaciéon de Experiencia . Elgueta Gabriela 2002.

Estudio de Casos Documento de Trabajo Edisson Guerra SUBDERE 2002.

Sistematizacion Experiencia : “El tesoro ...... que buscabamos” Elena Puga Matte (2003) Universidad
Arci. Los Proyectos No Ganadores Universidad Central 2002.

8 Datos obtenidos del Fondo Comin Municipal (FCM).
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Procedencia de los funcionarios participantes

Nivel de ingreso municipal N° de comunas %

Bajo 28 50.91
Medio - Bajo 20 36.36
Medio - Alto 4 7.27
Alto 3 5.45
Total 55 100.00

Se trata de trabajadores publicos que poseen una “carrera funcionarial”,
con un promedio de 10 afnos en esa, u otra municipalidad aledana;
muchos declaran tener participacion en acciones de caracter
comunitario.

Existe necesidad de reconocimiento de los funcionarios en todos los
niveles, sobre todo de aquellos que rompen las barreras tradicionales
de la elaboracion y generacién de proyectos. Con esto destaca que
detras de los proyectos premiados con primeros lugares, hay auxiliares
y conductores; funcionarios municipales a los que no se invita
normalmente a participar en la elaboracion de proyectos.

2. ;¢ Qué los motivo a participar?°

“Todos los funcionarios entrevistados, de una manera u otra, adjudicaron
al Concurso y a la experiencia de participar, como una instancia de
reconocimiento hacia ellos.”

® Funcionarios que integran el escalafén de “directivos”, con una presencia de un 27,73% del
total. De la misma forma, este porcentaje se repite casi idénticamente, en los escalafones de
“profesionales” 26,05%; “Administrativos” con un 26,89%.
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La insatisfaccion de sus necesidades al ser valorados, impulsé al
postulante a la blsqueda activa del “reconocimiento” al interior de la
municipalidad e incluso de la comunidad.

De este modo, el sentirse “reconocido“ facilita la conexiéon con
necesidades de significado y sentido, emergiendo asi naturalmente el
espacio para disponerse hacia los otros, en la busqueda de otorgar un
mejor servicio a la comunidad.™

El contenido de la motivacion trasciende al individuo, toda vez que el
tema que atraviesa todos los proyectos, es aportar al “Mejoramiento del
Servicio Publico” a través de las distintas tematicas en cada municipio.
Entendiendo que este mejoramiento proporciona beneficios, tanto
para el usuario, como para el municipio como organizacion. Esto, sin
desconocer el interés de ser valorados por las jefaturas, como por sus
companeros de trabajo.

Otra motivacidén declarada, en menor grado, fue la expectativa que
generd el poder acceder a una pasantia internacional en el caso de
ganar el primer premio o de otra nacional para el segundo y tercer
lugar.

& cCudles son /as habmaades y actiiudes que /e permifieron U proceso
creativo?

Cuando reconstruimos con algunos participantes el proceso de
gestacioén del proyecto pudimos imaginar la siguiente ruta:

19 Abraham Maslow.
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¢ Valora la informacion: Los funcionarios declararon que iniciaron su
“idea” acumulando datos, realizando un trabajo multi asociativo,
procesando distintas informaciones (se da incluso la posibilidad
de considerar datos antagénicos). Desarrolla una mirada
“caleidoscopica

e Capacidad de convocar
La generacién de los proyectos siempre surgié a partir de una idea
presentada por una persona individualmente, luego otras personas
y companeros de municipio apoyaron a este “catalizador de energia
social”' en la realizacion del proyecto.
En la mayoria de los casos se devela un funcionario reclutador de
otros para hacer viable la idea. Si bien hay un primer gestor, se logra
constituir un grupo. Lo que se refleja en el relato de una funcionaria
ante la pregunta: ;Por qué presenté el proyecto en equipo?
R: “Porque ella tenia una idea, pero le faltaba una parte, yo puse la
parte de los niumeros”.'?

¢ En el caso de los proyectos ganadores, un 73% de ellos correspondié
a equipos, pese a que existia la posibilidad de participar solo.

¢ Elfuncionario se deja interpelar afectivamente; formula su proyecto
desde la emocion de querer responder a su comunidad. Sehalan,
ademas, que la intuicién forma parte de su instrumental para conocer.
Al respecto, la Sra, Francia Leal cuando cuenta sobre su idea: “Al
principio teniamos otra idea, pero nos planteamos el problema de
que la gente llega casi de noche al municipio con hasta 15° bajo
cero, pura nieve y tienen que recorrer 40 kilémetros. De ahi nacié
la idea del casino del comedor de acogida...”"?

" Flores sefnala “articulacion” como el segundo principio del escuchar - “el futuro esta sucediendo
ahora”. Ibid, p.172.

2 Sra. Ana Garcia, funcionaria de la I. Municipalidad de San José de Maipo (Regién
Metropolitana).

3 Ganadoras del 2° Lugar en la regian de Araucania, Comuna de Lonquimay “ Recibiendo a los
Vecinos...”.
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Ideologia abierta: en las pasantias pudimos observar como una
caracteristica comun de los premiados que teniendo visiones
politicas diferentes, hubo bastantes conversaciones sobre el tema,
sobrepasando los discursos tradicionales. En la evaluaciéon, una
pasante dijo que tenia su marido desaparecido, se entendié que era
un detenido de la dictadura, pero ella explicé que se habia ido por
su propia voluntad... que los desaparecidos eran mentira... entonces
hablé una mujer que habia sido torturada.. se hizo una reflexiéon
grupal, como una conversacion normal.™

No busca acelerar el proceso para obtener un resultado inmediato,
para ello, debe tener la capacidad de mantenerse en un estado de
“situacidn no resuelta”; es decir, tiene un alto grado de tolerancia
a la frustracién, porque normalmente no se valoran los procesos
incubadores de ideas, menos en una cultura funcionaria donde
solo interesa la calidad de los resultados. Incluso es muy probable
que obtenido el “producto innovador”, éste no sea valorado por
el directivo, que no capta aln la necesidad. Lo cierto, es que
normalmente la persona creativa disfruta su hallazgo mas alla de los
reconocimientos: “Mi idea es buena, pero no esta madura, espero
que cambien las condiciones”.!®

Capacidad de trasmitir ideas: Es una caracteristica presente en los
funcionarios participantes, ya que plantean con claridad y seguridad
los objetivos de su proyecto y la transmisién de los mismos a
sus comparferos de trabajo. En este proceso incluyen a otros,
posibilitando la concrecién de propuestas innovadoras.

La capacidad de actuar con flexibilidad: El funcionario participante
es flexible para modificar un plan de accién inicial, recogiendo durante
el proceso, las opiniones y sugerencias de los demas. Asi, la gran

4 Cuaderno de Apuntes de pasantia regiéon de Los Lagos 2001 . Gloria Torres Avila.
15 Luis Bahamondes Los Lagos Dalcahue, explicando porque no resulté su proyecto.
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mayoria de los proyectos fueron definiéndose y perfeccionandose al
integrar aportes de otros funcionarios.

Un caso emblematico es el ganador del proyecto de Dalcahue
(Luis Bahamondes) una comuna rural del archipiélago de Chiloé al
Sur de Chile, el creador del proyecto Municipio Navegante debid
enfrentar la dura realidad de ganar y que su proyecto no se ejecutara
por problemas con el Alcalde, en el Segundo Concurso se habia
presentado de nuevo con mas propuestas de empuije.

Descrita asi la ruta del proceso creativo, resulta increible que ella se
cultive en oficinas donde hay una racionalidad burocratica que, como
sabemos, no permite el disenso, no se favorece el trabajo en equipo,
interdisciplinario e interdepartamental, donde no hay “humor” para
enfrentar los desafios. Resulta singular que se acojan ideas nuevas
que no estén asociadas a productividad.

4. ¢ Cual es la significacion.que /e oforgan a la innovacion?

1. Nociones o definiciones de innovacion

Al confrontar el significado que los funcionarios entrevistados le entregan
a la palabra innovacion constatamos que ellos hablan indistintamente
de modernizacion, creatividad, innovacion, cambio , futuro.'® En general
se usa como un “ concepto comodin” y por lo tanto pierde su sentido
discriminatorio. En general, le asignan al término “innovacion®“ una
connotacién positiva y neutral que no produce rechazo en el discurso
administrativo- técnico y permitié que se sintieran convocados todos
los funcionarios sin discriminacién de cargos, politica.

8 Entrevista en profundidad a 30 participantes Concurso 2001 Documento trabajo Edisson
Guerra.
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Nosotros consideramos estas definiciones muy reduccionistas del
concepto, en este sentido, trabajamos con algunos funcionarios para
que elaboraran otras definiciones y asociaciones libres.!'” A continuacién
un ejemplo de algunas:

e ‘Innovador es e/ que se compromete corn /o que hace.”

e ‘Innovador es e/ que se equivoca pero hace, e/ que se arreve.”

o ‘Innovar es acoriar 10s nempos y mejorar /a entrega ae mntornmacion.”

o ‘Innovaciorn Sorn 1a0eas nuevas a probleimas Complicados corn respLesias
simoles.”

e ‘Innovacion es mcorooracion ae camblios refevantes aeniro ael
IMUNICIOIo, camblos que aebern hacerse por /0S propios 1Uncionarnos
para hacer mejor Su trabajo rente a ia comuniaaq.”

o ‘Innovacion es /a posibiaad de dar a conocer /heas guaraadas ade /os
unconarnos Yy poaer reanzar camblios prorinados en /10S muiclos,
donade /o importante es que se fransionmaria e/ trabgjo personal en /mas
satisiactorro.”

o /nnovacion es salr ae /os papeles a la gernre.

Como analiza mas adelante, las construcciones tienen que ver con
un imaginario de cambio cultural que va mas alla de la idea de “ algo
nuevo, eficiente y eficaz”.

Nos vuelve sorprender el hallazgo de que el funcionario se ubica
claramente en su realidad burocratica y desde ahi todo lo que signifique

avanzar es innovar.

Como lo sefala esta funcionaria . 7novar en e/ Municjpio para mi' es salr

7 Entrevista en profundidad a 30 participantes 2003.
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ak /fa rutina..,; con el hecho de salr de eso, ya eslas fiaciendo ago. FPero /a
poaliabra imnovar abarca 1mucho Imas Que eso, ern U IMuniciolo rural, pequero
aornae 110 hay anto movimienio, /a innovacrorn es romper /a 1uina y 1mover a
/a gente. Depende ae/ municiplo en que lJ te encuentres /a innovacion que tJ
oueaas hacer..... 8

2. Tipos de Innovacioén

2.1 Innovacioén procesal mas que orientada a un resultado

Un primer analisis del contenido de los proyectos nos permite advertir
que la innovacién mas que en el producto tangible esta en el proceso
de gestion para obtener resultados.

Efectivamente de los casi mil proyectos s6lo dos o tres tuvieron el
caracter de ser una innovacién primaria,'® en el sentido de novedad de
la propuesta. No cabe duda, que el cambio esta en el movimiento para
producir los resultados y por ende, en el modo de actuar del gestor, en
el modo cémo resuelven los problemas

Por otra parte, respecto como se procesan las racionalidades imperantes
en cada organizacién los agentes publicos cuando desarrollan nuevas
ideas no se retiran de la légica anterior (burocratica) ni la devaltGan, sino
que hacen una “suma positiva”. 2

Frente a la actitud tradicional, de no se puede porque la ley no lo
permite, estas personas no tienen dificultad para transitar entre la

'8 Sra. Alejandra Rodriguez, funcionaria de la I. Municipalidad de Placilla (VI Region).

9 INAP. Innovacién en la administracién, gestiéon y politicas publicas. Revista de Investigaciones
del INAP Nueva Epoca 1998.

2 Cunill Nuria. Utiliza este concepto en Puerto Varas Chile, Ponencia Apertura Encuentro
Administracién Publica, 2001.
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racionalidad propia del sistema burocratico (si podemos hablar de
una racionalidad propia) a nuevos procesos administrativos,?' a este
espacio le hemos llamado en Chile, " resquicios legales " que permite
que la normativa pueda jugar a favor del cambio

2.2 Buena adaptacion mas que innovacion primaria

Innovacion en el sentido clasico es w7 proceso meadiante ef cual un nuevo
CONOCIMIBNTo Utizadao o utiizable a escala Social 8s inconoraao por primera
VEZ 4 Lna uniaaad Social u orgarizacion corn e/ objeto ae transionnar e/ermerntos
/materiales o simbolicos en brenes o Servicios.?

Los proyectos que se generaron en el Concurso no a este tipo de
innovacion primaria, sino a lo que se ha llamado innovacién adaptativa.
Es decir, que son nuevos para la unidad u organizaciéon que lo va
ejecutar, tienen caracteristicas innovadoras en el contexto en el cual se
desarrollan, ya sea por las caracteristicas del municipio y la comunidad,
o bien, por la forma en la cual se implementan.

Comentarios finales

La primera leccion de esta experiencia es que se visibilizé el hecho que
en los todos los estamentos municipales, encontramos personas con
motivacion suficiente para proponer nuevas soluciones a problemas
que enfrentaba la comunidad, mas alla de sus tareas cotidianas.

2 “Para leer la innovacion”, Cristina Diaz, en este articulo la autora desarrolla el tema de las
racionalidades y la innovacioén .Libro “ Innovacién en la Gestiéon Municipal”, Universidad Nacional
de Quilmes 2002. Bs Aires- Argentina.

2 Articulo “ Innovacion en las organizaciones” Francisco Suarez y otros. INAP 1998. Argentina
ver n°21.
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El Concurso mostro la existencia de un potencial innovador al interior de
una instituciéon cuyo modelo es el burocratico. No se trata de expertos en
innovacién sino de funcionarios encargados de las mas diversas tareas
en el municipio, la mayoria de ellas, de caracter rutinario. Son estos
funcionarios de larga carrera en la administracion los que de acuerdo
a la interpretacién tradicional debian estar “aplanados” por la rutina,
los que entregan sus buenas ideas. Y estan dispuestos a proponerlas a
quien esté dispuesto a escucharlos

A los funcionarios los moviliza una racionalidad distinta a solo cumplir
la norma o ascender dentro de la organizacién. Quieren aportar
ideas, las tienen y el solo hecho de poder ponerlas en practica es
motivador. En términos de psicologia esto parece indicar que los tipos
de motivaciones activas son de reconocimiento, de trascendencia
y desarrollo, no la seguridad y el ingreso. Desde un punto de vista
cultural y ético, se puede decir que los funcionarios tienen valores que
los impulsan a buscar como aportar mas y mejor a otros sean éstos,
jefaturas, pares o ciudadanos. Sin duda, su propia motivacion resulté
una fuente importante de creatividad.

Este Programa no se ciné a un modelo lineal de racionalidad optimal,
sino que se instal6 y luego fue disenandose y redisenandose, mientras
se ejecutaba, apareciendo oportunidades y obstaculos. La mayoria de
los programas que debemos ejecutar estan sometidos a rigidas pautas
de control técnico y legal.

La innovacién estuvo en la capacidad de procesar las diferentes

racionalidades que se entrecruzan en la accién (social, técnica,
burécratica, politica), y de sumar y potenciar entre ellas.
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Debemos reconocer que nuestra mayor dificultad como organismo
central ha estado en poder leer y captar la microexperiencia, no
tenemos elementos ni la motricidad fina para realizarlos pero como
muy bien sabemos en este siglo los cambios reales seran hechos por la
multiplicacion de las pequenas transformaciones, en esta experiencia
los mil setecientos funcionarios nos invitan a creer en la innovacion que
se libera desde la propia accion.
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Agenda Glocal

Resolucion aprobada por la Asamblea General

[sin remisién previa a una Comision Principal
(A/55/L.2)]

55/2. Declaracion del Milenio
La Asamblea General
aprueba la siguiente Declaracion:

Declaracion del Milenio

Declaracion del Milenio

I. Valores y principios

1. Nosotros, Jefes de Estado y de Gobierno, nos
hemos reunido en la Sede de las Naciones Unidas
en Nueva York del 6 al 8 de septiembre de 2000,
en los albores de un nuevo milenio, para reafirmar
nuestra fe en la Organizacién y su Carta como
cimientos indispensables de un mundo mas
pacifico, mas prospero y mas justo.

2. Reconocemos que, ademas de las
responsabilidades que todos tenemos
respecto de nuestras sociedades, nos
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incumbe la responsabilidad colectiva de respetar y defender
los principios de la dignidad humana, la igualdad y la equidad
en el plano mundial. En nuestra calidad de dirigentes,
tenemos, pues, un deber que cumplir respecto de todos los
habitantes del planeta, en especial los mas vulnerables y, en
particular, los nifos del mundo, a los que pertenece el futuro.

3. Reafirmamos nuestra adhesién a los propésitos y principios
de la Carta de las Naciones Unidas, que han demostrado ser
intemporales y universales. A decir verdad, su pertinencia y
su capacidad como fuente de inspiracion han ido en aumento
conforme se han multiplicado los vinculos y se ha consolidado
la interdependencia entre las naciones y los pueblos.

4. Estamos decididos a establecer una paz justa y duradera en todo el
mundo, de conformidad con los propédsitos y principios de la Carta.
Reafirmamos nuestra determinacién de apoyar todos los esfuerzos
encaminados a hacer respetar la igualdad soberana de todos los
Estados, el respeto de su integridad territorial e independencia
politica; la solucion de los conflictos por medios pacificos y
en consonancia con los principios de la justicia y del derecho
internacional; el derecho de libre determinacion de los pueblos
que siguen sometidos a la dominaciéon colonial y la ocupacién
extranjera; la no injerencia en los asuntos internos de los Estados;
el respeto de los derechos humanos y las libertades fundamentales;
el respeto de la igualdad de derechos de todos, sin distinciones
por motivo de raza, sexo, idioma o religién, y la cooperacién
internacional para resolver los problemas internacionales
de caracter econdmico, social, cultural o humanitario.
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5. Creemos que la tarea fundamental a que nos enfrentamos hoy es
conseguir que la mundializacién se convierta en una fuerza positiva
para todos los habitantes del mundo, ya que, si bien ofrece grandes
posibilidades, en la actualidad sus beneficios se distribuyen de
forma muy desigual al igual que sus costos. Reconocemos que
los paises en desarrollo y los paises con economias en transicidn
tienen dificultades especiales para hacer frente a este problema
fundamental. Por eso, consideramos que solo desplegando
esfuerzos amplios y sostenidos para crear un futuro comiin, basado
en nuestra comun humanidad en toda su diversidad, se podra lograr
que la mundializacion sea plenamente incluyente y equitativa. Esos
esfuerzos deberan incluir la adopciéon de politicas y medidas, a
nivel mundial, que correspondan a las necesidades de los paises
en desarrollo y de las economias en transicion y que se formulen
y apliquen con la participacién efectiva de esos paises y esas
economias.

6. Consideramos que determinados valores fundamentales son
esenciales para las relaciones internacionales en el siglo XXI:

e [a libertad. Los hombres y las mujeres tienen derecho a vivir su vida
y a criar a sus hijos con dignidad y libres del hambre y del temor a
la violencia, la opresion o la injusticia. La mejor forma de garantizar
esos derechos es contar con gobiernos democraticos y participativos
basados en la voluntad popular.

e [ aigualdad. No debe negarse a ninguna persona ni a ninguna nacion la
posibilidad de beneficiarse del desarrollo. Debe garantizarse la igualdad
de derechos y oportunidades de hombres y mujeres.

e [ a solidaridad. Los problemas mundiales deben abordarse de manera
tal que los costos y las cargas se distribuyan con justicia, conforme a
los principios fundamentales de la equidad y la justicia social. Los que
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sufren, o los que menos se benefician, merecen la ayuda de los mas
beneficiados.

e [a tolerancia. Los seres humanos se deben respetar mutuamente, en
toda su diversidad de creencias, culturas e idiomas. No se deben temer
ni reprimir las diferencias dentro de las sociedades ni entre éstas, antes
bien, deben apreciarse como preciados bienes de la humanidad. Se
debe promover activamente una cultura de paz y didlogo entre todas las
civilizaciones.

e [l respeto de la naturaleza. Es necesario actuar con prudencia en la
gestion y ordenacion de todas las especies vivas y todos los recursos
naturales, conforme a los preceptos del desarrollo sostenible. Sdélo
asi podremos conservar y transmitir a nuestros descendientes las
inconmensurables riquezas que nos brinda la naturaleza. Es preciso
modificar las actuales pautas insostenibles de produccion y consumo en
interés de nuestro bienestar futuro y en el de nuestros descendientes.

e Responsabilidad comun. La responsabilidad de la gestion del desarrollo
econdémico y social en el mundo, lo mismo que en lo que hace a las
amenazas que pesan sobre la paz y la seguridad internacionales, debe
ser compartida por las naciones del mundo y ejercerse multilateralmente.
Por ser la organizacion mas universal y mas representativa de todo el
mundo, las Naciones Unidas deben desempefiar un papel central a ese
respecto.

7. Para plasmar en acciones estos valores comunes, hemos
formulado una serie de objetivos clave a los que atribuimos especial
importancia.

Il. La paz, la seguridad y el desarme
8. No escatimaremos esfuerzos para liberar a nuestros pueblos del
flagelo de la guerra —ya sea dentro de los Estados o entre éstos—,

que, en el ultimo decenio, ha cobrado mas de cinco millones de
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vidas. También procuraremos eliminar los peligros que suponen las
armas de destruccion en masa.

9. Por todo lo anterior, decidimos:

e Consolidar el respeto del imperio de la ley en los asuntos internacionales y
nacionales y, en particular, velar por que los Estados Miembros cumplan
las decisiones de la Corte Internacional de Justicia, con arreglo a la
Carta de las Naciones Unidas, en los litigios en que sean partes.

e Aumentar la eficacia de las Naciones Unidas en el mantenimiento de la
paz y de la seguridad, dotando a la Organizacion de los recursos y los
instrumentos que necesitan en sus tareas de prevencion de conflictos,
resolucion pacifica de controversias, mantenimiento de la paz,
consolidacion de la paz y reconstruccion después de los conflictos.
En este sentido, tomamos nota del informe del Grupo sobre las
Operaciones de Paz de las Naciones Unidas1, y pedimos a la Asamblea
General que examine cuanto antes sus recomendaciones.

e Fortalecer la cooperacion entre las Naciones Unidas y las organizaciones
regionales, de conformidad con las disposiciones del Capitulo VIl de la
Carta.

e Velar por que los Estados Partes apliquen los tratados sobre cuestiones
tales como el control de armamentos y el desarme, el derecho
internacional humanitario y el relativo a los derechos humanos, y pedir
a todos los Estados que consideren la posibilidad de suscribir y ratificar
el Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional.

e Adoptar medidas concertadas contra el terrorismo internacional y
adherirnos cuanto antes a todas las convenciones internacionales
pertinentes.

e Redoblar nuestros esfuerzos para poner en practica huestro compromiso
de luchar contra el problema mundial de la droga.

e |ntensificar nuestra lucha contra la delincuencia transnacional en todas
sus dimensiones, incluidos la trata y el contrabando de seres humanos
y el blanqueo de dinero.

e Reducir al minimo las consecuencias negativas que las sanciones
econdmicas impuestas por las Naciones Unidas pueden tener en
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las poblaciones inocentes, someter los regimenes de sanciones a
examenes periodicos y eliminar las consecuencias adversas de las
sanciones sobre terceros.

e [sforzarnos por eliminar las armas de destruccion en masa, en particular
las armas nucleares, y mantener abiertas todas las opciones para
alcanzar esa meta, incluida la posibilidad de convocar una conferencia
internacional para determinar formas adecuadas de eliminar los peligros
nucleares.

e Adoptar medidas concertadas para poner fin al trafico ilicito de armas
pequenias y armas ligeras, en particular dando mayor transparencia a las
transferencias de armas y respaldando medidas de desarme regional,
teniendo en cuenta todas las recomendaciones de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio llicito de Armas Pequenias y Ligeras.

e Pedir a todos los Estados que consideren la posibilidad de adherirse
a la Convencion sobre la prohibicion del empleo, almacenamiento,
produccion y transferencia de minas antipersonal y sobre su destruccion,
asi como al Protocolo enmendado relativo a las minas de la Convencion
sobre armas convencionales.

10. Instamos a los Estados Miembros a que observen la Tregua
Olimpica, individual y colectivamente, ahora y en el futuro, y a que
respalden al Comité Olimpico Internacional en su labor de promover
la paz y el entendimiento humano mediante el deporte y el ideal
olimpico.

Ill. El desarrollo y la erradicacion de la pobreza

11. No escatimaremos esfuerzos para liberar a nuestros semejantes,
hombres, mujeres y nifios, de las condiciones abyectas y
deshumanizadoras de la pobreza extrema, a la que en la actualidad
estan sometidos mas de 1.000 millones de seres humanos.
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12.

13.

14.

15.

Estamos empefnados en hacer realidad para todos ellos el derecho
al desarrollo y a poner a toda la especie humana al abrigo de la
necesidad.

Resolvemos, en consecuencia, crear en los planos nacional y
mundial un entorno propicio al desarrollo y a la eliminacién de la
pobreza.

El logro de esos objetivos depende, entre otras cosas, de la buena
gestidn de los asuntos publicos en cada pais. Depende también de
la buena gestion de los asuntos publicos en el plano internacional
y de la transparencia de los sistemas financieros, monetarios y
comerciales. Propugnamos un sistema comercial y financiero
multilateral abierto, equitativo, basado en normas, previsible y no
discriminatorio.

Nos preocupan los obstaculos a que se enfrentan los paises en
desarrollo para movilizar los recursos necesarios para financiar su
desarrollo sostenible. Haremos, por consiguiente, todo cuanto esté a
nuestro alcance para que tenga éxito la Reunién intergubernamental
de alto nivel sobre la financiacién del desarrollo que se celebrara en
2001.

Decidimos, asimismo, atender las necesidades especiales de los
paises menos adelantados. En este contexto, nos felicitamos de
la convocacién de la Tercera Conferencia de las Naciones Unidas
sobre los Paises Menos Adelantados, que se celebrara en mayo
de 2001, y donde haremos todo lo posible por lograr resultados
positivos. Pedimos a los paises industrializados:

e Que adopten, preferiblemente antes de que se celebre esa Conferencia,
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una politica de acceso libre de derechos y cupos respecto de virtualmente
todas las exportaciones de los paises menos adelantados;

e Que apliquen sin mas demora el programa mejorado de alivio de la
deuda de los paises pobres muy endeudados y que convengan en
cancelar todas las deudas bilaterales oficiales de esos paises a cambio
de que éstos demuestren su firme determinacion de reducir la pobreza;

Y
e Que concedan una asistencia para el desarrollo mads generosa,

especialmente a los paises que se estan esforzando genuinamente por
destinar sus recursos a reducir la pobreza.

16. Estamos decididos, asimismo, a abordar de manera global y eficaz
los problemas de la deuda de los paises de ingresos bajos y medios
adoptando diversas medidas en los planos nacional e internacional
para que su deuda sea sostenible a largo plazo.

17. Resolvemos asimismo atender las necesidades especiales de los
pequenos Estados insulares en desarrollo poniendo en practica
rapida y cabalmente el Programa de Accion de Barbados y las
conclusiones a que llegé la Asamblea General en su vigésimo
segundo periodo extraordinario de sesiones. Instamos a la
comunidad internacional a que vele por que, cuando se prepare
un indice de vulnerabilidad, se tengan en cuenta las necesidades
especiales de los pequenos Estados insulares en desarrollo.

18. Reconocemos las necesidades y los problemas especiales de los
paises en desarrollo sin litoral, por lo que pedimos encarecidamente
a los donantes bilaterales y multilaterales que aumenten su
asistencia financiera y técnica a ese grupo de paises para satisfacer
sus necesidades especiales de desarrollo y ayudarlos a superar los
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obstaculos de su geografia, mejorando sus sistemas de transporte
en transito.

19. Decidimos, asimismo:

e Reducir a la mitad, para el afio 2015, el porcentaje de habitantes del
planeta cuyos ingresos sean inferiores a un ddlar por dia y el de las
personas que padezcan hambre; igualmente, para esa misma fecha,
reducir a la mitad el porcentaje de personas que carezcan de acceso a
agua potable o que no puedan costearlo.

Velar por que, para ese mismo arfio, 1os nifios y nifias de todo el mundo
puedan terminar un ciclo completo de ensefianza primaria y por que
tanto las nifias como los nifios tengan igual acceso a todos los niveles
de la ensefianza.

Haber reducido, para ese mismo afio, la mortalidad materna en tres
cuartas partes y la mortalidad de los nifios menores de 5 afios en dos
terceras partes respecto de sus tasas actuales.

Para entonces, haber detenido y comenzado a reducir la propagacion
del VIH/SIDA, el flagelo del paludismo y otras enfermedades graves que
afligen a la humanidad.

Prestar especial asistencia a los nifios huérfanos por causa del VIH/
SIDA.

Para el afio 2020, haber mejorado considerablemente la vida de por lo
menos 100 millones de habitantes de tugurios, como se propone en la
iniciativa “Ciudades sin barrios de tugurios”.

20. Decidimos también:

e Promover la igualdad entre los sexos y la autonomia de la mujer como
medios eficaces de combatir la pobreza, el hambre y las enfermedades
y de estimular un desarrollo verdaderamente sostenible.

e Flaborar y aplicar estrategias que proporcionen a los jovenes de todo el
mundo la posibilidad real de encontrar un trabajo digno y productivo.

e Alentar a la industria farmacéutica a que aumente la disponibilidad de los
medicamentos esenciales y los ponga al alcance de todas las personas de
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los paises en desarrollo que los necesiten.

e FEstablecer solidas formas de colaboracion con el sector privado y con
las organizaciones de la sociedad civil en pro del desarrollo y de la
erradicacion de la pobreza.

e \elar por que todos puedan aprovechar los beneficios de las nuevas
tecnologias, en particular de las tecnologias de la informacion y de las
comunicaciones, conforme a las recomendaciones formuladas en la
Declaracion Ministerial 2000 del Consejo Econdmico y Social.

IV. Proteccion de nuestro entorno comun

21. No debemos escatimar esfuerzos por liberar a toda la humanidad,
y ante todo a nuestros hijos y nietos, de la amenaza de vivir en un
planeta irremediablemente dafado por las actividades del hombre,
y Cuyos recursos ya no alcancen para satisfacer sus necesidades.

22. Reafirmamos nuestro apoyo alos principios del desarrollo sostenible,
incluidos los enunciados en el Programa 217, convenidos en la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo.

23. Decidimos, por consiguiente, adoptar una nueva ética de
conservacién y resguardo en todas nuestras actividades
relacionadas con el medio ambiente y, como primer paso en ese
sentido, convenimos en lo siguiente:

¢ Hacer todo lo posible por que el Protocolo de Kyoto entre en vigor,

de ser posible antes del décimo aniversario de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, en el
ano 2002, e iniciar la reduccion de las emisiones de gases de efecto
invernadero.
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¢ Intensificar nuestros esfuerzos colectivos en pro de la ordenacion, la
conservacion y el desarrollo sostenible de los bosques de todo tipo.

e Insistir en que se apliquen cabalmente el Convenio sobre la
Diversidad Bioldgica y la Convencién de las Naciones Unidas de
lucha contra la desertificacion en los paises afectados por sequia
grave o desertificacion, en particular en Africa.

e Poner fin a la explotacion insostenible de los recursos hidricos
formulando estrategias de ordenacioén de esos recursos en los planos
regional, nacional y local, que promuevan un acceso equitativo y un
abastecimiento adecuado.

¢ Intensificar la cooperacidén con miras a reducir el nUmero y los efectos
de los desastres naturales y de los desastres provocados por el
hombre.

e Garantizar el libre acceso a la informacion sobre la secuencia del
genoma humano.

V. Derechos humanos, democracia y buen gobierno

24. No escatimaremos esfuerzo alguno por promover la democracia y
fortalecer el imperio del derecho y el respeto de todos los derechos
humanos y las libertades fundamentales internacionalmente
reconocidos, incluido el derecho al desarrollo.

25. Decidimos, por tanto:
* Respetar y hacer valer plenamente la Declaracion Universal de
Derechos Humanos

.» Esforzarnos por lograr la plena proteccién y promocién de los
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derechos civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales de
todas las personas en todos nuestros paises.

e Aumentar en todos nuestros paises la capacidad de aplicar los
principios y las practicas de la democracia y del respeto de los
derechos humanos, incluidos los derechos de las minorias.

e Luchar contra todas las formas de violencia contra la mujer y
aplicar la Convencion sobre la eliminaciéon de todas las formas de
discriminacién contra la mujer.

¢ Adoptar medidas para garantizar el respeto y la proteccién de los
derechos humanos de los migrantes, los trabajadores migratorios y
sus familias, eliminar los actos de racismo y xenofobia cada vez mas
frecuentes en muchas sociedades y promover una mayor armonia y
tolerancia en todas las sociedades.

¢ Trabajar aunadamente para lograr procesos politicos mas igualitarios,
en que puedan participar realmente todos los ciudadanos de
nuestros paises.

e Garantizar la libertad de los medios de difusién para cumplir su
indispensable funcién y el derecho del publico a la informacion.

VL. Proteccion de las personas vulnerables

26. No escatimaremos esfuerzos para lograr que los nifios y todas las
poblaciones civiles que sufren de manera desproporcionada las
consecuencias de los desastres naturales, el genocidio, los conflictos
armados y otras situaciones de emergenciahumanitaria reciban toda
la asistencia y la protecciéon que necesiten para reanudar cuanto
antes una vida normal.

296



Decidimos, por consiguiente:

e Ampliar y reforzar la proteccion de los civiles en situaciones de
emergencia complejas, de conformidad con el derecho internacional
humanitario.

e Fortalecer la cooperaciéon internacional, incluso compartiendo la
carga que recae en los paises que reciben refugiados y coordinando
la asistencia humanitaria prestada a esos paises; y ayudar a todos
los refugiados y personas desplazadas a regresar voluntariamente a
sus hogares en condiciones de seguridad y dignidad, y a reintegrarse
sin tropiezos en sus respectivas sociedades.

e Alentar la ratificacién y la plena aplicacién de la Convencién sobre
los Derechos del Nino12 y sus protocolos facultativos relativos a la
participacién de ninos en los conflictos armados y a la venta de nifos,
la prostitucién infantil y la utilizacion de ninos en la pornografia.

VII. Atencion a las necesidades especiales de Africa

27. Apoyaremos la consolidacion de la democracia en Africa y
ayudaremos a los africanos en su lucha por conseguir una paz
duradera, erradicar la pobreza y lograr el desarrollo sostenible, para
que de esa forma Africa pueda integrarse en la economia mundial.

28. Decidimos, por tanto:
e Apoyar plenamente las estructuras politicas e institucionales de las
nuevas democracias de Africa.

e Fomentar y mantener mecanismos regionales y subregionales de
prevencion de conflictos y promocién de la estabilidad politica, y
velar por que las operaciones de mantenimiento de la paz en ese
continente reciban una corriente segura de recursos.
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¢ Adoptar medidas especiales para abordar los retos de erradicar
la pobreza y lograr el desarrollo sostenible en Africa, tales como
cancelar la deuda, mejorar el acceso a los mercados, aumentar la
asistencia oficial para el desarrollo e incrementar las corrientes de
inversidn extranjera directa y de transferencia de tecnologia.

e Ayudar a Africa a aumentar su capacidad para hacer frente a la
propagacion de la pandemia del VIH/SIDA y otras enfermedades
infecciosas.

VIII. Fortalecimiento de las Naciones Unidas

29. No escatimaremos esfuerzos por hacer de las Naciones Unidas
un instrumento mas eficaz en el logro de todas las prioridades
que figuran a continuacién: la lucha por el desarrollo de todos los
pueblos del mundo; la lucha contra la pobreza, la ignorancia y
las enfermedades; la lucha contra la injusticia; la lucha contra la
violencia, el terror y el delito; y la lucha contra la degradacién y la
destruccion de nuestro planeta.

30. Decidimos, por consiguiente:

¢ Reafirmar el papel central que recae en la Asamblea General en su
calidad de principal érgano de deliberacién, adopcién de politicas
y representacion de las Naciones Unidas, y capacitarla para que
pueda desempeiiar ese papel con eficacia.

¢ Redoblar nuestros esfuerzos por reformar ampliamente el Consejo de
Seguridad en todos sus aspectos.

¢ Fortalecer mas el Consejo Econémico y Social, sobre la base de sus
recientes logros, de manera que pueda desempenar el papel que se
le asigna en la Carta.

¢ Fortalecer la Corte Internacional de Justicia a fin de que prevalezcan
la justicia y el imperio del derecho en los asuntos internacionales.

e Fomentar la coordinacién y las consultas peridédicas entre los
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érganos principales de las Naciones Unidas en el desempefio de sus
funciones.

¢ Velar por que la Organizacién cuente, de forma oportuna y previsible,
con los recursos que necesita para cumplir sus mandatos.

e Instar a la Secretaria a que, de conformidad con normas vy
procedimientos claros acordados por la Asamblea General,
aproveche al maximo esos recursos en interés de todos los Estados
Miembros, aplicando las mejores practicas y tecnologias de gestién
disponibles y prestando una atencién especial a las tareas que
reflejan las prioridades convenidas de los Estados Miembros.

¢ Promover la adhesion a la Convencion sobre la Seguridad del Personal
de las Naciones Unidas y el Personal Asociado.

¢ Velar por que exista una mayor coherencia y una mejor cooperacion
en materia normativa entre las Naciones Unidas, sus organismos,
las instituciones de Bretton Woods y la Organizacion Mundial del
Comercio, asi como otros érganos multilaterales, con miras a lograr
criterios perfectamente coordinados en lo relativo a los problemas
de la paz y el desarrollo.

¢ Seguir fortaleciendo la cooperacion entre las Naciones Unidas y los
parlamentos nacionales por intermedio de su organizacién mundial,
la Unién Interparlamentaria, en diversos ambitos, a saber: la paz y
seguridad, el desarrollo econémico y social, el derecho internacional
y los derechos humanos, la democracia y las cuestiones de género.

¢ Ofrecer al sector privado, las organizaciones no gubernamentales y la
sociedad civil en general mas oportunidades de contribuir al logro de
las metas y los programas de la Organizacion.

31. Pedimos a la Asamblea General que examine periédicamente
los progresos alcanzados en la aplicacién de lo dispuesto en la
presente Declaracién, y al Secretario General que publique informes
periédicos para que sean examinados por la Asamblea y sirvan de
base para la adopcién de medidas ulteriores.

32. Reafirmamos solemnemente, en este momento histérico, que
las Naciones Unidas son el hogar comun e indispensable de toda
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la familia humana, mediante el cual trataremos de hacer realidad
nuestras aspiraciones universales de paz, cooperacién y desarrollo.
Por consiguiente, declaramos nuestro apoyo ilimitado a estos
objetivos comunes y nuestra decision de alcanzarlos.

Objetivos de desarrollo del Milenio

Para el afno 2015, los 189 Estados Miembros de las Naciones Unidas se
han comprometido a:

1. Erradicar la pobreza extrema y el hambre

¢ Reducir a la mitad el porcentaje de personas cuyos ingresos sean
inferiores a un doélar por dia.

¢ Reducir a la mitad el porcentaje de personas que padecen hambre.

2. Lograr la ensefianza primaria universal
e Velar por que todos los nifios y nifias puedan terminar un ciclo
completo de ensefianza primaria.

3. Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer
¢ Eliminar las desigualdades entre los géneros en la ensenanza primaria
y secundaria, preferiblemente para el ano 2005, y en todos los niveles
de la ensefianza para 2015.

4. Reducir la mortalidad infantil
* Reducir en dos terceras partes la tasa de mortalidad
de los niflos menores de 5 afnos

5. Mejorar la salud materna
¢ Reducir la tasa de mortalidad materna en tres cuartas partes
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6. Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades

¢ Detener y comenzar a reducir la propagacion del VIH/SIDA.

e Detener y comenzar a reducir la incidencia del paludismo y otras
enfermedades graves.

7.Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

¢ Incorporar los principios de desarrollo sostenible en las politicas y
los programas nacionales; invertir la pérdida de recursos del medio
ambiente.

¢ Reducir a la mitad el porcentaje de personas que carecen de acceso
al agua potable.

* Mejorar considerablemente la vida de por lo menos 100 millones de
habitantes de tugurios para el afio 2020.

8. Fomentar una asociacion mundial para el desarrollo

¢ Desarrollar ain mas un sistema comercial y financiero abierto, basado
en normas, previsible y no discriminatorio. Ello incluye el compromiso
de lograr una buena gestién de los asuntos publicos y la reduccién de
la pobreza, en cada pais y en el plano internacional.

¢ Atender las necesidades especiales de los paises menos adelantados.
Ello incluye el acceso libre de aranceles y cupos para las exportaciones
de los paises menos adelantados, el programa mejorado de alivio
de la deuda de los paises pobres muy endeudados y la cancelacién
de la deuda bilateral oficial y la concesién de una asistencia oficial
para el desarrollo mas generosa a los paises que hayan mostrado su
determinacion de reducir la pobreza.

¢ Atender a las necesidades especiales de los paises en desarrollo sin
litoral y de los pequenos Estados insulares en desarrollo ® Encarar de
manera general los problemas de la deuda de los paises en desarrollo
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con medidas nacionales e internacionales a fin de hacer la deuda
sostenible a largo plazo.

e En cooperacion con los paises en desarrollo, elaborar y aplicar
estrategias que proporcionen a los jovenes un trabajo digno y
productivo.

¢ En cooperacioén con las empresas farmacéuticas, proporcionar acceso
a los medicamentos esenciales en los paises en desarrollo.

e En colaboracion con el sector privado, velar por que se puedan
aprovechar los beneficios de las nuevas tecnologias, en particular, los
de las tecnologias de la informacién y de las comunicaciones.
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Impactodela Los grandes desafios para lograr el
aesigualdad social desarrollo humano en el mundo

Jose L. Mora Castro* .

* Coordinador de Investigacion ae /a Funaacion
Coloslo, Fstado de Mexico.

Mas de 1,000 millones de personas luchan por

sobrevivir con menos de un délar diario.

Un nino de cada cinco no termina la escuela
primaria.

En el ano 2001, mas de 14 millones de ninos
en el mundo, perdieron a uno o a ambos de
sus padres debido a la enfermedad del SIDA,
y se espera que el numero de huérfanos se
duplique para el afio 2010.

Casi 800 millones de personas, el 15% de la
poblaciéon mundial, padece hambre crénica.

Todos los anos, medio millbn de mujeres
mueren durante el embarazo o el parto, es
decir, cada dia muere una mujer por minuto,

debido a esa causa.
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Indicadores de las metas del milenio para México

e Porcentaje de la poblacidén cuyo ingreso es menos a un dolar por
dia, 13.2.

 indice nacional de analfabetismo 9.2.

e Porcentaje de la poblacion asistiendo a la educacion primaria
con respecto a la poblacion entre 6 y 12 afios 94.4.

¢ Porcentaje de estudiantes que comienzan el primer grado y
concluyen la educacién primaria (eficiencia terminal) 86.3.

¢ Tasa de mortalidad de nifios menores a cinco afios (por cada mil
vivos) 25.2.

¢ Tasa de mortalidad infantil (por cada mil nacidos vivos) 17.9.

¢ Porcentaje de nifios vacunados contra el Sarampion 95.5.

e Tasa de mortalidad maternal (por cada 10 mil nacidos vivos)
6.1.

¢ Tasas de mortalidad por malaria (por 100 mil habitantes) 7.3.

e Proporcion de la poblacion con acceso a agua potable (Total)
88.5.

e Proporcion de la poblacion con acceso a servicios de
saneamiento (Total) 76.5.

NOTA : Argaiz, Parra Adriana. Metas de Desarrollo del Milenio (2003).
Cuadernos de Desarrollo Humano. Num. 8. Secretaria de Desarrollo Social

Panorama social de América Latina 2002-2003

o Las ultimas estimaciones disponibles revelan que, en el aho
2002, el 44% de la poblacién de América Latina vivia en situacién de
pobreza y que las personas pobres eran poco mas de 220 millones. De
éstas, algo mas de 97 millones, el 19,4% de la poblacion de la region, se
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encontraban en situacion de indigencia o pobreza extrema.

Hacia el afio 2000, un 18,5% de la poblacién latinoamericana y
caribena era extremadamente pobre.

Un 11% presentaba algun grado de subnutricién (cerca de 54
millones de personas) y casi un 8% de los nifios menores de
cinco anos registraban bajo peso para la edad.

La subnutricién afecta a cerca del 22% de la poblaciéon si se
consideran los requerimientos caléricos medios de la poblacién
en lugar de los minimos.

casi un 21% de los nifios presenta desnutricion cronica moderada
o grave.

Alrededor de la mitad de las mujeres mayores de 15 afios no
tienen ingresos propios.

Mientras que cerca del 20% de los hombres se encuentran en
esta situacion.

En 2002 se observé que, en el area urbana, casi el 43% de las
mujeres mayores de 15 afos carecian de ingresos propios,
mientras que sélo el 22% de los hombres se encontraban en

esta situacion.

El esfuerzo de mas de una década por aumentar de manera sostenida

el gasto publico destinado a los sectores sociales es uno de los

hechos mas destacados del desarrollo de la gran mayoria de los

paises latinoamericanos. Ese esfuerzo permitié que los recursos por

habitante destinados a educacioén, salud, vivienda y seguridad social

se incrementaran aproximadamente un 60% en términos reales, y que

su participacion en el producto interno bruto regional se elevara casi

cuatro puntos porcentuales en el conjunto de la regién.
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De 1990-1991 a 2000-2001, el gasto social en la regiéon se elevé en
promedio un 58%, de 342 a 540 dodlares por habitante.
Fuente: Cepal.

GASTO PUBLICO SOCIAL
PER CAPITA EN EDUCACION Y COMO
PORCENTAJE DEL PIB 2000-2001

PAIS GASTO PER CAPITA % DEL PIB
DOLARES
ARGENTINA 385 5.0
URUGUAY 213 3.4
PANAMA 199 6.0
MEXICO 190 4.1
PROMEDIO AMERICA 139 4.2
LATINA

Fuente: Cepal.
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S VA G

GASTO PUBLICO SOCIAL COMO PORCENTAJE
DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO 2000-2001

PAIS %
PANAMA 25.5
ARGENTINA 21.6
MEXICO 9.8
PROMEDIO AMERICA LATINA 13.8

GASTO PUBLICO SOCIAL PER CAPITA 2000-2001

PAIS GASTO PER CAPITA
DOLARES

ARGENTINA 1,650

URUGUAY 1,494
PANAMA 853
COSTA RICA 689
MEXICO 456
PROMEDIO AMERICA LATINA 540
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Indicadores nacionales y estatales de pobreza

Poblacion de 15 anos analfabeta Nal. 9.55% Estatal 6.46%.

Poblacion de 6 a 14 afos que no asiste a la escuela
Nal. 8.68% Estatal 6.24%.

Poblacion de 15 afios y mas sin primaria completa
Nal. 17.98% Estatal 13.50%.

Hogares con jefatura femenina Nal. 20.64% Estatal 18.60%.
Relacion ninos-mujer Nal. 40.84% Estatal 38.49%.

Poblacion sin derechohabiencia a servicios de salud
Nal. 56.99% Estatal. 54.81%.

Total de hijos fallecidos de mujeres de 15 a 49 afios
Nal. 5.78% Estatal 5.60%.

Viviendas particulares sin drenaje Nal. 21.35% Estatal 13.16%.

Indice de vulnerabilidad social 2002, SEDESEM.

Estado de México, primer lugar

DIFEM
Primer estado del pais en otorgar alimentos a los nifos que
estudian por las tardes. (85 mil 891 raciones diarias).

DESARROLLO AGROPECUARIO
Primer y Unico estado que cuenta con un seguro de vida para
campesinos (500 familias diarias beneficiadas).
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AGUA

Primer lugar nacional en cobertura en materia de agua potable
(incremento de un millén 872 mil habitantes, para alcanzar la cifra
de 13 millones 578 mil).

Actualmente asisten a escuelas estatales, 30 de cada 100
mexiquenses

Es la entidad que mas recursos destinan al sector educativo, con 79
millones de pesos diarios.

En el ciclo escolar 2003-2004, el sistema educativo del Estado de
méxico atendio a 4 261, 218 alumnos, con 187, 455 docentes, en 19,
373 escuelas.

El grado promedio de escolaridad es de 8.5 afnos, por arriba del
promedio nacional que es de 7.8 anos.

El Estado de México a la vanguardia
e Economia

Si fuéramos una nacién, ocupariamos el octavo lugar en América Latina
y el sexagésimo cuarto en el ambito mundial por la importancia de

nuestra produccion.

Nuestro mercado laboral es el mas grande del pais, pues tenemos 5.8
millones de trabajadores, 2 millones mas que el Distrito Federal, y mas
habitantes ocupados que Jalisco y Veracruz juntos, lo que equivale a
14.1 por ciento del total nacional.
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e Educacion

Duplicamos los recursos destinados al sector educativo. Hoy se
invierten alrededor de 79 millones de pesos cada dia, casi 53 por ciento
del gasto programable, para atender el sistema educativo mas grande
del pais.

e Salud

Para atender la salud de los mexiquenses cada dia destinamos 11
millones de pesos. Durante esta administracion hemos creado 58

nuevos centros de salud; casi uno por mes.

e Desarrollo urbano

Impulsamos la construccién de mas de 314 mil viviendas —cifra
histérica que equivale a todas las casas del estado de Colima— 172
casas en promedio cada dia, beneficiando a mas de un millén 400 mil

mexiquenses.
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En busca de

/a legimidaad. Sequriaad
poublica y popunsmo  puriiivo ern
Mexico, 7990-2000

Carlos Massé Narvaez*

Investigador de £ Colegro Mexiquense, A.C.

Resena de Libro

El libro de Nelson Arteaga no podria aparecer en mejor
momento; por cuanto al entorno de reclamo social
frente a las autoridades encargadas de la aplicacién
de la justicia en nuestro pais, aunque no sélo en él.
Este es un reclamo cada vez mas fuerte en nuestro
paises, por el desarrollo reciente de las democracias
latinoamericanas en cuanto a la alternancia en el
poder, a pesar de que estas sean so6lo formales. No
es nada nuevo que el incremento de la criminalidad
en el mundo ha crecido. No sélo las evidencias de
que el modelo de desarrollo neoliberal globalizador
solo beneficia al monopolio, sino que en ese proceso,
la economia informal aparece como solucién a la
sobrevivencia de las masas. Esta economia informal,
también puede ser considerada ilegal, alin cuando se
dedica a la produccion de bienes y servicios. Pero
al lado, en la impotencia de un Estado, reducido
y controlado por la ultraderecha, el mercado abre
también sus puertas al alza de la criminalidad. La
oferta de empleo es minima y lo que de ella se
obtiene como salario es paupérrimo. Al lado, emerge
una oferta de criminalidad sin precedente. Asesinatos
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de mujeres —en apariencia inexplicables--, pirateria, contrabando, droga
y secuestro. No existe una politica de Estado eficaz y medianamente
creible que la combata. Apenas hace unos dias, en estados del centro
del pais, se llevo a cabo un operativo contra la delincuencia que a nadie
convence. Lo que la sociedad quiere ver, es cOmo se propone que se
“reconviertan” las instituciones mafiosas del Estado, en instituciones
que realicen las actividades que sean la razén para la que fueron
creadas. Cito al autor: “La fuerza del crimen organizado a escala global
estd en su capacidad para conservar sus raices étnicas, culturales y
territoriales que se engarzan con un nuevo tipo de estrategia racional
y cultural de ascenso social, econémico y simbdlico —en particular
entre los jévenes—que tiene una gran aceptacion en una cultura
meritocratica en la que el Estado no puede ofrecer sino desempleo,
ocupacion a tiempo parcial, informalidad, estructuras de trabajo flexible
y salarios devaluados”....Pero el mundo del crimen el organizado...mas
bien estaria indicando transformaciones culturales profundas y la
estructuracion de una sociabilidad radicalmente nueva: conformada por
una especie de nihilismo que expresa la desesperanza de una sociedad
que ofrece menos expectativas y un reproduccion constante de las

relaciones de exclusion.

Es pronto para insistir, pero Arteaga ha puesto el dedo en la llaga.
Como buen socidlogo se adelanté a estudiar lo que se estaba gestando
(como proceso que se multiplicaba por la adicion de nuevos factores
o del desdoblamiento de los mismos). Deductivamente, alude a
efectos de la globalizacion econémica y su impacto en las sociedades
latinoamericanas (otro nivel descendente), para aterrizar en cémo,

nuestro pais cambié de configuracion territorial, del paso predominante
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del medio rural marginal, al medio urbano excluido. La exclusion del
empleo, de los servicios mas elementales de una vida digna: el derecho
a la educacién, el derecho a la salud (ambos servicios publicos). El
cambio en el modo de producir, esta finiquitando los pocos resabios
del Estado de bienestar, como lo requiere el capitalismo actual. Todo
ello y mas, introduce el autor en apoyo a sostener sus tesis centrales
de pérdida de legitimidad del Estado como solucionador de los
problemas sociales con relacion a la violencia. A cambio, el propio
Estado se encuentra en la perspectiva de reacomodo frente a algo que
parece estar escapandosele de las manos, algo para lo que no estaba
preparado. Las salidas, como la idea de que incrementando su personal
con mas recursos; no es una buena salida al problema central de la
inseguridad y la violencia. Es una salida que busca la legitimacién de su
existencia frente a un problema que parece ya no estar en sus manos
resolver. Demagdogicamente emite acciones, dicta estrategias, que le

permitan relanzar una novedosa forma de control social.

El libro de Nelson Arteaga, como académico debo decirlo; tiene el mérito
de ser publicado por la Universidad que lo albergé como estudiante (el
Centro de Estudios Iberoamericanos <<Mario Benedetti>>, Universidad
de Alicante); lo cual no es usual ni frecuente. Posee ademas, el mérito de
un enfoque socioldgico abarcador. Lo investiga en el marco de factores
estructurales, sin descuidar la especificidad de los ambitos de abordaje.
Con ello va tejiendo una delicada construccion de conocimiento que no
se cifie al mero ambito. Procede de manera sistematica, pero no tediosa
en la preocupacion de como se llega a la violencia directa. Respeta y
aclara las limitaciones temporales y conceptuales de su analisis y prevé
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los riesgos de una posible interpretacion sesgada del arribo de esta
violencia directa. También hace un recuento de los enfoques sobre
la violencia y, cémo el propio Estado se “recompone” a partir de los
cambios que devienen de la instrumentacion de las politicas publicas
con respecto de la violencia. Como se podra apreciar en el libro, estas
medidas y las mas recientes, estdn muy lejos de siquiera pretender
un entendimiento cabal del problema de la violencia como malestar

social.

Uno de los méritos de este libro, es la contribuciéon analitica del
autor en términos de explicar, como es que la violencia se instaura y
crece peligrosamente. Para ello construye la categoria de distancia
social, la que permite focalizar los efectos de la diferencia social en
el entendimiento ‘moral’, como zona inestable y variable, que refleja
la desigualdad y la fragilidad de la identidad social, “mientras que
la frustracion, el miedo y la ansiedad son elementos que potencian
la agresividad...Cuando la dinamica de la violencia ha sido puesta
en marcha, la distancia social se acentia, con lo que el ciclo vuelve
a comenzar profundizando el miedo y expandiendo los recursos

disponibles para enfrentarla, paradéjicamente, con mas violencia”.

Un andlisis detallado del proceso de globalizacion econdmica, lleva de
la mano al lector a entender, las condiciones estructurales del nuevo
escenario de la violencia. El agotamiento del taylorismo y su paso al
fordismo como procesos perecederos del capitalismo de la posguerra.
De ahi se pas6 a la vision “monetarista”: baja de los salarios, crecimiento
con desempleo, desmantelamiento del Estado benefactor y cierre a
los créditos, fueron politicas para salvar a las grandes empresas. No

314



se previd, o no se quiso ver, los nefastos efectos sociales que ello
conllevaria. Asi como en nuestros paises no se previd, que la adopcién
de los modelos taylorista y fordista, implicaban la depredacion ecoldgica
de nuestros rios y cuencas, sin contar la contaminacién causada por el

consumismo desbocado de las clases pudientes.

En el apartado Violencia y Globalizacién, Arteaga analiza cémo el
incremento de la violencia viene aparejado con la globalizacion
economica: “el crimen organizado utiliza, al igual que hace el mundo
de los negocios y las empresas la globalizacion del mercado financiero
para desarrollarse y reproducirse...de tal suerte que su accion
repercute como nunca antes en las relaciones econémicas y politicas
internacionales...”explota todos los desequilibrios econémicos,
politicos y sociales por todo el mundo”. El ambito de accién del crimen
organizado es inimaginable, va mas alla del trafico de drogas, armas y
automoviles y el contrabando de casi cualquier cosa “incluidos material
radioactivo, érganos humanos e inmigrantes ilegales; prostitucion;
juego; usura; secuestro; fraude y extorsion; falsificacidon de objetos,
billetes bancarios, documentos financieros, tarjetas de crédito y carnés
de identidad; asesinos de alquiles; trafico de informacién delicada,
tecnologia u objetos de arte; ventas internacionales de objetos

colusion de intereses entre la politica y las actividades ilegales de la
mafia <<resulta un componente esencial de la economia mundial, el

lubricante indispensable de un buen funcionamiento del capitalismo.

Al estudiar el asunto de la violencia en México, Arteaga hace un recorrido
al que llamamos “crisis tras crisis” (tal parece ser nuestra historia
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contemporanea). Cuando la desigualdad y la diferencia se ahondan
aparece la distancia social (yo afadiria la relevancia que otorgan los
medios de comunicacién -a través de laimagen--, a la individualidad por
sobre la comunidad) entre grupos y clases con lo que se crean barreras
para que los individuos reconozcan en el Otro a un par igual. Aqui la
distancia social sirve como mecanismo facilitador de la violencia directa
en sus diferentes expresiones. “Si a estas condiciones que favorecen la
presencia de la violencia se les suma la insatisfaccién y la incertidumbre
que ha generado en millones de mexicanos la caida de los ingresos y el
claro deterioro de las condiciones de vida...la frustracién y el miedo son
elementos que potencian la agresividad, la cual puede materializarse
una vez que las personas o los grupos sociales establecen la violencia
como una estrategia para acceder a los recursos a los cuales considere
que tiene derecho. Esta dinamica vuelve a cada uno de los mexicanos
en objeto y sujeto potencialmente portadores de la violencia directa
y reflejan el proceso de cambio de un estado de precarizacion en
estrategias de agresidn, las cuales, no sélo se circunscriben a la esfera
de la economia, sino también de la politica y la cultura”.

En seguida, el autor explica como se da este trasfondo analitico
en el actuar de grupos sociales concretos; asi como sus diversas
interpretaciones del por qué del incremento de la violencia, el alaza de
la criminalidad y cdmo ha de combatirse. En ambos casos (el punto de
vista de estos grupos, pero también del gobierno, se empenan en que
la violencia a de enfrentarse con mas violencia.

Este andlisis da paso a nuestro autor, para explicar —con base en
el andlisis de las politicas gubernamentales y leyes recientes en la
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materia, cdmo emergen los ganadores de este gris panorama nacional.
Aunque el autor no utiliza el término “patrimonialismo”, su analisis
deviene mostrando, que los cuerpos policiacos se ven beneficiados
con el punto de vista gubernamental pero también privado. Las salidas
propuestas desde el expresidente Zedillo Ponce de Ledn hasta hoy: (La
Jornada: 14 de julio de 2004), son el incremento al presupuesto para
seguridad publica. Resulta de sumo interés el analisis de Arteaga en
este punto, toda vez que explica una serie de ambigliedades escritas en
la ley: la confusién conceptual y hermenéutica de hechos y conceptos,
son lo que impera en leyes y reglamentos, que son el resultado de una
pobreza intelectual de sus autores.

El populismo punitivo es otra interesante categoria de analisis del autor.
Considera que mediante un discurso que autopresenta al Estado como
el redentor de los desprotegidos, aunado a las promesas incumplibles
al pueblo, al lado de un llamado a la armonia, al respeto intraciudadano,
se fortalecera la unidad moral y el consenso social sobre el problema
particular de la violencia, con lo que se reduciria el crimen. todo lo cual
podria satisfacer a un sector particular del electorado.

El libro no termina ahi, el autor nos ofrece un ejemplo con base en
el D. . como laboratorio de “politicas” para enfrentar la violencia
y el crimen organizado. El texto ofrece una visibn muy acabada de
las causas estructurales, asi como los factores que inciden directa e
indirectamente en el proceso del incremento de la violencia y el nuevo
papel que viene a cumplir el crimen organizado en la etapa actual del
capitalismo.
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Criterios para colaborar en la Revista IAPEM

La Trascendencia de |a Etica 8
en la Administracion Publica SRS

La Revista IAPEM tiene como propoésito fundamental
desde su fundacion en 1989, difundir ensayos
cientificos especializados en Administracion Publica
Local, con énfasis en el Estado de México.

En sus paginas, se publican ademas, ordenamientos
juridicos, resenas, convocatorias e informacion
relevante sobre administracion publica y disciplinas

afines.

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:

o Planeacion Municipal y Proyectos de Inversion
Local
o Politicas Publicas Estatales y Municipales
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. Administracion Publica Municipal

. Innovaciones en Sistemas de Organizacion e Informacion para la
Gestion Pudblica Local

o Administracion Pdblica Local y Reforma Fiscal

. Programas Sociales Gubernamentales

. Gobierno Electronico

o Gestion Publica y Medios

o Administracion Local y Procuracion de Justicia

. Participacion Social y Gestion Publica Local

o Finanzas Publicas Locales

. Actualizacion del Marco Juridico y Normativo de la Administracion
Publica Local

. Etica en el Servicio Publico

o Rendicion de Cuentas

o Nuevas Tecnologias en la Administracion Publica Local

o 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 publica 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
identificacion de una publicacion, como enseguida se muestra:
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Chanes Nieto, José. La Obra de Luis de la Rosa. Toluca, México. Ed.
IAPEM. 2000. 461 pp. (Coleccidén La Administracion Publica en México.
Nuestros Clasicos).

Braibant, Guy. “Reflexiones actuales sobre Administraciéon Publica”, en
Revista del Instituto de Administracion 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, graficas 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 elaboracion.

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 correccidn 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 numero 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 Administracion 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 1005 y

167 10 06.

e-mail: instituto@iapem.org.mx
investigacion@iapem.org.mx
abazan@iapem.org.mx
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