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INTRODUCCION

El uso del concepto de concertacion ciudadana empieza a hacerse frecuente sélo hasta
finales del siglo XX. Por lo que podriamos decir, la circulacién de tal concepto es
relativamente reciente si se le compara con los conceptos clasicos del lenguaje politico y
administrativo. Sin embargo, en la actualidad es mas comun el uso del concepto de
concertacion ciudadana y éste, vincularlo directamente a uno de los problemas o virtudes
fundamentales del quehacer politico y administrativo: la construccién de la democracia.
Siempre que el término democracia reaparece —ya sea en la tribuna del debate publico, ya
sea en las discusiones académicas de las ciencias sociales— inevitablemente surge la
pregunta, écomo se construye una democracia?, y, mds especificamente, écudles son los
mecanismos que posibilitan que un gobierno funcione democraticamente? Naturalmente,
las respuestas que con mayor rapidez llegan a la mente, tienen que ver con el voto popular,
es decir, con el momento puntual en el que el conjunto de la poblacidn elige libremente a
quienes les representaran vy, por lo tanto, se asocia a un proyecto politico. Sin embargo,
gueda claro que la democracia no se reduce a un instante especifico de la vida politica y
administrativa, sino que implica también un ejercicio permanente de identificacién y de
inclusion de las demandas de la poblacion en la agenda publica.

Cuando hablamos de poblacién no nos referimos a un conjunto homogéneo de individuos,
sino al conjunto de habitantes con plena diversidad en sus necesidades, en sus demandas e
inclusive en sus conflictos. Es ademas una poblacién que cambia con el tiempo, y cuyo
horizonte de necesidades esta en constante construccion y reconstruccion. Por ejemplo, la

poblacién de la Ciudad de México no tiene las mismas demandas hoy, que hace cincuenta



anos: temas como la movilidad urbana de personas con discapacidad y el combate a la
violencia de género dificilmente hubieran sido temas clave en la agenda ciudadana de la
capital hace medio siglo.

Visto de este modo, todo gobierno que se precie de ser democratico se enfrenta al enorme
reto de representar estas necesidades emergentes y de tenerlas en cuenta a la hora de
tomar las decisiones que afectaran al colectivo. Por ello, queda claro que una parte
indispensable del quehacer cotidiano de un gobierno democratico es la constante
interaccion con la poblacién, la forma mas evidente de ello es mediante un didlogo que le
permita incorporar dentro de la agenda gubernamental y de sus directrices, las necesidades
de la misma.

En ocasiones es facil aquella caracterizaciéon peligrosamente didfana que piensa al gobierno
y a la poblacion como dos entidades irreconciliablemente opuestas. Sin embargo, no
debemos olvidar que de las diferencias e interacciones entre ambas, se fundamenta la vida
de un estado. Dicho con los conceptos de Cornelius Castoriadis (1975), no debemos caer en
el error de pensar al gobierno Unicamente como una entidad instituida, sino también como
una entidad en institucion, en constante recreacion.

El interés que motiva la presente investigacion es poner sobre la mesa, la interaccion que
se genera entre gobierno y poblacién, especificamente referirnos a uno de los mecanismos
gue dan vida a tal interaccidn, nos situamos en la concertacién ciudadana. El momento de
interés se situa en reflexionar sobre las acciones de atencion ciudadana y la respuesta
institucional del gobierno, no sélo como un fendmeno unilateral en el que una

administracion se dedica a prever, disefiar e implementar politicas para la poblacién, sino



como éstas surgen a través o como producto del didlogo (a veces terso, a veces rispido)
entre éstos.

Ello no significa que, al asumir tal perspectiva, ignoremos las dificultades y desencuentros
entre ambos actores, ni que generemos una idealizacion de los procesos mediante los
cuales los gobiernos generan politicas publicas. Evidentemente la vida de los estados
democraticos se encuentra llena de momentos en los que las diferencias entre las
reivindicaciones de la poblacién y sus métodos de organizacion, estallan en conflictos
sociales o caen en un estado de estancamiento y aparente inactividad, momentos en los
gue se pone en tela de juicio el propio cardcter democrdtico de un gobierno. Bajo esta
consideracién, debemos decir, que el propio caso dictara por si mismo en qué escenario nos
encontramos. Sin embargo, es claro que la dindamica de respuesta a problemas publicos y la
propia estabilidad de un gobierno, no seria posible si éste no adoptara, por lo menos en
alguna medida, las reivindicaciones de la poblacidn. Es asi, que la presente investigacién
tiene por objeto reconocer, describir la interaccidén y el proceso de comunicacidn que se
genera entre ciudadania y gobierno, dentro de las acciones de concertacidén ciudadana
implementadas por el Gobierno Local, para con ello identificar una ventana de oportunidad
en el disefo y construccion de Politicas Publicas. Por lo que nos proponemos caracterizar
conceptualmente el fendmeno de la concertacién ciudadana como elemento indispensable
para la construccion de politicas publicas, para lo cual ofrecemos ejemplos que nos
permiten ilustrar el fenédmeno en la realidad empirica. Hecho que nos posiciona en la
tesitura de considerar que el resultado del proceso de interaccién de la ciudadania y

gobierno en las expresiones publicas registradas en la ciudad de México (comunmente



llamadas “manifestaciones sociales”), agrupadas o no en organizaciones de la sociedad civil,
entendidas como forma de consolidacion de la participacion ciudadana no
institucionalizada (participacion que se gesta en la arena de lo social y a partir de intereses
individuales que al agruparse, generan accion colectiva, y que no precisamente requieren
del uso de algin mecanismo de democracia directa y/o, del uso de algun instrumento de
democracia participativa previsto en la Ley de Participacidon Ciudadana de la Ciudad de
México), en cualquiera o en suma de sus formas; sectorial, tematica y comunitaria en la
capital del pais', al momento de interactuar con el quehacer cotidiano del proceso de
atencion y concertacion de las expresiones publicas implementado por el poder ejecutivo
local, se convierten en elementos indispensables en la formulacidn de Politicas Puablicas en
la Ciudad.

En este caso, el tema de la concertacion ciudadana nos obliga a replantear el modo ideal de
concebir la forma de operar de un gobierno, hay una clara apuesta por la horizontalidad,
por centralizar en la ciudadania y enfatizar en la voz de las y los gobernados. En la practica
es una perspectiva que voltea a revalorar la importancia de la mirada local, de la
particularidad, en contrapunto con la historia de México, ello resulta de un valor muy
significativo si se considera que el desarrollo del gobierno en la mayor parte del siglo XX fue
un gobierno altamente burocratico y en el que la verticalidad en la toma de decisiones

promovio procesos de movilizacion que concluyeron en represiones violentas.

L Articulo 30, fraccién I, 11, 111, IV y V de la Ley de Participacion Ciudadana de la Ciudad de México, gaceta
oficial de la Ciudad de México, 8 de agosto de 2019.



En ello radica, precisamente, la justificacién social de la presente investigacidon: en
reconocer los mecanismos de didlogo entre ciudadania y gobierno como una alternativa a
aquellos métodos que por razones historicas caracterizaron buena parte de la historia
gubernamental de nuestro pais, en donde una mezcla de autoritarismo y practicas
clientelares constituyeron moneda corriente. Sin embargo, tampoco debe caerse en el error
de ensalzar el panorama actual frente al pasado, ya que, en todo caso, cada época se explica
por sus propias condiciones histdricas.

La investigacion se desarrolla en tres capitulos. El primero de ellos se dedica a la definicion
de los conceptos basicos que permiten la comprension de los fendmenos a estudiar. En este
apartado discutiremos qué es una politica publica y ahondaremos en cdmo ha sido
comprendida en la literatura académica. Posteriormente discutiremos sobre la definicidn
de participacién ciudadana y como ésta posibilita la corresponsabilidad entre gobierno y
ciudadania. Hablaremos sobre el desarrollo de una visidon de horizontalidad en el gobierno
y como se explica su surgimiento como un nuevo paradigma tanto en el escenario
internacional como nacional. Finalmente abordaremos la comunicacién como un elemento
gue posibilita la interaccién entre la poblacién y el gobierno, entre lo privado y lo publico.
Para ello, hablamos de los conceptos de comunicaciéon y de comunicacidn politica.

En el segundo capitulo se ponen en juego tales conceptos para poder describir la
construccion de politicas publicas como procesos de concertacion ciudadana. De este
modo, se sefialara cudles son las condiciones que permiten el desarrollo de los procesos de

concertacion. Ya que dichos procesos suponen, por el lado de la poblacién, ciudadania



participativa e informada con capacidad de accién colectiva, y por el lado de las instituciones
gubernamentales, canales adecuados de comunicacién y capacidad de negociacion.

El tercer capitulo esta dedicado a la observacién de algunos de estos fendmenos en la
Ciudad de México con el fin de ilustrar las discusiones anteriormente expuestas. En este
capitulo repasamos algunos de los aspectos correspondientes a dos casos emblematicos en
la actualidad. En primer lugar, analizaremos el caso de la violencia contra las mujeres en la
Ciudad de México, senalaremos las demandas ciudadanas y cdmo éstas encuentran un
interlocutor en el gobierno de la Ciudad, el cual transforma dichas demandas en acciones
de gobierno. En segundo lugar, mencionaremos, el caso de la movilidad de personas con
discapacidad y adultas mayores como otro caso en el que podemos reconocer claramente
un proceso de interaccidn entre las necesidades manifestadas por un sector de la sociedad
y/o grupo social y las acciones implementadas por un gobierno.

Concluiremos haciendo una recapitulacién de los temas recorridos para finalmente realizar
algunas reflexiones sobre los elementos que aportan los casos empiricos propuestos. En
este punto también se reflexionara sobre los horizontes de la presente investigacidn y se

propondran posibles vias para continuar este analisis a futuro.

CAPITULO 1. POLITICA PUBLICA

El presente capitulo estudiara la Politica Publica, profundizara en su definicion como una

herramienta epistemoldgica y, después, analizard las condiciones en las que aparece como



un objeto de estudio en el escenario mexicano. Esto nos ayudara a situar el trabajo en la
ciencia politica y, especificamente, en la administracion publica.

También se expondra la participacion ciudadana como una Politica Publica que promueve
la corresponsabilidad entre gobernantes y gobernados o —lo que es mejor— entre
ciudadanas y ciudadanos y representantes politicos cuando se trata de la gestién publica.
Factor que potencializa la horizontalidad y favorece la formulacion de politicas para el bien
de la sociedad.

Finalmente, estudiaremos el concepto de comunicacion como un terreno poco trabajado
desde la ciencia politica. Sus aportes y su implementacién en diferentes areas de gobierno,

en especifico, en el disefio y formulacién de politicas publicas.

1.1 ¢QUE ES UNA POLITICA PUBLICA

El estudio de las politicas publicas inicia de manera estructurada y con un perfil técnico y
cientifico con Harold D. Lasswell a mediados del siglo XX. A través de una propuesta
multidisciplinaria, Lasswell construye un modelo en el que se relacionan gobierno,
ciudadanos y politicos, mediados por un ordenamiento donde prevalece la ciencia, la
técnica y los expertos (De Ledn, 1997; Gonzalez, 1999).

Después de la Segunda Guerra Mundial, Harold Lasswell presentaria un analisis del proceso
de las politicas publicas, que se mantendria vigente durante las siguientes décadas. Este
versaria sobre las siguientes etapas: inteligencia, promocién, prescripcién, invocacion,

aplicacion, terminacion y, finalmente, evaluacion. Asimismo, Lasswell definiria el proceso



de las politicas como “el procedimiento mediante el cual se propone, examina, realiza y, tal
vez, concluye una politica determinada” (De Ledn, 1997: 6).

Con la propuesta de Lasswell estaban naciendo las "ciencias de la politica" (policy sciences):
una multidisciplina que se ocuparia de los problemas fundamentales del hombre en
sociedad con la mayor racionalidad posible y el uso de técnicas y métodos eficaces para la
formulacidn y el analisis de las alternativas posibles de accién.

Reflejo fiel del pragmatismo norteamericano, el trabajo de Lasswell abonaria en favor de
dos dimensiones: a) conocer mejor el proceso de la politica y b) aumentar la racionalidad
de las decisiones. Esta forma de abordar el estudio de la politica continla vigente en varios
sentidos. Es a partir de los afios 80 cuando el regreso del pensamiento liberal pondria en
jague las formas de administrar los recursos publicos, surgiria asi la llamada crisis del
Welfare State.

Desde entonces, con la instauracion del modelo de Estado derivado de la doctrina
econdmica del neoliberalismo, se ha presenciado un replanteamiento en la administracién
publicay, por tanto, en la ciencia politica. La dinamica global orientada hacia un estado mas
desarrollado de la economia capitalista, trajo consigo una nueva version del liberalismo,
doctrina econdmica que exigid un ejercicio politico especifico y una nueva forma de
administrar lo publico.

Con los cambios en el paradigma econdmico y politico llegaron también nuevas formas de
relacion entre ciudadanos y representantes politicos. En este contexto global, Luis Aguilar
(2013) senala que en México la crisis del sistema presidencialista y unipartidista desperto el

reclamo de intelectuales y politicos por la democratizacion del régimen. En este escenario:
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...aparecieron en el pais varias propuestas de transformacion del sistema politico y del modelo de
desarrollo que siguen vigentes hasta la fecha (...) Una de esas propuestas, que incluye tanto
componentes politicos como econdmicos, dimensiones analiticas como practicas, fue el analisis o

la ciencia de las Politicas Publicas... (Aguilar, 2004: 15)

De acuerdo con algunos investigadores, como Joan Subirats, Peter Knoepfel, Corinne Larrue
y Frederic Varonne, el concepto de Politica Publica —tal cual— aparece en Europa durante la
década de los 70 del siglo pasado, cuando en los parlamentos europeos se discutian las
nuevas formas de administracion de lo publico (Subirats, 2009).

Desde esta perspectiva, Politica Publica, es un concepto joven dentro de la ciencia politica
que refiere basicamente a la accion del Estado con respecto a un tema especifico de
relevancia publica. Contaminacion, pauperismo, desempleo, elevacién de los indices de
criminalidad, colapso del transporte publico en alguna mega urbe, educacién para las
nuevas generaciones, entre otros; son tan solo algunos de los asuntos de interés publico y
privado que atafien a la politica publica en tanto constituyen respuestas a problematicas de
la sociedad.

En este sentido y de acuerdo con Sojo:

Una Politica Publica es toda acciéon de gobierno encaminada a atender o resolver un problema
relativo al interés publico. Es en realidad una actividad que se desarrolla de manera cotidiana y
capaz de ordenar prioridades en torno a diferentes finalidades y propdsitos. Las politicas publicas
son el conjunto de concepciones, criterios, principios, estrategias y lineas fundamentales de accidn
a partir de las cuales la comunidad organizada como Estado decide hacer frente a desafios y

problemas que se consideran de naturaleza publica (Sojo, 2006: 3).

Mientras que para Soloaga (2006) a diferencia de las politicas gubernamentales
caracterizadas por su flujo unidireccional de la administracién estatal a la sociedad, donde

el Estado detecta, analiza e implementa soluciones, las politicas publicas son "aquellas
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propuestas que surgen de un proceso de analisis en el que participan, ademas del gobierno,
varios actores que tienen distintas respuestas a un mismo problema y sugieren/presionan

al gobierno en un sentido determinado” (Soloaga, 2006: 4).

Desde esta dptica, las Politicas Publicas, constituyen una respuesta a un problema publico que
refleja un problema social (cambiante) que se ha articulado a través de los mediadores (por
ejemplo: los medios de comunicacién, nuevos movimientos sociales, partidos politicos y/o grupos
de interés) para debatirse posteriormente en el proceso democratico de toma de decisiones

(Subirats, 2008: 36).

En este sentido, vale reconsiderar los argumentos de Gonzalez (1999) en tanto los alcances
de la politica como un ejercicio en el espacio publico y mas, precisamente, como una
dinamica de accidon que se extiende por las diferentes esferas de la vida cotidiana.

En la medida en que la politica se traduce como la orientacion de la accién o la no-accidn
en el espacio publico, puede decirse que se extiende a cualquier area de la vida o esta
presente en todas partes, y ciertamente se convierte en un drea comun de preocupacién
de los gobernantes y los ciudadanos, y en un campo de estudio consagrado por las ciencias

sociales (Gonzalez, 1999: 13).

Retomando la discusidn en torno a qué es una Politica Publica, Subirats (2008) nos enlista
las siguientes definiciones:
e Una politica publica es lo que los gobiernos deciden hacer o no hacer.
e Una politica publica es un programa de accién propio de una o varias autoridades
publicas o gubernamentales en un ambito sectorial de la sociedad o en un espacio

territorial dado.
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e Una politica publica esta conformada por actividades orientadas hacia la solucion de
problemas publicos, en la que intervienen actores politicos con interacciones
estructuradas y que evolucionan a lo largo del tiempo (Subirats, 2008: 47).

Desde una definicidon que, aclara el autor, es descriptiva mas no tedrica, una politica publica
es: a) un conjunto (secuencia, sistema, ciclo) de acciones, estructuradas en modo
intencional y causal, por cuanto se orientan a realizar objetivos considerados de valor para
la sociedad o a resolver problemas cuya solucién es considerada de interés o beneficio
publico; b) acciones cuya intencionalidad y causalidad han sido definidas por la magnitud y
tipo de interlocucidn que ha tenido lugar entre el Gobierno y sectores de la ciudadania; c)
acciones que han sido decididas por autoridades publicas legitimas; d) acciones que son
ejecutadas por actores gubernamentales o por éstos en asociacidn con actores sociales
(econdmicos, civiles); y, e) que dan origen o forman un patrén de comportamiento del
Gobierno y de la sociedad (Aguilar, 2009: 14).

No obstante, en la busqueda de una definicién mas operativa podemos entender a la
Politica Publica como la respuesta del Estado ante problemas comunes, con esto nos
referimos a que son soluciones gubernamentales o acciones de los poderes publicos sobre
una demanda especifica y delimitada: el exceso de vehiculos en la ciudad, falta de espacios
para la recreacién infantil, falta de integracion econdmica de grupos vulnerables,
proliferacién de giros negros, ambulantaje y venta de alcohol a menores de edad, son sélo
algunos ejemplos donde toma sentido la politica publica. En concordancia con lo anterior,

una Politica Publica es:
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...una serie de decisiones o acciones, intencionalmente coherentes, tomadas por diferentes actores,
publicos y a veces no publicos -cuyos recursos, nexos institucionales e intereses varian- a fin de

resolver de manera puntual un problema politicamente definido como colectivo...

Como lo senala Subirast en el propio texto, ese conjunto de decisiones o acciones

transitaran a la formalidad:

...“Este conjunto de decisiones y acciones da lugar a actos formales, con un grado de obligatoriedad
variable, tendientes a modificar la conducta de grupos sociales que, se supone, originaron el
problema colectivo a resolver (grupos-objetivo), en el interés de grupos sociales que padecen los

efectos negativos del problema en cuestion (beneficiarios finales) (Subirats, 2008: 38).

1.2ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Para este trabajo me parece relevante y coyuntural, recuperar la discusién del Dr. Aguilar
Villanueva respecto a la Politica Publica en México. En su texto Gobierno y Administracion
Publica (2013) hace un recorrido histérico por los ultimos 30 afios del sistema politico
mexicano para exponer codmo la crisis politica desembocd en la implementaciéon de una
Politica Publica y el fortalecimiento de la administracién a través de la participacién social.
Por otra parte, Aguilar Villanueva sostiene que el campo del andlisis y estudio de la Politica
Publica llega a México a fines de los 80 y principios de los 90, en el momento de mayor
fragilidad en el sistema politico nacional. Periodo caracterizado por una profunda crisis de
legitimidad, imposicidn de tendencias globales, exigencias de criticos e intelectuales por la

III

democratizacién del Estado y, en lo general, lo describe como "crisis fiscal” del Estado que
representd la crisis terminal de nuestro sistema politico y econémico del siglo XX (Aguilar,

2013: 135).
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En resumen, el origen de las politicas publicas en este pais tiene lugar dentro de la matriz de la crisis
fiscal y politica del régimen y, en consecuencia, en el marco del ajuste de las finanzas publicas y de

la democratizacion del régimen autoritario (Aguilar, 2013: 135).

La Politica Publica aparece en un contexto de turbulencia para el sistema politico
unipartidista en México. Desde entonces, el espiritu final de una politica publica es el de
resolver, aportar soluciones, encontrar racionalmente vias para la construccién de
respuestas eficaces y eficientes. Resolver problemas significa producir situaciones reales
diferentes a las calificadas de problematicas (Aguilar, 2013: 143).

En este sentido, una politica publica es:

Un conjunto de acciones, que por sus medios, procesos y actores pueden acreditar ser causalmente
idéneas para producir la situacion de cosa deseada y que es considerada la solucidn razonable del
problema... En este sentido, dicho popperianamente, una politica es una conjetura cuya validez es

puesta a prueba por las refutaciones de referencia empirica (Aguilar, 2013: 143).

Entre los elementos constitutivos de Politicas Publicas, Subirats (2008) nos propone los
siguientes:

® Solucién de un problema publico

e Existencia de grupos-objetivo en el origen de un problema publico

® Coherencia entre la base conceptual y la implementacién

e Existencia de diversas decisiones

® Programa de intervenciones

® Actores publicos

e Existencia de actos formales

o Naturaleza obligatoria en las decisiones y actividades
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Aguilar (2013) comenta que las operaciones intelectuales y politicas interdependientes que
constituyen e integran la Politica Publica son:

e Formacion de la agenda

e Definicién del problema publico

e Hechura o formulacidn de la politica, es decir, la construccién de opciones para

resolver el problema

e La decision o la seleccidn entre opciones

® La comunicacion politica

e Laimplementacion de la politica

® La evaluacién de la politica
Desde la 6ptica de Miguel Gonzalez Madrid (1999) debemos considerar que la politica (en
su doble connotacién de policy y de politics), entonces, tiene una existencia fluctuante,
corre por todos los hilos de conexidn entre los gobernantes y los gobernados de manera
bidireccional, y a veces con la posibilidad de muchas interrupciones, cortes y retornos

(Gonzalez, 1999: 13).

Las politicas publicas, por lo tanto, son construcciones sociales concretas, que estan orientadas a
problemas que definen publicos concretos en situaciones concretas, los cuales son reconocidos y
ordenados en el curso de trayectorias del conflicto o de la cooperacidn entre variados actores, hasta
alcanzar los puntos de decision dispuestos en la estructura de las autoridades publicas, pero en
donde estas mismas aplican mecanismos de selectividad estructural que apuntan a garantizar
minimos de cooperacion y de estabilidad social, asi como la propia supervivencia de tales

estructuras (Gonzalez, 1999: 30).
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De esta forma, Gonzalez, (1999) resefiaria el proceso por el cual se disefia una politica

publica, a través del siguiente mapa conceptual:

El proceso de politicas publicas

v !
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DE UN PROBLEMA

Apreciacion de los
acontecmientos
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Deflinicion de un
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(objetivos)
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ptiblicas

J
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U
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Resolucién de un problema
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Fuente: Gonzélez (1999)

Lo que Miguel Gonzdlez plantea es una ruta critica que comienza con la Identificacion del
problema, que no es mas que el surgimiento o brote de una demanda social que después

requiere la Accion publica. A partir de este momento, el proceso apunta a la Delimitacion
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de alternativas y posibles soluciones, el estudio de escenarios, prevision de riesgos. Es decir,

se implementa un camino racional y técnico (cientifico), donde intervienen servidores

publicos con las competencias precisas para la construccion de una alternativa. Finalmente,

la Implementacion y su posterior Evaluacion.

Relacionado con el analisis de Politicas Publicas, el Dr. Aguilar Villanueva senala diferentes

niveles de analisis que se deben considerar, estos son:

Analisis Juridico. Su objetivo es profundizar en la legitimidad de la politica
implementada o "indicar los cambios juridicos que se exigen vy justifican para hacer
posible la puesta en marcha de una politica alternativa de mayor impacto". (Aguilar,
2009: 12).

Andlisis Econémico. Parte de un punto bdsico: la escasez de todo gobierno para
hacerse de recursos y atender demandas y asuntos publicos. En este sentido, busca
obtener el mayor beneficio con los pocos recursos disponibles.

Anadlisis Organizacional-Administrativo. "A partir de la normatividad, estructura de
autoridad, sistema de trabajo, estilo de direccidén y cultura de una determinada
organizacién define lo que ésta puede realizar o lo que se le puede exigir que haga
para implementar la politica decidida" Aguilar, 2009: 12).

Analisis politico. Por un lado, se estudia el grado de aceptacién o rechazo de una
posible politica publica; y, por otro, también anticipa el nivel de incidencia o
influencia que diferentes actores politicos pueden tener en la argumentacién y

debate en la deliberacion de la politica y una eventual implementacion.
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Un caracter importante en la propuesta que plantea Aguilar Villanueva es la bipolaridad de
las Politicas Publicas. Esto tiene que ver con la conciliacidon de intereses y expectativas
generadas en la sociedad, y las posibilidades reales o factuales con las que el gobierno
responde. Puntual tensién entre lo deseable y lo factible, entre lo que el Gobierno y la
sociedad quieren y lo que realmente pueden hacer, da forma y modela a la Politica Publica
(Aguilar, 2009: 16). En resumen, se trata de atender aquello que la sociedad quiere,

proyectado como una vision ideal (valorativa), con aquello que el gobierno puede (factual).

Las creencias valorativas proyectan ciertos objetivos y futuros sociales que se consideran valiosos
humana o socialmente y que, en mérito de su valia, merecen ser realizados en un determinado
plazo de tiempo (corto, medio, largo) [...]

[...] Las creencias cientifico-técnicas dictaminan la factibilidad y costo de los objetivos y futuros, y
nos llevan entonces a pensar que ciertos grupos de acciones, en vez de otros, son los que tienen las
credenciales para ser considerados los mas aptos para producir los objetivos deseados y responder

a las expectativas (Aguilar, 2009: 16).

Para abordar el origen de una politica publica, en primer lugar, Aguilar Villanueva propone
hacer un analisis desde diferentes rubros con el objetivo de reconstruir el nacimiento de
cada argumento (positivo o negativo) promotor de la politica.

Después, el segundo paso analitico, se encarga de indagar la definicidn concreta del
problema. Es decir, conocer las causas o los factores que detonaron la demanda de una
politica publica.

Como tercer momento, Aguilar Villanueva considera fundamental para el analisis de las
Politicas el "conocer los criterios que fueron mas influyentes en el momento de construir
las opciones de accidn para atacar el problema publico y de seleccionar la opcién que se

convertird en la Politica Publica del Gobierno" (Aguilar, 2009: 20).
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El cuarto analisis consiste en considerar cual fue el proceso de implementacion y gestidon de
la politica que se consideré apropiado para que la Politica Publica se desarrollara por el
trayecto que terminaria en la meta de los resultados deseados (Aguilar, 2009: 20). En este
sentido, se requiere de un estudio que va desde lo organizacional, gerencial y operativo. Es
decir, evalida cémo se instaurd la Politica en el aparato de administracién de lo publico,
precisamente en las estructuras burocraticas que calzan a las diferentes instancias de

gobierno involucradas.

1.3 LA PARTICIPACION CIUDADANA COMO UNA POLITICA PUBLICA

La administracion publica ha transitado entre el modelo burocratico y el gerencial sin poder
decantarse por uno de ellos en especial. Al contrario, parece que bajo ciertas condiciones
la administracion de procedimientos y el interés por los resultados (ejes de cada uno de los
modelos organizacionales dominantes en la administracién publica) han sido formas de
organizacién que en lo general han convivido a veces traslapandose una sobre otra o a veces
negociando espacios.

Sin embargo, la dindmica impresa por la sociedad en las ultimas dos décadas ha conseguido
la apertura hacia el ejercicio de la horizontalidad de lo publico: “para tornar mas publica la

relacion entre gobernantes y gobernados” (Ledn y Ramirez, 2009: 286).

En la democracia, el individuo se une con los demas hombres semejantes a él, a fin de que, gracias
a su uniodn artificial, la sociedad quede constituida no ya como un todo orgénico, sino como una
asociacion de individuos libres, a diferencia del liberalismo en el que se sustrae al individuo de la
comunidad y lo introduce en un mundo lleno de peligros en la lucha por la supervivencia (Zendejas,

2002: 12).
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Ante la insuficiencia del Estado por resolver los asuntos publicos, surge la necesidad de

ampliar espacios de participacion ciudadana y asi debilitar la burocratizacion del gobierno.

Para que haya participacion ciudadana deben existir primero espacios de participacién politica. Se
trata de ejercer presion en el sistema politico, para que amplie sus limites porque su dmbito incluye
a pocos grupos. Este estrechamiento en el campo politico, impulsa a los ciudadanos excluidos a
plantear la participacion ciudadana como forma de ampliar los limites del poder decisorio. No se
trata de sustituir al Estado, a los partidos politicos o a las instituciones sino de ajustar el sistema

democratico a la realidad que vivimos (Zendejas, 2002: 14).

Con la transformacion de los Estados Nacién en la década de los noventa, caracterizada por
su apertura econdmica vy, en algunos casos, politica; la democracia inicié una nueva era. Y
es que a partir de ese periodo se transitaria de un modelo estatista benefactor, dominante
desde el primer tercio del siglo XX y hasta finales de los afios ochenta, al Estado con una
administracion publica alineado al thatcherismo y en apego a los lineamientos del
liberalismo econémico y politico. Naceria asi el Estado Minimo que menciona Norberto

Bobbio en El futuro de la democracia (1986).

Asi el estado de bienestar fue desplazado por el estado de mercado, con la idea de que el mercado
por si solo podria satisfacer las necesidades de los ciudadanos, pero la légica del mercado no
maneja el concepto de ciudadano, sino el de cliente. El que se introdujo poco a poco en el
pensamiento de los administradores estatales. Por otro lado los ciudadanos aprendieron a recibir
mejores servicios al menor costo, cuestionando la calidad de los servicios proporcionados por el

estado, asi como el presupuesto invertido en ellos (Zendejas, 2002: 5).

Es en esta gran fotografia que la participacién ciudadana se instaura en las nuevas formas
del quehacer politico en las democracias de occidente. El poder de las y los ciudadanos,
electores y contribuyentes se comenzaria a manifestar como un elemento detonante en los

debates publicos y participe en la formulacién de politicas.
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La rendicidn de cuentas, la transparencia y el derecho de acceso a la informacién han sido

elementos constitutivos del empoderamiento ciudadano en las democracias desarrolladas.

Es aqui donde la concertacion multiplica su relevancia en tanto:

Ejercicio que ayuda a dirimir conflictos entre partes opuestas.

Mecanismo que regula los contrapesos en los estados democraticos.

Catalizador de voluntades politicas con tendencia a la ruptura del sistema
burocratico.

Mecanismo que opera como un resorte democratico, activado por demandas vy

soluciones.

Como lo expone Gabriela Zendejas (2002), la participacién ciudadana también amplia los

alcances del quehacer politico, en tanto que su nivel micro de operacidn llega mejor a esos

puntos ciegos de la administraciéon publica.

Las decisiones locales se influyen directamente con la intervencidn de particulares en actividades
publicas como portadores de intereses sociales, presentando alegaciones y observaciones a
proyectos, por ejemplo, de urbanizaciéon. Reuniendo y consultando periddicamente con
asociaciones y organizaciones sociales, organizando representaciones, creando &rganos
consultivos, creando consejos de barrio o consejos vecinales. La micro-participacion permite crear
el destino cotidiano de los individuos y los grupos pequefios, disefiando el destino comun donde

todos participan. (Zendejas, 2002: 17)

Algunos tedricos (politdlogos e historiadores) coinciden en que el nacimiento de la Sociedad

civil en México, que derivd en la institucionalizacién de la participacién social, aparecio

como una manifestacion organica impulsada por si misma y autogestionada, a raiz de los

terremotos de 1985 en la ciudad de México.
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Tras aparecer explosivamente en el escenario publico en 1985 luego de los terremotos, la actuacion
de la Sociedad Civil se diversificd, recuperando el ejercicio de su libertad de expresion, que desde

1968 solamente era en apoyo al régimen en turno (Alpuche, 2004: 129).

Para ese aiio, 1985, el entonces Distrito Federal no disponia de un caracter legislativo que
le permitiera la eleccion democrdtica de sus representantes, operaba por designacién
directa del titular del Ejecutivo Federal quien designaba al regente capitalino.

En este contexto, la crisis humanitaria desencadenada el 19 de septiembre, expuso a las 'y
los ciudadanos del Distrito Federal a una especie de intemperie real y politica. Ante la
inoperatividad del Estado por activar medidas de emergencia ante la contingencia que se
vivia, fue la sociedad capitalina en su forma mds primigenia y comunitaria: vecinos,
estudiantes, amas de casa, etc., quienes se organizaron para buscar sobrevivientes,
remover escombros, abastecer a los rescatistas, habilitarse como rescatistas, improvisar
canales y flujos de informacidn cara a cara, compartir alimentos y transporte. En general, el
Estado no implemento el rescate, fue la sociedad civil naciente quien lo organizé.
Contrario a la tesis de Ulrich Beck (2000) sobre la desaparicién de la solidaridad, durante
1985 en el Distrito Federal la biografia de la ciudad entera no se contaria a partir de
fragmentos individualizados, sino por medio de una narracién colectiva, revestida por el
rescate comunitario, pero también por la tragedia generalizada.

A partir de 1985 se iniciaron debates legislativos para darle un espacio institucional a la
participacién ciudadana. Se crearon asociaciones civiles independientes del aparato de
gobierno, que sirvieron de ejemplo, para que a la postre otros organismos auténomos

abanderaran luchas sociales y horadaran las grietas del sistema politico mexicano.
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Como lo comenta Marcos Alpuche (2004), los instrumentos de Participacion Ciudadana son
utiles para detectar necesidades ciudadanas, identificar grupos objetivo, soluciones viables,
actores y probables colaboradores en las soluciones, facilitan el establecimiento de metas,
la creacién de indicadores de gestidn, el control y la rendicidon de cuentas; generan una

mayor confianza de los ciudadanos en las autoridades.

La participacidn ciudadana en muchos aspectos de la vida nacional ha avanzado tanto que en varias
entidades de la federacidn se cuenta ya con una ley de participacion para normarla, dandole cabida
en lavida institucional, en términos generales los objetivos de dichas leyes son de fomentar, regular
y establecer de manera organizada, los instrumentos por medio de los cuales puede manifestarse
la ciudadania, bajo principios de igualdad, corresponsabilidad, inclusién, solidaridad, legalidad,
respeto y tolerancia (Alpuche, 2004: 127).

Es el involucramiento de las y los ciudadanos, desde las y los vecinos hasta las

organizaciones civiles, los que actuan y con ello dinamizan la politica. La participacion

politica y social, en su dimension basica y por tanto local, la micro-participacién, opera como

impulsor de beneficios comunitarios desde lo publico.

La micro-participacion permite la participacién consultiva, resolutiva, fiscalizadora y la ejecucién de
acciones, este ejercicio local crea una cultura participativa que surge desde la base. Este tipo de
acciones asegura involucrar a los sujetos sociales en el control de la formulacién de politicas
publicas, reorientando las acciones de la politica, asi como la intervencion directa en la solucidon de

problemas concretos. (Zendejas, 2002: 18).

Para el Dr. Carlos Ledn y Ramirez la ciudadania participativa evoca un aparato de trabajo
inspirado en la horizontalidad. Es un formato de corresponsabilidad que desde los
escenarios micro: comités vecinales, barrios, comunidades, entre otros, mueve los hilos de
la burocracia para conseguir via la participacién, mejoras locales y comunitarias. “...por ende

una ciudadania mas participativa reforzara el cardcter intrinsecamente publico del Estado,
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del gobierno y de la administracién que obtienen su publicidad de la sociedad misma” (Ledn

y Ramirez, 2009: 286).
Consecuentemente, no pareceria descabellado afirmar que una novedosa administracion de lo
publico, basada en el principio de horizontalidad, se articularia a partir de formas y modalidades
organizativas resultantes de una concepcion binaria sustentada en: las dimensiones presentadas
por la subjetividad y la modernizacidon y, entre las dimensiones de la diferenciacién y la integracion
(Ledn y Ramirez, 2009).
En un sistema de administracién de lo publico que gira en torno a la comunicacién entre
gobierno y gobernados, y donde la participacidn social sea el termémetro de la vida
democratica, la concertacién ciudadana es el elemento natural para construir
horizontalidad entre gobernantes y ciudadanos. Consideremos que "las politicas publicas
son un tipo de acciones que se conciben como resultado de una interacciéon en la cual
participan multiples agentes (gubernamentales y no gubernamentales), los que intervienen
en funcién de sus propios intereses y con arreglo a sus concepciones de la vida social"
(Gonzalez, 1999: 31), es decir, donde hay una conciliacidn de intereses.
La corresponsabilidad asigna un papel importante, co-protagonico a las y los ciudadanos,
guienes también asumen su rol en la formulacién de politicas publicas y, en este caso, en la
resolucién de problematicas. Aqui la horizontalidad politica es un puente que, gracias a la
comunicacién vy la participacién social, une dos ambientes aparentemente antagonicos:
gobernantes y gobernados. Sin embargo, va mas all3, se constituye en la condicion primera

para el fortalecimiento de proyectos democraticos, con resultados de frente al elector y con

beneficios consistentes para las y los ciudadanos.

La dimensidn horizontal se basa en una construccion deliberada de complementariedad con el

objetivo de propiciar un ambito de certezas compartidas y construyendo un horizonte de sentido a
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propdsito, y entendida la diferenciacién funcional como la constitucion de diversos sistemas
funcionales que cuentan con cierta autonomia relativa, estructurados en torno a determinadas
I6gicas internas que en esencia cuestionan fuertemente la centralidad de la administracion y por
ende, ya no acepta la gestion piramidal de la gestién. Lo que posibilita la concurrencia de
organizaciones publicas con légicas y racionalidades diferentes, y el gobierno se torna en un
coordinador administrativo de multiples esfuerzos y capacidades publicas (Le6n y Ramirez, 2009:
59).
De la mano de la horizontalidad en la administracidon de lo publico, también esta la visidon
del ciudadano(a) como cliente en los sistemas democraticos. Esta idea representa un giro
semidtico en términos del significado tradicional de habitar una democracia. Por un lado, la
o el ciudadano ya no son sélo un elector, cuya actividad se reduce a la emisién de una
voluntad politica; el voto. Mds alld de Unicamente elegir a sus representantes, la o el
ciudadano también incide en la formulacién de politicas publicas.
Sin embargo, por otro lado, el tener acceso al ejercicio politico via el consumo de
informacidén y la argumentacion, les confirié otro caracter a los ciudadanos: el de clientes
de un sistema electoral donde, en tanto votantes, también son compradores de la mejor
propuesta politica, pero también ciudadanos de una administracién obligada a dar
resultados de frente a sus electores (Gyford, 1991).
Esta idea del ciudadano como cliente se instaura mas como metafora que como categoria
de analisis en las democracias liberales, donde las estructuras del mercado se hacen
presentes en varias dimensiones de lo social. Ademas, opera sin dificultades cuando se
transita de un modelo de administracion burocratica a uno gerencial.

En la teoria de la administracién publica hay una idea que hace hincapié en flujos de

participaciéon y trabajo multiples, de direccion reciproca y de responsabilidades
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compartidas. Porque ni todo recae en el gobierno y ni todo es tarea de la sociedad. Es la
idea de hacer de los ciudadanos el brazo derecho de su gobierno, invitarlo al debate, diseiio
y formulacion de politicas publicas.

Lo gubernamental es publico, pero lo publico trasciende lo gubernamental. Y para el analisis
y diseno de politicas publicas, justamente por su caracter publico, abre todo un abanico de
estrategias de accidn corresponsable entre gobierno y sociedad (Aguilar, 1996:32).
Finalmente, el ciudadano visto como cliente, nos aleja del concepto tradicional del demos
griego, donde los ciudadanos con ciertas especificaciones, participan en la vida publica a
través del culto a la oratoria y de la exposicién de sus discursos en el dgora. Sin embargo,
este giro de significados nos acerca a la rendicién de cuentas y a la corresponsabilidad entre

gobernantes y gobernados.

1.4 COMUNICACION

Un elemento basico que envuelve a las democracias deliberativas modernas es Ia
comunicacion. Sin ésta, el dinamo que mueve lo privado hacia lo publico y que le da sentido
al debate y la argumentacién en la construccion de politicas publicas, no podria suceder.

Definimos comunicacién como un proceso en el que emisor y receptor evocan mutuos
significados a partir de un intercambio de mensajes (informacién) que favorecen el

entendimiento de ambos.

There are broadly two types of definition of communication. The first sees it as a process by which

A sends a message to B upon whom it has an effect. The second sees it as a negotiation and
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exchange of meaning, in which messages, people in cultures and reality interact so as to enable

meaning to be produced or understanding to occur. (O’Sullivan, 1993: 42).

Basado en estas dos generalidades para definir la comunicacién, tanto la que la define como
“el proceso en el que un sujeto emite cierto mensaje a otro, y éste le causa efecto”, asi
como la que la define como: “la negociacion e intercambio de significados en el cual
mensajes, personas en culturas e interaccion efectiva, permiten lograr cierto efecto y que
se entiendan”. Y mas alld de las definiciones funcionalistas enfocadas a la construccion de
un modelo y la identificacién de sus componentes, definiciones que podrian quedar
esbozadas en la maxima de Laswell pronunciada en la primera mitad del siglo XX: ...“quién
dice qué, por cudles medios, a quién y con qué efectos”; en esta investigacion entendemos
comunicacion como un proceso en el cual los seres humanos elaboran e intercambian
mensajes, favoreciendo asi la construccién de significados compartidos tales que permitan
un minimo entendimiento entre los participantes.

Por su parte, Antonio Paoli (1989) profundiza en torno al concepto de la comunicacién,
quien también entiende la comunicacién como “el acto de relacion entre dos o mas sujetos,

mediante el cual se evoca en comun un significado” (Paoli, 1983: 11), al respecto comenta:

Hay experiencias similares y comunes entre los que participan en el acto, al utilizar significantes
comunes. Los significados para poder ser comunes, y con ello lograr la comunicacidn, tienen que
estar referidos a estructuras de la realidad, que en algin grado sean comunes al emisor y receptor

(Paoli, 1989:45).

Sin caer en el sesgo de la comunicacién de masas y los medios masivos de las teorias
funcionalistas, complementamos nuestro concepto de comunicacion con los aportes del

filésofo venezolano Antonio Pasquali, quien destaca la relacién reciproca y bivalente entre
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emisor y receptor. Ambas entidades emiten y reciben mensajes, poniendo en comun sus
conocimientos y permitiendo, asi, la construccidon de un didlogo. Es decir, la puesta en

comun de dos conocimientos:

Sélo es, pues, auténtica comunicacidn la que se asienta en un esquema de relaciones simétricas, en
paridad de condiciones entre transmisor y receptor y en la posibilidad de oir uno al otro o prestarse

oidos (Heidegger), como mutua voluntad de entenderse. (Pasquali, 1980: 51).

1.5 COMUNICACION POLITICA Y COMUNICACION DE GOBIERNO

Comunicacién y poder politico van de la mano. La comunicacién no es enemiga del poder,
mucho menos de la democracia. Desde la antigua Grecia cuando se cultivo el arte de la
persuasion a través de la palabra en el 4gora o con la préactica de la oratoria socratica, hasta
la democracia moderna en Norteamérica: hiper televisada hasta la satira y el espectaculo,
guiada por el polling y el carisma, fabricante de caudillos medidticos; la comunicacién ha
estado en la esfera del poder para legitimarlo, para darle publicidad a las acciones del
gobierno o para convencer a mas votantes en épocas electorales.

La comunicacién politica, disciplina aun en debate, registra sus primeros antecedentes en
el demos de la antigua Grecia. Cuando los mejores oradores lograban persuadir a sus

audiencias gracias a su elocuencia y a la sabiduria de sus discursos.

Entendida como fendmeno politico y social, la comunicacién politica ha sido definida desde
multiples perspectivas: como actividad comunicativa con efectos potenciales en la politica (Fajen,
1966), como intercambio de simbolos politicos (Meadow, 1980), como elemento potencial en la
regulacion de la conducta humana cuando ésta se encuentra en una situacion de conflicto (Nimmo,
1978), como condicidn necesaria para la legitimacion de las instituciones politicas frente a los

ciudadanos (Trent y Friedenberg, 1995), como un fendmeno que involucra fendmenos tales como
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el poder, la ideologia, los conflictos y los consensos (Parés i Maicas, 1990); y finalmente como un
espacio mas amplio que permea todo el terreno de la actividad politica (Wolton, 1992; Gosselin,
1998) (Vega, 2003: parr.3).
Los registros modernos de la comunicacién politica, de acuerdo con diversos investigadores,
se ubican en el siglo XX en los Estados Unidos. Impulsados por la posibilidad de una
reeleccion presidencial, la competencia entre candidatos tuvo que especializarse y recurrir
a técnicas de la publicidad y la mercadotecnia con el objetivo de ampliar las posibilidades
de un triunfo electoral. Las disputas comenzaron a ser tan cerradas que las técnicas para

comunicar ideas politicas pasaron de lo comercial a lo politico y, con ello, también a lo

gubernamental.

Los expertos en la materia estdn de acuerdo en sefialar que la mercadotecnia politica moderna
tiene sus origenes en Estados Unidos, en la competencia electora entre Eisenhower y Stevenson
por la presidencia en 1952, proceso que marca la llegada de las técnicas de marketing comercial al
ambito de la politica y, sobre todo, el uso de los medios de comunicaciéon en las campafias,
sustituyendo el discurso electoral y laimagen tradicionalmente usadas, por un discurso y un imagen

que permiten crear un impacto visual con poco peso discursivo (Gémez, 2006: 21).

A partir de ese momento el conocimiento dentro del campo de la comunicacién politica se
ha dinamizado gracias a los hallazgos empiricos. Aunque desde la teoria hay diferentes
posturas, el ejercicio en tierra nos lleva a considerar esta disciplina como un terreno de
aprendizajes sobre los éxitos y los fracasos, con un techo metodoldgico amplio, pero en
constante adaptacién. La comunicacion politica es un campo disciplinario dindmico, sin

recetarios ni dogmaticos.

En un principio, la comunicacién politica designé al estudio de la comunicacion del gobierno para
con el electorado (lo que hoy se llama “comunicacién gubernamental”); mas tarde, al intercambio
de discursos politicos entre politicos en el poder y los de la oposicidn, en especial durante las

campanas electorales. Después, el campo se extendid al estudio del papel de los medios de
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comunicacion masiva en la formacion de la opinion publica, y a la influencia de los sondeos en la

vida politica (Mendé, 1999: 201).

Por su parte, Wolton afiade:

Hoy la comunicacién politica abarca el estudio del papel de la comunicacidn en la vida politica, en
el sentido lato, e integra tanto los medios como los sondeos, la investigacion politica de mercados

y la publicidad, con especial interés en periodos electorales (Wolton, 1995: 29).

Para algunos autores como Manuel Buendia o Jean Marie Cotteret, la comunicacion es un
instrumento para la democracia, en tanto crea puentes de intercambio entre gobierno y
ciudadanos: es el instrumento que vincula permanentemente al pueblo con las acciones del
gobierno, o sea, es un instrumento para la democracia (Magafia, 1988: 19).

La comunicacion politica es:

Un intercambio de informacién entre los gobernantes y los gobernados a través de canales de
transmision estructurados o informales (...). La comunicacion politica asegura la adecuacién entre
los gobernantes y los gobernados, mediante un intercambio permanente de informacion: expresidn
de las decisiones soberanas de los gobernantes sobre los gobernados, asegura también la

legitimacion de la autoridad (Cotteret, 1976).

Por su parte, Mercedes Escudero, sostiene que el origen de la denominada comunicacién
politica que es presentada para su decodificacion a través de los medios de comunicacién
colectiva, son los actos de las personalidades del ambito politica, que han dado la pauta a
dos hechos: 1) a que la sociedad esté mds atenta a sus gobernantes y 2) a que los hombres
politicos utilicen los medios de comunicacién como el canal “idéneo” para justificar y

legitimar sus acciones (Escudero, 2002: 2).
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Asociado al descontento social, la miserable credibilidad de los gobernantes y el aumento
de la desconfianza al discurso politico ligado a mentiras, promesas e ideologias, Dominique

Wolton (2012) sefiala lo siguiente en relacién a la comunicacion politica:

En esta historia turbulenta, el periodo contemporaneo introduce un cambio importante y la politica
comienza a valorar cada vez mas los temas relativos a la comunicacion, tanto en el papel de los
medios en el intercambio de discursos, como, en la actualidad, en el rol de la opiniéon publica. Esta
valorizaciéon de la comunicacidn, incluida la aparicion de la comunicacidon politica, es
contemporanea de la sociedad y de la democracia de masas caracterizada por el sufragio universal
igualitario, el reino de los sondeos y de los medios. Intuitivamente, la comunicacién politica evoca
todo lo relacionado a la produccidn y al intercambio de todos los discursos politicos reflejados por

los medios de comunicacidn (Wolton, 2012: 27).
Asi, de la mano de Dominique Wolton (2012; 38), consideramos a la comunicacion politica
como el escenario en el que se intercambian los argumentos, los pensamientos y las
pasiones a partir de los cuales los votantes (y en general los ciudadanos) hacen sus
elecciones.
Finalmente, la investigadora de la Universidad Complutense de Madrid, Maria José Canel,
después de hacer una revision detallada del concepto de comunicacion politica, hace la

siguiente propuesta, misma a la que se adhiere la presente investigacion:

Comunicacion Politica es la actividad de determinadas personas e instituciones (politicos,
comunicadores, periodistas y ciudadanos), en la que, como resultado de la interaccién, se produce
un intercambio de mensajes con los que se articula la toma de decisiones politicas, asi como la
aplicacién de éstas en la comunidad. [...] Considero que esta definicion tiene las ventajas de incluir
una vision amplia del término “mensaje”; no restringe el ambito de estudio a la actividad politica
que resulta de la ley, sino que incluye el &mbito social y cultural; concibe un mensaje politico, tanto
expreso como latente, del que puede ser emisor no sélo el que ostenta poder sino cualquier
miembro de la sociedad; al entender la relacién entre los protagonistas como una relacién de

interacciéon, implica una concepcion circular del proceso de comunicacion y estd abierta al
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dinamismo con que los protagonistas estan constantemente generando significados (Canel, 2006:

27).
Aunque extensa, la definicidn que aporta José Maria Canel tiende puentes entre nuestro
concepto de comunicacion, donde el papel central no estd en el emisor y receptor, sino en
los significados que se transmiten en doble via, generando un didlogo entre todas las partes
involucradas: emisor-receptor, politico-elector, gobierno-ciudadania.
Por otra parte, la comunicacién gubernamental o de gobierno se desprende del amplio
marco tedrico de la comunicacién politica y se constituye en un conjunto de conocimientos
especializados en la difusién de la gestién publica y el enlace entre administraciones y
sociedad.
La comunicacién de gobierno es un instrumento que permite cultivar y fortalecer los
puentes entre gobierno y gobernados a través del empleo de canales de transmisién de
informacidn, generalmente vertical. La comunicacidn, vista como proceso, se transforma en
medio para conectar dos entidades politicas. Unidades dispares pero necesarias una de la
otra, es con la comunicacién que encuentran sentido a su funcién ya sea como instancia de
administracion de lo publico, o como participante en los procesos de eleccién de
representantes y resolucién de problemas.
Como enfatizaremos en el siguiente capitulo, el concepto de comunicacién resulta
fundamental para poder comprender no sélo la politica publica, sino también al fendmeno
de la concertacién ciudadana. Por ahora, basta decir que para los efectos de la presente
investigacion, la politica publica debe entenderse como toda aquella accion del Estado ante

un tema de relevancia publica. Se trata de acciones de caracter publico encaminadas a
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afrontar aquello identificado como un problema de interés comun. Tal y como nos lo ha
permitido observar Aguilar (2009), toda politica publica es una toma de decisiones que
implica una dimensién juridica, asi como un contexto politico, econédmico y administrativo.
Ademas, toda politica publica debe entenderse como un proceso en el que se involucran
diversos actores de la vida publica.

Nos es importante, concebir que es en la esencia de reconocer que los hechos sociales e
histéricos en la capital del pais, han permeado en la reconfiguracién de la dinamica social,
para con ello generar mecanismos para incentivar la adaptacién y transformacion de las
instituciones, y por ende, los procesos o técnicas de concebir la comunicacién
gubernamental. En concordancia con dichas exigencias, enfatizando que no es sélo en la
comunicacion gubernamental el nodo fundamental de interés, también lo es, que a partir
de consolidar dichas condiciones que se gestan en la composicion de reconocer la
integracion y convivencia de la dualidad de lo social con lo gubernamental, que se transita
en la factibilidad de desarrollar metodologia en la técnica de la construccién de respuesta y
atencidén a los problemas publicos de la capital.

En el siguiente capitulo abordaremos el concepto de Concertacién Ciudadana como una
politica publica que beneficia la conciliacién de intereses y que es fortalecida por el didlogo
entre actores sociales y politicos. Expondremos los elementos basicos de la concertacion y
los modelos con los que opera. Profundizaremos en casos reales en los que esta politica
publica haya tenido un impacto favorable. Finalmente, recuperaremos la idea de la
comunicacion como una aportacion en beneficio de los procesos de concertacion

ciudadana.
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CAPITULO 2. LAS POLITICAS PUBLICAS COMO PROCESO DE CONCERTACION

En este capitulo se abordara el estudio y disefio de las Politicas Publicas como un proceso
de concertacion donde intervienen agentes politicos (gubernamentales) y civicos (sociedad
participativa). Con el fin de identificar los elementos que conforman este proceso, definirlos
y considerar sobre las bases del protocolo gubernamental en la materia, donde se pueda
visualizar su ruta critica, como es llevada desde la administracion publica y hacia donde
apunta en términos de vision de gobierno para definir sus directrices y acciones.

Didlogo, comunicacidn y negociacion seran las principales categorias que se estudiaran en

este apartado, considerandolos elementos base en la formulacién de politicas publicas.

2.1 LAS POLITICAS PUBLICAS COMO PROCESO DE CONCERTACION

Pese a la escasa literatura que aborde la hechura de las Politicas Publicas como un proceso
de concertacion entre la ciudadania y el Estado, Isabel Maggiolo y Javier Perozo, en los
ultimos anos publicaron un articulo que entra en este debate y profundiza en Ia
caracterizacion de las Politicas Publicas como un proceso de concertaciéon; elemento basico
de la vida democratica y la administracién publica.

Para Maggliolo (2007) las politicas son un punto de acuerdo entre Estado-Sociedad,
producto de la interaccién de ambos y que llevan a alcanzar un bien publico. Para estos
autores las politicas publicas son el resultado "de actos de confrontacién/acuerdo entre

representantes estatales y sociales, que enfrentan nudos criticos, situaciones conflictivas y
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restricciones normatizadas", mas adelante afiaden: "donde por su naturaleza politica el
Estado esta implicito, pero la sociedad requiere de cierto empoderamiento social y canales
de comunicacidén efectivos que avalen una sanay estrecha relacion Estado-Sociedad, en pro
de obtener aprobacién publica" (Maggliolo y Perozo, 2007: 373).
En este sentido, ademas de canales de comunicacion efectivos, es preciso contar con una
base de cultura politica que fomente la participacién ciudadana en el empleo de dichos
canales y el fortalecimiento de la administracidn. Es decir, "una ciudadania activa, capaz de
inducir espacios plurales para la toma de decisiones, donde los actores participantes
expresen, argumenten y cuestionen las diferentes propuestas y decisiones, de modo que se
logre favorecer una acciéon de interés publico que sobreponga el beneficio colectivo sobre
el politico" (Maggliolo y Perozo, 2007: 380). Luis F. Aguilar Villanueva ya vislumbraba, en la
década de los noventas, la importancia de la ciudadania en la formulacién de las politicas
publicas:

La tension entre racionalidad y democracia, entre la eficacia del gobierno y la participacion y

vigilancia de la ciudadania, acompafia entonces cualquier discusion acerca de como se elaboran de

hecho las politicas o cémo han normativamente de elaborarse. (Aguilar, 1992: 54)
Por su parte, Edgar Torres Flores, escribiria en 1995 (en plena coyuntura y exigencia
ciudadana por la apertura democratica del sistema politico mexicano) que la participacion
ciudadana dinamiza la administracién publica en tanto opera como un motor que exige
mayor eficiencia a su gobierno y, por tanto, mayor concertacién entre Estado y Sociedad.

La concertacion es en si un instrumento que habilita la participacidon de los sectores en las politicas
publicas, facilita las tareas del gobierno haciendo mas accesible la identificacion de las
problematicas especiales y permite a la sociedad defender sus intereses grupales. Implica una

actitud modernizadora, donde la participacién es basica para el buen desenvolvimiento de la
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armonia social. La concertacion como instrumento de trabajo es un elemento modernizador en la

gestidn publica (Torres, 1995: 180).
Asi, sin un contexto democratico consolidado y acorde con las exigencias ciudadanas
actuales (transparencia, rendicidn de cuentas, participacion social, etc.), no habria una base
sobre la cual podria desarrollarse la concertacién como punto de acuerdo entre Estado y
Sociedad. Maggliolo y Perozo afiaden, enfaticamente, que toda politica publica debe tener
una dimension social como principal orientacién. Al final del dia, la apertura democratica y
con ella la participacion social: crea cultura, en tanto reestructura la interaccion social y los
valores que expresamos en nuestra participacién ciudadana de la politica publica. (Aguilar,

1992: 73)
[...] el consenso requiere la confluencia de diversos elementos que conformarian un espacio vélido
para el debate; la democracia, una sociedad participativa, un Estado eficiente y canales de
participacion efectiva, para lograr una auténtica relacion entre el Estado y la sociedad. (Maggliolo
y Perozo, 2007: 382).

Antes de caracterizar la hechura de las Politicas Publicas como un proceso de concertacion,

Maggliolo y Perozo sefalan que la formulacidn de politicas sucede en las siguientes fases:

1) Reconocimiento de problema e inclusion en la agenda de gobierno

2) Posibles soluciones al problema

3) Aceptacioén y reconocimiento de la propuesta de solucién

4) Implementacién de la propuesta y su evaluacion

5) Seguimiento y evaluacidn de resultados

6) Seguimiento y evaluacidn del impacto de la politica
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Mientras la propuesta sobre la hechura de las Politicas Publicas opera en dichas fases, las
competencias preexistentes en la sociedad civil y el aparato de gobierno, son las siguientes,
de acuerdo con Acufia y Rapetto (2001):

1. Capacidad de negociacidn: Este atributo da cuenta de la posibilidad de incidir en el
proceso de politica publica a partir de la movilizacién de los recursos politicos y
econdmicos que se posean.

2. Capacidad de descifrar el contexto: Se refiere a la posibilidad que se tenga de acceso
a la informacion relevante para poder influenciar en las diferentes instancias.

3. Capacidad de representacion: Alude a la posibilidad de contar con la legitimidad y/o
legalidad necesaria para actuar en nombre de otros.

4. Capacidad de movilizacion social: Lo que importa aqui es contar con un nimero
significativo de adherentes plausibles de ser movilizados en un momento dado,
como medio de presion.

5. Capacidad de accién colectiva. En lo que se refiere a los actores estatales, estos
estarian en condiciones de movilizar un recurso que les es propio, la capacidad de
autoridad (posibilidad de ejercer el poder publico en funcién de que), en ultima
instancia, las politicas son fijadas e implementadas por el Estado.

En el siguiente diagrama, propuesto por Isabel Maggiolo y Javier Perozo, podemos observar
como intervienen los actores politicos y sociales en el proceso de establecer Politicas
Publicas. Estas se contemplan como un escenario de didlogo y medicién de fuerzas entre
los diferentes actores (sociales y politicos) y las capacidades reales del Estado para la

solucién de problemas especificos.
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Fuente: Maggliolo y Perozo (2007: 383)

El rasgo de corresponsabilidad que se expuso en el capitulo anterior, a partir de Leén y
Ramirez, también se hace presente en esta propuesta, dado que Sociedad y Gobierno

configuran un aparato de propuestas y debate en la resolucién de una demanda ciudadana.

En este sentido, si entendemos lo publico como el punto de encuentro de los intereses colectivos,
es fundamental contar con la participacion responsable de la sociedad civil como elemento de
confrontacién/acuerdo en cada una de las etapas de los programas publicos que se implementen
(diagnéstico, disefio, ejecucion, evaluacién y control), de manera que las organizaciones que

conforman esta sociedad civil, contraparte privilegiada en el seguimiento de las politicas sociales,
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dada su proximidad a la ejecucidn de las mismas, resulta un componente evaluador de la actuacion

politica. (Maggliolo y Perozo, 2007: 384)

2.2 EL DIALOGO COMO BASE DE LA CONCERTACION

Paul Ricoeur en su texto Teoria de la Interpretacion (1999), define el didlogo como un
acontecimiento doble: acontece el hablar y acontece el escuchar. La concertacién, como un
proceso de resolucién de problemas y atencidon ciudadana, es tanto didlogo como
conciliacién. Es la construccion de puentes intersubjetivos con base en el didlogo; pero
también la construccién de acuerdos entre actores participes de las democracias modernas.
En este sentido, la propuesta es ver la concertacién como un didlogo, es decir, como una
actividad que trabaja sobre subjetividades y donde se ejercita la negociacidn. Dice Ricoeur
(1995) que el didlogo son dos conocimientos (logos) que se cruzan, acontecen, en un vaivén
reciproco, un logos que sale al encuentro, a la promesa cumplida de otro /ogos, otro
conocimiento. Por lo tanto, se trata de valorar la diferencia y salir al encuentro con otra
subjetividad: el acontecer del didlogo.

El vocablo concertacion procede del latin “concertare” compuesto del prefijo “con” y del
prefijo “cum” agregacion “certare” que quiere decir contener. Sin embargo, concertar es
una palabra auténticamente renacentista, que deriva del vocablo concierto.

Asi, la palabra concierto se remonta en su etimologia al latin “concertare”, formada por
“con” en el sentido de unién y por “certare” que significa competir. Concertar es acordar o
convenir, de alli que concierto es el resultado de llegar a un acuerdo, pudiendo ser usado el

término en concertaciones o acuerdos sociales, politicos o econdmicos; y también designa
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a las cosas dispuestas en forma ordenada (Deconceptos, 2015). Con esta base etimoldgica,
concierto se define como: buen orden y disposicidn de las cosas. Ajuste o convenio entre
dos o0 mas personas o entidades.
De esta forma, la definicion de concertar en el diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espanola es: componer, ordenar, arreglar las partes de una cosa, o varias cosas. Otro
significado es ajustar, tratar del precio de algo. Concertar es también pactar, ajustar, tratar,
acordar un negocio.
Como una propuesta operativa, en esta investigaciéon definiremos concertacién como: la
convenciéon entre varias disposiciones, construccion de acuerdos y puentes de
entendimiento entre varias entidades y, para nuestro caso, el didlogo entre actores politicos
(gobernantes o gobernados) para la creacién de convenios o conciertos.
Concertar, desde esta perspectiva, es poner orden y armonia entre varios elementos,
ajustar para normalizar, pactar para continuar. En esencia, es sumar diferentes elementos,
convenir con ellos, y dirigirlos hacia un horizonte comun.
Entre los elementos o principios clave del proceso de concertacién que destacamos, estan
los siguientes:

e La concertacidn es un medio orientado hacia la busqueda del bienestar del

ser humano. Es un fin porque afirma los procesos democraticos.
e La diversidad y pluralidad de posturas, intereses y visiones es bienvenida,
no hay concertacién valida si ésta excluye participantes en aras de facilitar

o lograr rapidez en el proceso.
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® El norte debe estar fijado hacia el arribo de acuerdos consensuados.
Consensar acuerdos no implica necesariamente unanimidad sino Ia
confluencia de diferencias en  torno  al bien comun

(https://xdoc.mx/preview/proceso-de-concertacion-5f35a258ce373)

e El trabajo principal se centra en la resolucién de problemas y la toma de

decisiones.
Queremos resaltar en nuestra investigacion un elemento fundamental que identificamos
como caracteristica, condicion y base primaria en la que debe construirse un didlogo; en

éste debe prevalecer “el lenguaje ciudadano™...

...En este sentido, durante mucho tiempo se considerd que en la administracion publica lo que debia
privilegiarse era utilizar un lenguaje técnico-profesional que diera cuenta de los conocimientos que

poseia la persona que se encontraba al frente de un cargo publico...

Hecho que para el quehacer cotidiano de los interlocutores del gobierno, aunado a la
condicidn histérica de la transformacidén del Estado, requeriria un proceso de adaptacién,
de reconstruccidn de dicha visidn, pues implicaba inicialmente reconocer las limitantes a las
gue se enfrentarian en el contacto persona a persona, frente a quienes seran los receptores
de los mensajes gubernamentales, y por otra parte, de la “habilidad” desarrollada en la
praxis para adaptar la narrativa utilizada por el interlocutor gubernamental para evitar
confusiones, o de plano que no se entienda el propio mensaje, mas alld de ello,

representaria la ruptura y posibilidad de concertar con la ciudadania y la ola de

2 Manual para el uso de un Lenguaje Ciudadano e Incluyente para el Instituto Nacional Electoral
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acontecimientos, responsabilidades administrativas, valoraciones subjetivas y hechos que

ello conllevaria al someterse al escrutinio publico.
Cuando hablamos de lenguaje ciudadano, nos referimos a expresarnos de forma simple, clara y
directa para que quienes van a recibir el mensaje obtengan la informacién que necesitan. Con su uso,
se asegura la transparencia y una maxima publicidad de las comunicaciones.
Circunstancia que facilitaria los objetivos de ambos entes, la interlocucién entonces seria
permeada por el entendimiento y la mutua comprensidn, por la legitimacién y validacion
completa de los mensajes y de las categorias de ambos actores.

La aplicacion de este lenguaje en diversas organizaciones se ha dado para evitar que las
comunicaciones generen el tipo de confusion que pudo haber creado la frase inicial: un lenguaje

confuso causa que el mensaje sea malentendido y/o malinterpretado, e inclusive no entendido.

2.3 DIMENSIONES DE LA CONCERTACION

Coincidimos con el argumento de que hablar de concertacién social es “hablar de algo que
no tiene contornos definidos o institucionalizados, pudiendo referirse a una variedad de
situaciones heterogéneas, sin embargo, en todas las experiencias que se pueden reconducir
a la concertacioén social es posible encontrar algo en comun. Que es el intercambio politico
entre los agentes sociales y el Estado. (Universidad de Cérdoba, 2015)”. Esto nos lleva a
separar los principales rasgos que encontramos en la practica de la concertacidn. Para
continuar la exposicion de esta categoria, hemos llamado dimensiones a esos matices que
le dan forma a la concertacion.

Lo local
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Si hay un terreno para concertar entre intereses particulares y soluciones publicas, es el
local. Escenario que permite el didlogo y la confrontacién de ideas, espacio donde la
democracia se recrea entre protestas y actuaciones politicas; demandas ciudadanas,
participacién social y la comparecencia de servidores publicos. Se piensa que desde los
gobiernos locales es posible resolver de manera mas eficiente y consensuada los problemas
de la sociedad local (Sanchez, 2006: 54)

La conflictividad

Es uno de los principios basicos de la concertacion y tiene que ver con la reduccién de la
conflictividad social, “como son aquellos procesos de reforma en marcha, en los cuales se
intenta incluir demandas sociales de grupos tradicionalmente postergados” (Licha, 2004:
157). Trabaja de la mano con la participaciéon social, la politica local y la busqueda
compartida de soluciones.

Lo consensual

Este caracter representa la consecucidn de acuerdos entre diferentes partes, es la esencia
misma de la concertacién: poner orden y armonia entre varios elementos. Sin consenso no
hay un camino democratico viable, mucho menos la oportunidad de resolver problematicas.
Es necesario entender la concertacion como un proceso que persigue la interrelacion de
actores y la construccion de consensos (Romero, 1999).

Lo técnico

Esta dimensidn refiere a las capacidades y competencias que requiere el interlocutor o
servidor publico para lograr acuerdos entre las exigencias privadas y las posibilidades

gubernamentales. No toda solicitud puede ser atendida de acuerdo con la expectativa
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ciudadana, ya sea por recursos o por razones técnicas (dictamenes, proyecciones, analisis
de impacto, etc.). Es por esto que el representante del gobierno debe cumplir con un perfil
muy especifico para conseguir esa sinergia entre las y los ciudadanos y la administracion
publica.

La gestion compartida

Vinculada con la practica de la corresponsabilidad, este caracter se instaura en una dindmica
de flujos multiples, donde la o el ciudadano tiene tanto que aportar como el servidor
publico. Ambos, gobernantes y gobernados, tienen una fuerte asignacién en la construccion
de sus sociedades y con ello, de sus Estados. La gestion compartida es aceptar cada uno su
parte en la configuracién diaria de la sociedad, con sus problemadticas y soluciones.

Los liderazgos

Este es un elemento contingente, es un factor que puede ayudar tanto como entorpecer la
construccién de un acuerdo. Los lideres sociales, en algunos casos, toman como bandera
una necesidad y la impulsan como parte de una agenda colectiva, aunque en muchos casos
no es la agenda de grupo la que impulsan, sino la privada la que imponen como prioridad.
En otros casos, los lideres ayudan a conducir las necesidades de la comunidad y a colocarlas
en la arena publica. Asi mismo, ayudan a destrabar negociaciones y a impulsar cambios
locales. En resumen, los liderazgos pueden trabajar a favor de la concertacién, pero también
en contra.

Sin embargo, un proceso de concertacion no se desprende del caracter de complejidad que

lo reviste, a saber, que:

Para llegar a concertar no basta con la sola voluntad, se requiere también de aptitudes, capacidades

y destrezas. El proceso de concertacién tiene como instrumentos importantes el didlogo y la
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negociacion multipartes, entendidos estos como la comunicacién fluida y la puesta en marcha de
mecanismos y técnicas efectivas para la busqueda de acuerdos. En este caso, cabe resaltar que el
didlogo busca generar espacios de confianza a través de la comunicacion y el intercambio fluido de
informacion, mientras que la negociacion, esta orientada hacia el logro de resultados expresados
en decisiones o0 acuerdos que sean aceptados Yy suscritos por los involucrados.

(https://xdoc.mx/preview/proceso-de-concertacion-5f35a258ce373)

2.4 LA CONCERTACION COMO INSTRUMENTO PARA LA GESTION PUBLICA

En la teoria de la administracidon publica encontramos dos paradigmas tradicionales; el
modelo de las burocracias y, diametralmente opuesto, el gerencial. En los entresijos de Ia
teoria, ahi donde domina aun la habilidad empirica sobre el conocimiento de base
académica, esta la concertacidon, un terreno aun indémito tanto en los estudios sobre
burocracias, como en los aportes concentrados en la administracion por fraccién de
gerencia.

La concertacién, con el desarrollo de la administracién publica y los alcances que se han
logrado en el campo, es ya un instrumento institucionalizado a partir del protocolo en Ia
materia publicado por el Gobierno de la Ciudad de México en el 2017. No obstante este
componente institucional, vital en la construccidon diaria de la democracia de Estado,
anclado en la relacién con el recurso humano, su interaccidn y sus variables, se elabora mas
a partir del accidente y menos a través de un proceso con secuencias estudiadas vy
documentadas.

Dentro de la gestion del Estado, la concertacion es quizas el terreno mas cotidiano, pero

también el menos desarrollado desde las fuentes tedricas de nuestro campo disciplinar. Es
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desde la instrumentalidad de la politica, donde la concertacién tiene mayor arraigo como

una herramienta de negociacién y cabildeo para dirimir diferencias entre actores publicos

y privados. Asi mismo, opera a favor de los resortes democraticos que generan entre sus

principales acciones: debate, participacion, resolucion de problemas y formulacién de

politicas publicas.

Al respecto —y vinculado con la idea de construir puentes intersubjetivos—, Rolando Sanchez

Serrano (2005), en el texto La construccion social del poder local, nos explica:

[...] los agentes sociales organizados proyectan y crean nuevas posibilidades de accidn, ademas de
que no padecen simplemente las reglas del juego impuestas por las normas institucionales, sino
que tienen la posibilidad de actuar y transformar los canales formales de participacién. Esto es asi
porque los individuos estan en la posibilidad de constituirse en agentes de cambio de las
estructuras, porque éstas no son totalmente ajenas a la accién de las personas, sino, por el
contrario, se reproducen y recrean a partir de la reflexividad y de la interaccidon que efecttan los
sujetos sociales en la vida cotidiana, en términos de una estructuracién de las condiciones sociales

de convivencia intersubjetiva (Sanchez, 2005: 53).

Vista como técnica de trabajo, la concertacién opera en diferentes niveles, Guillermo Torres

(1995) expone los siguientes:

Es a partir de ella, que los actores sociales asumen la responsabilidad de sus tareas
para enfocarlas al beneficio colectivo.

Sienta las bases a la solucién de problematicas.

Implica la distribucidon de responsabilidades que antes sélo recaian en el sector
publico o privado.

Representa el compartir potencialidades y facilidades de diferentes sectores para
atacar problematicas especificas.

Despierta sentimientos de unidad entre sectores.
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e El gobierno enriquece su capacidad de organizacion y trabajo (Torres, 1995: 176).

En este sentido, la concertacién es una via para hacer eficiente la relacién entre gobierno
(entendido como administracion de lo publico) y gobernados.

En otras latitudes, como en el caso chileno, la concertacién ha adquirido un sentido mas
politico y de coalicién. En este caso se refiere a los procesos de cabildeo y conciliacién
entablados entre las diferentes fuerzas politicas a partir 1988. La concertacién se politizo,
representd la unidn de partidos politicos de oposicion y significd el triunfo de cuatro
candidatos presidenciales, entre ellos Michelle Bachelet. Por ejemplo, Ignacio Walker
documenta el avance de los procesos de concertacidn en términos politicos para los casos
de Chile, Italia y Alemania. Mientras que Sonia Fleury hace lo propio para el caso brasilefio

durante los primeros meses del gobierno de Lula en 2003-2004.

“La concertacién, como proceso sociopolitico y tema de estudio, reaparece con nitidez a principios
de los aifos 90 en Europa y solo a fines de los 90 en la regidn de América Latina. Mientras que en
Europa se traté de un proceso orientado al logro de pactos sociales para asegurar la competitividad

econdmica, en el marco de acuerdos que a todas luces favorecen el capital frente al trabajo,”...

Importante enfatizar en el caso de América Latina:

..en América Latina corresponde mds bien a practicas incipientes formales de busqueda de
acuerdos para reducir riesgos de ingobernabilidad, causados por el aumento de los conflictos
sociales, como efecto del incremento de los niveles de pobreza y desigualdad ocurrido durante las

ultimas dos décadas (Licha, 2004: 28).

Para el caso mexicano, la concertacidn vista como un ejercicio politico tiene varios

antecedentes, algunos que recupera Guillermo Torres son:

Se pueden hacer notar diversos ejemplos de esta técnica de trabajo en los afios recientes, para
mencionar alguno podemos sefialar el Programa Nacional de Solidaridad, en el cual la poblacién en

concertacion con las autoridades gubernamentales decidian el cémo, cudndo y donde se realizarian
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obras publicas de infraestructura y servicios publicos. En esta experiencia, el gobierno se enriquecio
de la capacidad de organizacién y trabajo de la sociedad civil, en especial de aquellos que requerian

urgentemente las que se efectuarian.

Guillermo Torres, nos expresa un ejemplo muy visible de la forma de aplicacién de recursos
publicos a partir de procesos de acercamiento y de la definiciéon de prioridades a partir de
un ejercicio dual, era el momento mas cercano a la posibilidad de incidir en las decisiones
de gobierno, de una forma coloquial; “la forma de palpar la materializacién de los

impuestos”.

De igual manera, como ejemplo tenemos las denominadas concertaciones econdmicas, las cuales,
de alguna manera estabilizaron, durante un periodo de tiempo determinado, las condiciones de
nuestra economia y controlaron los precios y los salarios con el acuerdo de los sectores obrero,

campesino y empresarial (Torres, 1995: 176).

De esta forma, la concertacidn aporta a la gestién de gobierno tanto como a la construccién
de una democracia. Es una técnica para conciliar intereses, pero también para lograr
acuerdos y elaborar soluciones. Asi, la concertacion representa un equilibrio entre los
sectores sociales y trata de homogeneizar sus condiciones de desarrollo. Este instrumento
es un producto de la decisién de participaciéon de la sociedad en el bienestar de la

comunidad (Torres, 1995: 177).

La concertacidn, de alguna manera, devuelve al estado su capacidad de cumplir con sus
responsabilidades fundamentales y valora la importancia de la participacion de la sociedad civil en
acciones dirigidas a satisfacer sus necesidades basicas y solucionar los problemas mas notables.
Esto otorga al Estado un caracter de promotor de la participacidn social utilizando a la concertacién

como instrumento de trabajo. (Torres, 1995: 177)

La concertacion tiene un fuerte cardcter de comunitarismo, en tanto que hace que la

politica vuelva a su origen ciudadano, incluso vecinal. Regresa la dindmica de gobierno a lo
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local, al dominio de lo micro, en un movimiento destinado a optimizar recursos y eliminar
burocracias. La comunidad es, entonces, el origen de lo publico, ahi comienza lo politico y

ahi es donde ha de regresar.
La sociedad, por su parte, participa en el esquema de concertacidn para expresar y proteger sus
intereses en las gestiones gubernamentales comprometiéndose de esta manera a tomar parte en
el disefio, al menos en el aspecto formal, de politicas publicas y la toma de decisiones. (Torres, 1995:
178).
Horizontalidad y didlogo; participacién social y comunicacion. Asi se organiza esta gramatica
de gobierno, no en un flujo vertical de arriba hacia abajo (tradicional y propio de las
organizaciones que preservan estructuras burocraticas), sino en una relacion cordial entre
iguales, donde ciudadano y administrador publico concilian intereses para lograr acuerdos.
Aqui yace la corresponsabilidad que enarbolan las democracias desarrolladas.

La relacién entre la actividad analitica y las actividades de negociacién de los participantes es
diversa y cambiante a lo largo del proceso de formulacién de la politica. Hay procesos en los que el
analisis es el factor predominante de la hechura de la PP, mientras en otros procesos las actividades
de negociacidn y concertacion, de «ajuste mutuo» entre las posiciones de los participantes son las
que encuadran el analisis y con frecuencia lo condicionan. Los ajustes de la negociacidn entre los
interesados, sea que empleen o no los argumentos, calculos, evidencias del analisis racional, suelen
reelaborar los objetivos originales de la PP, redimensionar o cambiar sus componentes, o sustituir

por otras las acciones consideradas pertinentes y eficaces (Aguilar, 2008: 18).

Sobre la participacion de la sociedad civil, Flores sefala que el “caracter participativo de la
concertacion, hace que sus actores adquieran compromisos y se involucren en las
soluciones a la problemdtica nacional. Asimismo, implica corresponsabilidad en la

conduccién del desarrollo en los aspectos sociales y politicos.” (Flores, 1995: 199)
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Y como sefiala Isabel Maggiolo lo mds relevante en la concertacién Estado-Sociedad, serian
los conocimientos, habilidades y experiencias adquiridos por los ciudadanos que permitirian
un aprendizaje colectivo y, consecuentemente, un empoderamiento social util, condicién
sine qua non para construir el espacio Estado-Sociedad 6ptimo, en estas condiciones aun
ventajosas para el Estado, se vislumbra el principio de los valores que catapultan un Estado
fuerte, eficiente y confiable y una sociedad informada, participativa y activa (Maggliolo y
Perozo, 2007: 390); en referencia clara a la adquisiciéon de una cultura politica democratica
gue haga de la ciudadania un actor mas protagdnico en el manejo de su administracion.

Finalmente, siguiendo los argumentos de Gabriela Zendejas (2002), habra que considerar
gue “la participacién ciudadana no es inmediatamente politica, es parte de la actividad de
la sociedad civil, estd en el mundo de los particularismos, de la defensa de intereses
parciales y egoistas. La participacion ciudadana se vuelve politicamente activa cuando se
relaciona con el espacio publico democratico” (Zendejas, 2002: 20). Es decir, cuando la
sociedad civil se desenmascara de su rol receptivo para asumirse en un papel activo,
detonante y cambiante en la busqueda de procesos de concertacién con sus gobernantes,

para incidir en un cambio colectivo

2.5 EL PROCESO DE CONCERTACION

Para concluir con este capitulo, presentamos un esquema de elaboracién propia que
sintetiza las condiciones genéricas que acontecen con el reconocimiento de lo que hemos

definido como accidn colectiva (esquema 1), como parte integrante en el proceso de
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concertacion. Esquema que retoma, a nuestro parecer, las bases para generar las
condiciones y ubicar los elementos anteriormente descritos. En segundo momento se
profundiza dicho esquema (esquema 2), al grado que puede considerarse también, util en
la identificacién y actuacidn operativa que oriente de manera prdctica las etapas y funciones
del proceso genérico de la concertacidn para la construccién de Politicas Publicas. En primer
lugar, destaca la identificacion de la Demanda Ciudadana (DC) la cual deriva de una
inquietud o necesidad que afecta a las y los ciudadanos: seguridad, salud, educacion,
economia, seguridad, nivel de vida o la necesidad de recibir atencidn con una vision
comunitaria, como lo pueden ser servicios publicos, urbanos o mejoramiento de imagen e
infraestructura de espacios publicos, entre otros, dichas Demandas Ciudadanas devienen
de un Pronunciamiento Ciudadano (expresion publica) que representard la cuspide y en
ocasiones, la sintesis de esa necesidad y la expresidén puntual o por lo menos visiblemente
publica, de las condiciones que detonaran el inicio del proceso de concertacion. Es en la
instauracion del proceso, en donde posterior a generar condiciones y con ambiente idoneo
de didlogo, es que se da paso a la negociacion y potencializacidén de la comunicacién con
una perspectiva de retroalimentacion claramente dual (ciudadania-gobierno), es decir, la
oportunidad de apropiarse del sentido e identificacion del origen y destino de la demanda
ciudadana, para dar paso a la actuacidn de los Servidores Publicos (SP) o Dependencias de
Gobierno (DG). Finalmente, es mas que comun, frente al escrutinio publico, considerar que
para un sector, el de las y los ciudadanos, el objetivo inmediato es el de obtener atencién a
la demanda ciudadana por parte del gobierno, y por el otro, el del Gobierno, el de mostrar

capacidad de negociacion y disipar la expresion respondiendo a la atencién de la DC. Para
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lo cual tenemos que considerar basicamente dos momentos, uno en el que el gobierno
muestra como simbolo de eficacia, su capacidad de responder con inmediatez al hecho
publico o expresidon publica, para establecer didlogo y generar, a través de éste, atencion al
grupo y sus demandas, asi como en un segundo momento, el de interés de esta
investigacion, el que radica o se sitla en la arena de la concertacion y en el insumo que de
este deriva, es la etapa del proceso, en la que posterior a conocer sobre la demanda
ciudadana, y a través de técnicas y metodologia, los servidores publicos y actores
gubernamentales, son capaces no sélo de atender de forma integral y progresiva lo que en
un inicio pareceria un reclamo colectivo por alguna deficiencia, exigencia o vacio, sino para
transitar a un proceso de transformacion de la DC que “resuelva” con inmediatez y disipe la
dinamica social, sin dejar de lado que el fondo derivara en la conversién de la DC en una PP;
gue otorgue respuesta técnica, integral y metodoldgica a problemas de la poblacién o
sector social en su generalidad, con la legitimacidn necesaria de quien la detona.

Finalmente y no menos importante, esta diagramacion también identifica posibles
escenarios concebidos desde la perspectiva gubernamental; sobre la consecuencia socio-
gubernamental de atender y responder en el primer contacto a aquello que motivo a la
Accion Colectiva, en corresponsabilidad con el reconocimiento de contar con una sociedad
civil organizada, informada y participativa en los procedimientos de su administracién. Y
bien, desde la perspectiva ciudadana, en cuanto a la percepcidon de la respuesta de su
gobierno, sefialamos dos aristas: la positiva, relacionada con la eficiencia, el cumplimiento

de la accion de gobierno, la gobernabilidad y, por tanto, la legitimidad de la administracion.
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La segunda, es la negativa, que se vincula con los choques o fricciones, la pérdida de capital

politico y la opacidad frente al escrutinio publico.

Accion Colectiva

I
/

P ——

Y
Proceso de concertacion

Colectiva
\

A

Principales demandas derivadas de la
Accion Colectiva:

*Servicios

*Reivindicar liderazgos C=Ciudadania

*Demandas “justas” DC= Demanda Ciudadana
*Informacion PC= Participacion Ciudadana

Esquema 1; Fuente: Elaboracion propia

La construccion de un diagrama de concertacion es también una tarea organizativa en torno
a la eficiencia burocratica y a las exigencias que de forma cotidiana la ciudadania mantiene
de frente a la administracion publica y que tiene que ver con desenlaces vinculados a
valoraciones sobre la eficiencia, transparencia y asertividad en la respuesta del gobierno.

En este sentido el diagrama de concertacién es un modelo de trabajo que busca definir en
su generalidad, la condicién para observar el proceso en el que surge una conciliacién de
intereses. Pero también atiende y se ajusta a los aportes tedricos en torno a la

corresponsabilidad Estado-Sociedad, sobre la importancia de la participacién social, de las
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capacidades técnicas y metodologias de aplicacidon de proceso, para incidir en el origen y
formulacion de politicas publicas, a partir de la instauracién de canales de didlogo que
favorezcan la comunicacion horizontal entre ciudadania y gobierno.

El nacimiento de una Demanda Ciudadana, primer eslabdn en un proceso de concertacion,
encuentra sus origenes en diferentes raices, entre ellas, las que senala Luis Aguilar
vinculadas a la ineficiencia e inoperatividad del gobierno por resolver problematicas
sociales. Es decir, cuando la administracion publica devela su incapacidad para atender
cuestiones elementales para el buen desarrollo de la sociedad y, por tanto, del interés
comun: salud, educacién, seguridad, empleo, mejoramiento comunitario o urbano,
movilidad, garantia de servicios publicos, etc.

Asi, el mévil de una Demanda Ciudadana puede variar desde la exigencia por tener una
nueva escuela o centro de salud, hasta la instalacién de alumbrado publico o la entrega de
agua potable. Y es precisamente esta amplitud de posibilidades en donde encontramos la
primer gran dificultad que debe encarar un proceso de concertacién: a saber, que el
negociador o conciliador desde ser quizas no un experto en cada tema, pero si conocer la
perspectiva, competencia y capacidad institucional de respuesta de cada gobierno a las
diferentes problematicas publicas. Para resolver esta arista, una vez que inicia la
concertacion, es fundamental la elaboracién de mapas de problema, analisis de actores, el
levantamiento de un diagndstico, que aporte informacién que clarifique sobre el rumbo de
las decisiones, reduzca el margen de incertidumbre sobre la problematica a atender y sin

duda, la identificacidén de la o las posibles soluciones a la misma con inmediatez, pero mas
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alla con una respuesta institucional y de estado en la que el desenlace construya la PP que
atienda el hecho.

La Demanda Ciudadana, por otra parte, constituye luego de su organizacién y del empleo
de medios formales o no institucionalizados de participacién, en un Pronunciamiento
Ciudadano que una vez que se convierte en expresion publica, representa una condicién de
Accion Colectiva, la cual, importante serd identificar los avatares que representara para la
buscada del establecimiento del didlogo, al surgir variables de expresién y por ende de su
capacidad de movilizacién, dindmica y “fuerza”, importante serd en la praxis considerar su
volumen, aglutinamiento de voluntades, capital social y sus liderazgos sectoriales,
elementos que traduciran en el impacto social y/o detonantes de agenda publica prioritaria.
Sin embargo, desde la dptica de la concertacion, toda demanda ciudadana debe ser
atendida independientemente de la fuerza de su accidén colectiva o de su volumen de
capital. Podemos decir que medir la Accidn Colectiva, nos ayudara a contar con el reflejoy
sintesis de la problematica a resolver.

Es a partir de ello, que la Accién Colectiva reconociendo esta intencién conceptual, se
convierte para el gobierno, en una realidad de responsabilidad administrativa sobre la
actuacién u omisidn de las personas servidoras publicas, que debe atenderse en la arena de
los érganos de control, y mas importante aun, del escrutinio publico con las categorias de
eficacia y eficiencia gubernamental, para con ello salvaguardar los derechos individuales y
colectivos, resaltando como ejemplo, el cardcter constitucional del derecho a la libre
manifestacion, frente al de libre transito. Previo a la intervencion coercitiva de la autoridad

gue en principio busque garantizar cualquiera de estos, deben construirse procesos de
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concertacion que contribuyan a la estabilidad y a la construccién de soluciones compartidas,

de lo contrario agotados los mecanismos de comunicacién y dialogo, se perderia el objetivo

dual de los gobiernos planteados en la presente investigacion. Por un lado el de representar

un gobierno abierto al didlogo, con capacidad horizontal frente a los procesos ciudadanos

en la toma de decisiones, y por otra parte, en la imposibilidad de transitar en construir, a

partir de preceptos técnicos-metodolégicos del servicio publico, en la solucidn positiva de

la demanda ciudadana, a partir del origen y destino en el que se tornara la atencién de la

Accion Colectiva.

Por lo anterior, la abstracciéon de un modelo de concertacion, al menos debe contemplar los

siguientes momentos de accidén-intervencion:

C1.

C2.

C3.

El surgimiento de la Accién Colectiva o conocimiento de la Demanda Ciudadana

Puesta en marcha e implementacion del proceso de Concertacion

Identificacién visual de la Accidn Colectiva o reconocimiento de la Demanda Ciudadana.
Otorgar seguridad y garantizar medidas bdsicas proteccidon ciudadana a quienes
constituyen la Accién Colectiva

Categorizacion de la Accion Colectiva. Dindmica / Estatica

Categorizar por perfil. Por sector poblacién, econdmica, caracteristicas de los actores.
Categorizar por demanda. y sus mecanismos de atencién

Analisis minuto a minuto de la Accién Colectiva

Construccién de proceso de acercamiento, atencién y didlogo.

Establecimiento de agenda y posibles acuerdos de solucién.

Procesamiento y trabajo de analisis de gabinete.
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7. Formulacion de propuestas y acciones para incidir en el disefio y proposicion para la
construccion de una Politica Publica
Habra de considerarse en la practica cotidiana de los procesos burocrdticos de atencién
ciudadana, Unicamente se visualiza o se determina si un evento fue atendido o no, a partir
del establecimiento del didlogo y la disuasidn de la accidon colectiva, esto sin menoscabo de
la valoracion de lo positivo o negativo de su resultado, y mucho menos del juicio ciudadano
valorativo que retrata el nivel de satisfaccidén de éste. Es decir, se califica que una demanda
fue atendida o no, sin valorar el producto de la atencidn y el resultado que con el tiempo
pueda derivar de dicha atencién u omision. Es decir, la percepcién del resultado que
experimenta el servidor publico que implementa directamente el proceso de concertacion,
estd estrechamente ligada al manual de procedimiento de atencion que le faculta o limita

en su actuacion, sin duda tema que requiere su propio analisis.

Diagrama bdsico del proceso de concertacion

@ Comunicacio SP @
Trabajo de Gabinete
+ C: Expresion publica w ]
DG
Proceso de atencién
|

Accion colectiva Objetivo de Gobierno

|
(2)| CONCERTACION | T——p
Atencion a la DC
(+)

- Sise disipa la expresion publica Resultado Positivo
- Percepcion de gobernabilidad
Desde la perspectiva del Gobierno; - Legitimacién de gobierno

el proceso tiene resultado: : . ) . -
- Se rompe didlogo y se realizan acciones coercitivas

- Pérdida de legitimidad
- Puede no ser claro el objeto de la movilizacion y de la
demanda ciudadana

Primer momento para identificar demanda ciudadana. A partir del monitoreo de la expresion pablica a cargo
de pefsonal de Secretaria de Gobierno

@ Segundo momento para identificar demanda y construir agenda de atencion

@ Tercer momento, evaluacién del proceso de concertacién e implementacién técnica-metodolégica para
seguimiento a la DC, definicién de agenda de gobierno y planeacion estratégica para acciones futuras.

DC= Demanda Ciudadana 5P= Servidor Publico
PC= Pronunciamiento Ciudadano DG= Dependencia de Gobierno

58



Esquema 2, Fuente: Elaboracion propia

Como se busca ilustrar en este diagrama, el proceso de concertacidn se genera a través de
la interaccion y mediacion que se instituye entre la Accidon Colectiva y sus componentes,
con la esfera de competencia gubernamental. Las demandas sociales, que en su mayoria se
consolidan en la conjuncidn de interés individuales que se colectivizan a través de la
participacidén y organizacidn ciudadana, cotidianamente reflejan aspectos vinculados con
servicios publicos considerados quehaceres comunes del orden local de gobierno, aunado
a la vision de la busqueda por la reivindicacion de liderazgos o bien a la comun, “compleja”
y constante forma en que los gobiernos potencian la forma en que comunican,
transparentan e informan acciones de gobierno a la ciudadania.

A mas de la mitad del recorrido de esta investigacién, y tomando en cuenta que la
integracion, constitucion y/o disefio de las Politicas Publicas obtiene como insumo
primigenio y rector de su composicién, la respuesta a problemas publicos. Bajo ese
principio, es menester sefialar que consideramos también, que uno de los efectos de
respuesta a dichos problemas publicos, se encuentra en la virtud de identificar y reconocer
la convivencia de dos actores; la sociedad y el gobierno, y que el nodo resultante de esa
convivencia, se convierte en el ideal de horizontalidad y sin duda alguna la forma de
transitar legitimamente en la atencién de dichos problemas publicos.

Si bien asumir que la concertacién no es el mecanismo para dar respuesta a todas las
demandas ciudadanas, sin duda alguna decimos que si es motor de las democracias

consolidadas, que hacen contrapesos del poder ciudadano al poder politico, y toman parte,
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tanto en la vigilancia de sus actores politicos, como en la formulacién de respuestas y
politicas publicas.

El andlisis de ello, encuentra sentido en reconocer que es a partir de la interaccidn de estos
actores, donde encontramos la posibilidad de construir una forma de reconocimiento
mutuo para situarse en la arena de lo ideal, de la forma mas clara y racional de establecer
comunicaciéon, de administracién y ejecucién de los recursos publicos, de
corresponsabilidad entre sociedad e instituciones del estado, y si, de la busqueda por la
profesionalizacién de las y los servidores publicos que se encargan de la implementacién de
los proceso de concertacién en la administracion publica local.

Concluyamos sobre la concordancia con el reconocimiento del derecho a la comprensidn
relacionado en el texto denominado “Lenguaje juridico y lenguaje inclusivo: claridad técnica

y sencillez”3,

El derecho a comprender estd en la base de muchos otros derechos fundamentales. (Gutiérrez, 2022)

A lo que agregamos, que sera indispensable que las personas servidoras publicas
encargadas de la implementacion del proceso de concertacién, sin duda alguna, deberan
asumir la caracteristica del lenguaje ciudadano e inclusivo, sefalado en lineas anteriores,
como una constante en el discurso y, por ende en sus actividades cotidianas dentro del
proceso de concertacidn, que en un futuro también servira como elemento facilitador en

etapas primigenias de la construccidén y hechura de la Politica Publica a concebirse.

3 Arrudi Gutiérrez; “Lenguaje juridico y lenguaje inclusivo: claridad técnica y sencillez”. 8 marzo de 2022
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A continuacién, basados en el texto recientemente citado, compartimos de forma
enunciativa, mas no limitativa, “las caracteristicas basicas” que debe tener el lenguaje en
uso de las personas servidoras publicas en pro de la consolidacién del proceso de
concertacion ciudadana:

- La sencillez; que no ofrezca dificultades en su uso y expresion.

- Laclaridad; que pueda ser entendido por el destinatario para poder usarlo.

- Sin tecnicismos innecesarios.

- Accesible e inclusivo

CAPITULO 3. CASOS DE CONCERTACION EN LA CIUDAD DE MEXICO

Hasta ahora hemos hecho un minucioso recorrido a través de las discusiones que
fundamentan las ideas de la concertacidn ciudadana, de la participacién ciudadana y de la
politica publica. Por lo que ahora toca identificar algunas expresiones concretas en las que
podamos reconocer acciones de gobierno como resultado de procesos de concertacidn. De
este modo, el presente capitulo tiene por objetivo dar cuenta de fendmenos de
concertacion en el caso de la Ciudad de México.

Se expondran las razones por las cuales se elige el caso de la Ciudad de México para
ejemplificar la toma de politicas publicas encaminadas a acoger demandas de las
colectividades. Posteriormente se describiran brevemente dos ejemplos seleccionados, uno
de ellos extraido del tema del género y el contexto de violencia, y otro de ellos proveniente

del ambito de la movilidad urbana.
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Finalmente se realizaran algunas reflexiones finales comparando las particularidades de
ambos casos y recapitulando cémo estos pueden ayudarnos a entender mejor nuestro tema

de estudio tal y como lo hemos planteado.

3.1 LA CIUDAD DE MEXICO COMO CONTEXTO DE PROCESOS DE CONCERTACION

Se ha elegido la Ciudad de México como el punto de observacidn de tales fenédmenos ya
qgue la capital representa un referente nacional en cuanto a procesos de participacién
ciudadana se refiere, ejemplo de ello, quienes habitamos en alguna de las 16 demarcaciones
de la Ciudad, reconocemos ejercicios de participacién en torno a la definicién de acciones
de gobierno, procesos de consulta y opinidn publica y ciudadana, que como resultado de
éstos, se cuenta con registro de ejercicio de recursos publicos y la consolidacion de
proyectos con visién comunitaria. Es de comun acuerdo identificar el surgimiento de la
sociedad civil en México a partir de las acciones colectivas movilizadas para enfrentar las
consecuencias del terremoto de 1985 en el Distrito Federal, hoy Ciudad de México. La
emergencia de la colectividad organizada en la capital del pais no podria explicarse
Unicamente por el hecho casual de que el sismo ocurrié en la ciudad capitalina, sino como
resultado de procesos previos de organizacidon colectiva. El vertiginoso proceso de
crecimiento urbano que la ciudad empezd a experimentar desde la década de los afios
cincuenta y sesenta hizo que pronto las capacidades gubernamentales y administrativas de
la capital se vieran exigidas y en cierto modo rebasadas. En este contexto diversos sectores

de la poblacion vieron en la coordinacion colectiva una herramienta para solventar sus
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necesidades. Ejemplo de ello son las diversas movilizaciones por la regularizacion de la
vivienda que surgieron en distintas zonas de la hoy Ciudad de México y que aglutinaron en
su momento, tanto a personas habitantes de la Ciudad, como de quienes se asentaban en
ella provenientes de alguna entidad de la republica.

La capital del pais resulta un caso interesante no sélo por sus experiencias de movilizacién
colectiva en el entorno urbano, sino también porque su gobierno, ha sido pionero en la
toma de decisiones que recolectan las reivindicaciones de la poblacion. Es posible identificar
en la Ciudad de México acciones de gobierno que posteriormente serian precursoras en la
apropiaciéon de las emergentes necesidades de la poblacion. Son emblematicos los ejemplos
de la legalizacion de la interrupciéon del embarazo en 2008; la emisidon de la ley de la
voluntad anticipada en el mismo afo; y la legalizacion del matrimonio igualitario en 2010.
Todas ellas, expresiones legales que responden a las necesidades sociales de grupos
subalternos, quienes progresivamente han ido planteando necesidades en la arena publica.
Es de destacarse que la accién gubernamental en estos casos no se reduce Unicamente a la
habilitacidn legal de estos derechos, sino también a la disposicidon de condiciones que les
permitan a las y los ciudadanos acceder libremente a ellos, entre los que se encuentran la
habilitacion de los espacios idoneos para su consolidacién, armonizacion de procesos
administrativos, asi como las correspondientes medidas de informacidn y difusién que le
permitan a la ciudadania el manejo 6ptimo de las nuevas posibilidades disponibles.

En todos estos ejemplos, se tratan de necesidades de la poblacion y reivindicaciones
emergentes, a las que corresponde una reaccion en el gobierno, y que impulsan agendas

sociales, ya sea ampliando los derechos reproductivos de las mujeres, el derecho a la
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muerte digna en pacientes con enfermedades terminales, o el derecho de las personas del
mismo sexo a acceder plenamente a los derechos civiles. Se trata en todos los casos, de
medidas que posteriormente serian planteadas o por lo menos discutidas en otros estados
de la Republica, conforme a sus propios procesos y posturas.

Es asi que de este contexto hemos decidido extraer algunos ejemplos que nos permitan
ilustrar mas claramente el fendmeno de concertaciéon en nuestra capital. Se trata de las
acciones del gobierno para enfrentar la violencia contra las mujeres, asi como las acciones
dirigidas a generar una movilidad incluyente al interior de la Ciudad de México, para quienes
habitamos o transitamos en ella. Las selecciones de estos casos no tienen otro sustento que
representar ejemplos vigentes en los que es posible observar procesos de concertacién
ciudadana. En los que podemos identificar, se cumplen los elementos bdsicos de un proceso
de concertacion tales como los hemos definido en paginas anteriores. A saber: debemos
identificar un pronunciamiento ciudadano, el cual supone la existencia de una accién
colectiva organizada para manifestar exigencias. Ante ello, el gobierno habilitaria canales
de didlogo que le permitan interactuar con el colectivo y detonar la posibilidad de
convertirse en agente de didlogo con reconocimiento de sus interlocutores. De este modo,
el gobierno atenderia la demanda ciudadana y tomaria las medidas institucionales
correspondientes, de modo que se generarian acciones para enfrentar las problematicas
identificadas y detonar las condiciones suficientes para responder técnica e
institucionalmente a la Demanda Ciudadana.

Por ultimo, es importante resaltar que la investigacién de cada uno de los procesos de

concertacion en la Ciudad de México exigirian por si mismos un detallado andlisis que podria
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ser objeto de un trabajo terminal por si mismo. No es nuestro objetivo la presentacion de
una descripcidn en extenso de tales fenédmenos, sino, como hemos indicado anteriormente,
de forma especifica ilustrar con ejemplos concretos las discusiones tedérico-conceptuales

gue hemos desarrollado en los dos capitulos anteriores.

3.2 COMBATE A LA VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES

La violencia contra las mujeres es una problematica social cuya gravedad es dimensionada
con creciente propiedad. Segun datos del Banco Nacional de Datos e Informacién sobre
Casos de Violencia Contra las Mujeres (BANAVIM), actualmente hay registrados 918 mil 479
casos de violencia, entre las cuales se incluyen casos de violencia fisica, psicoldgica,
econdmica, patrimonial y sexual. Segun estos datos, se habrian emitido por lo menos 123
mil 877 6rdenes de proteccidn para salvaguardar la integridad de las personas agredidas.

La visibilizacién de esta problematica, asi como la exigencia de medidas para su solucidn, ha
sido eje de diversas movilizaciones ciudadanas. Algunas de las mds interpeladas y con mayor
repercusién en la elaboracién de politicas publicas son aquellas que han ocurrido en los
ultimos dos afios, cuyo epicentro se encuentra en la Ciudad de México. En palabras de

Alvarez (2020):

Desde los ultimos meses de 2019 —mas precisamente a partir de agosto- hemos asistido en México
y en particular en la Ciudad de México, a una creciente y vigorosa movilizacion de mujeres joévenes
que han tomado el espacio publico (calles, plazas, universidades, medios masivos, y redes sociales)
[...] El nlcleo central de sus demandas ha sido, desde el inicio, la denuncia, y el alto a la violencia
contra las mujeres, que en muy diversos ambitos se ha hecho cada vez mas visible y persistente,
llegando a extremos inadmisibles, como el aumento de feminicidios en distintas regiones del pais,

con particular énfasis en Ciudad Juérez y el Estado de México (Alvarez, 2020: 148).
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A pesar de que los objetivos y las reivindicaciones del movimiento tienen un caracter
nacional, es claro que este tuvo su epicentro en la Ciudad de México. Las movilizaciones en
agosto de 2019 dirigidas al gobierno de la Ciudad de México exigiendo rendicidn de cuentas
ante el difundido caso de la violacién de una mujer por parte de policia, fue la movilizaciéon
gue potenciaria una serie de movilizaciones organizadas en torno al tema de la violencia
contra la mujer (Alvarez, 2020: 149).

Estas acciones habrian sido acogidas por el gobierno capitalino mediante laimplementacion
expedita de algunas medidas, Alejandre (2020) observa que de las manifestaciones del 2019

en la Ciudad de México...

[...] derivd el Plan de Accidon del Gobierno de la CDMX, practicamente inmediato, y que contempla
cinco ejes fundamentales: transporte publico, espacio publico, instituciones de seguridad y justicia,
atencién a victimas y campafias permanentes. También destaca la aplicacién de un Botdn de
Auxilio; instalacion de 20 mil 875 luminarias en la capital; iniciativa de ley para la creacion de un

Banco de ADN; y la campafia “No es costumbre, es violencia” (Alejandre, 2020: 112).

Es importante senalar que si bien tales manifestaciones colectivas han tenido particular
visibilidad, las movilizaciones en este tenor han existido en otros momentos de la historia
del pais. Asi, por ejemplo, en los afios 90 podemos identificar esfuerzos cuyos resultados se
reflejaron en el reconocimiento vy tipificacién de delitos por cuestiones de género. Como
resultado de ello, en 2007 el Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos (2012)
tipificé el feminicidio como delito auténomo, en donde se conformo la tipificacién de la
“violencia feminicida”, la cual permite identificar “un conjunto de conductas “como
practicas misdginas, agresiones y diversas formas de violencia que coloca a las mujeres en

situacion de riesgo y que pueden culminar con la muerte” (Alvarez, 2020: 152).
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En el contexto de la Ciudad de México, los reglamentos que enmarcan las acciones de
gobierno orientadas a enfrentar la violencia contra las mujeres se encuentra sustentada en
la Ley de Desarrollo Social para la Ciudad de México, la cual protege, entre otros dmbitos,
derechos sociales, de equidad, igualdad de género y participacion ciudadana (Escalante,
2018: 247). Ademas, la Ley de Salud de la Ciudad de México permite un marco legal desde
el cual el gobierno capitalino genera acciones para combatir esta problematica, y las cuales

constituyen parte de la politica publica en este dmbito:

Dentro de esta politica social, también se cuenta con la Ley de Salud para la Ciudad de México, en
ella se trabaja un programa con enfoque social y de atencion a la violencia de género denominado
Programa para la Prevencion y Atencion a la Violencia de Género (PPAVG), el cual fue
implementado por el entonces Gobierno del Distrito Federal (CGF) desde el afio 2003, primero
como “plan estratégico” desde 2013 como “programa social”, siempre a través de la Secretaria de
Salud de la hoy Ciudad de México (SEDESA) y las unidades médicas que la componen (Escalante,
2018: s/n).
En su articulo “Atencidn de la violencia de género en la Ciudad de México: politica social en
proceso”, Ana Esther Escalante realiza un detallado analisis sobre el Programa para la
Prevencion y Atencion a la Violencia de Género (PPAVG). Entre sus observaciones la autora
analiza los aciertos y desaciertos del programa, asi como las dificultades que enfrenta como
instrumento gubernamental para el combate de la violencia contra las mujeres. Sin
embargo, resulta significativo, que independientemente de los alcances que dicho
programa arroje y las dificultades de su implementacion, la autora reconoce en este

programa una clara respuesta a las demandas sociales (y lineamientos internacionales) que

claman una intervencion gubernamental en el ambito:

La normatividad de la Ciudad de México en relacién al tema de la violencia, que es el eje articulador

del programa que se investigd, muestra que hay una armonizacidn consistente y una preocupacion
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comun porque cada instrumento mantenga una identidad y aporte una solucién de conjunto. Es asi
que la politica de la CDMX orienta la demanda de la sociedad y legitima estos Derechos Sociales
que estdn consignados en declaraciones, pactos y documentos internacionales, nacionales y de la

propia Ciudad de México y son los que sirven de base al PPAVG (Escalante, 2018: s/n).

En este sentido, podriamos decir que tales acciones de gobierno encuentran un correlato
en las necesidades y demandas de la poblacidén. Resulta sintomadtico que muchas de estas
acciones corresponden a contextos de efervescencia social en los que la poblacién ha
logrado articular de manera colectiva un discurso. Asi, por ejemplo, la Ciudad de México
cuenta desde 1996 con la Ley de Asistencia y Prevencion de la Violencia Familiar, y, como
sefialamos anteriormente, es en los afios noventa cuando también podemos rastrear
momentos significativos de movilizacidn social en este sentido.

Consideramos, también, que en este caso es claramente reconocible la generacién de toda
una politica social en la Ciudad de México en torno al problema de la violencia contra las
mujeres, ya que las acciones de gobierno no son aisladas, sino que se manifiestan en un
conjunto coherente que permite enfrentar tal problematica. Asi, es posible distinguir que
después de la emision de la Ley de Asistencia y Prevencidn de la Violencia Familiar, emitido
en la Ciudad de México, y el Reglamento de Desarrollo Social del Distrito Federal, se
emitirian por lo menos tres leyes mas relativas a este ambito (Escalante, 2018: s/n).

Al observar este caso, queda claro también que existe una interaccién entre las acciones de
gobierno y la demanda ciudadana, de tal modo que ambas se potencian una a la otra: la
acciéon ciudadana impulsa al gobierno a la toma de acciones, y a su vez, la accién del
gobierno promueve que la poblacidon sea mas activa en el reconocimiento y abordaje de la

problemadtica. Asi, por ejemplo, Escalante (2018) nos permite observar que una vez
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habilitado el PPAVG la cantidad de usuarias que demandan su uso son mayores, lo mismo

que la capacidad de atencidn del programa:

A partir de las acciones del componente de prevencion del programa, la demanda de atencidn ha

aumentado, debido en parte a que se incrementaron notablemente las metas fisicas del programa;

para 2013 se programo la aplicacion de 25,000 detecciones a victimas de violencia de género y para

el 2014 se duplicé la meta fisica con la aplicacidon de 50,000 detecciones a victimas de violencia de

género (Escalante, 2018: s/n).

A continuacién, para sumar en la presente investigacién, compartimos de forma

cronoldgica los acontecimientos publicos mas evidentes en nuestra sociedad

contemporanea, asi como e

|ll

cruce” de éstos con acciones que reflejan coincidencia

temporal e institucional de respuesta en la materia.

Acontecimiento Ano Contexto/Fuente Referencia de accion institucional
Marisela Escobedo quien fue | 2007 Ley de Igualdad Sustantiva
Las madres de victimas asesinada en 2010 mientras | entre Mujeres y Hombres en el
de feminicidio y protestaba por el feminicidio de | Distrito Federal.
desaparicion forzada han su hija, Rubi, dos afios antes. | 2008 Ley de Acceso de las Mujeres
encabezado importantes | 2010 Frente a la ineficiencia del | a una Vida Libre de Violencia.
movimientos activistas Estado, Escobedo encabezd | 2013 La politica de Gasto
contra la violencia de marchas en Ciudad Juarez. Etiquetado para las Mujeres y la
género. Igualdad de Género
(GEMIG) aborda injusticias en todos
los dmbitos de la politica publica
Navarrete, Priscila (25 de
Marcha del 24 de abril | abril de 2016). «Miles de
242 mujeres  protagonizan la
hashtag 2016 | mayor marcha por la
#VivasNosQueremos violencia machista en
México». El Pais. ISSN 1134-
6582. Consultado el 6 de
marzo de 2021 Programa General de
Pais, El (9 de marzo de 2017). Opqrtunidadgsy No Disc.riminacién
Marcha del 8 de marzo «Dia Internacional de la Mujer Ha,c'? las Mujeres de la Ciudad de
“Vivas se las llevaron, | 2017 2017 | Marcha del 8 de marzo Mexico 2013-2018
vivas las queremos”; en México en vivo». El Pais. ISSN
1134-6582.
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https://elpais.com/internacional/2016/04/25/mexico/1461543070_815064.html
https://elpais.com/internacional/2016/04/25/mexico/1461543070_815064.html
https://elpais.com/internacional/2016/04/25/mexico/1461543070_815064.html
https://elpais.com/internacional/2016/04/25/mexico/1461543070_815064.html
https://elpais.com/internacional/2016/04/25/mexico/1461543070_815064.html
https://es.wikipedia.org/wiki/ISSN
https://issn.org/resource/issn/1134-6582
https://issn.org/resource/issn/1134-6582

Marcha del 5 de marzo «Cientos marchan en la UNAM | Programa Especial de lgualdad de

Marcha por Lesvy para exigir justicia, seguridad y | Oportunidades y No Discriminacidn
en Ciudad de la UNAM | 2017 el fin de los feminicidios». | hacia las Mujeres de la Ciudad de
para exigir justicia por el Animal Politico. 5 de mayo de | México 2015-2018
caso de Lesvy Berlin 2017. Consultado el 6 de marzo
de 2021.

7 septiembre de 2017, Se emite
Marcha del 17 de Marchas en Ciudad de México, | Solicitud de Declaratoria de Alerta
septiembre | Marcha Leon, Torreén, Puebla y | de Violencia de Género para la
por Mara hashtags: | 2017 Guadalajara por el caso de Mara | CDMX
#JusticiaParaMara, Castilla quien fue asesinada
#NiUnaMenos y después de abordar un taxidela
#TodasSomosMara. compafiia de Cabify en Puebla.

Se colocd una antimonumenta | 25 de noviembre de 2019, Declaratoria
frente al palacio de Bellas Artes | de Alerta por Violencia de Género
Antimonumenta 8 de | 2019 | con el propésito de crear un | Primero. Se implementen las acciones

. . . mergenci rmitan garantizar
marzo simbolo de memoria colectiva de eme g_e cia que permitan garantiza
. la seguridad y los derechos de las

sobre las victimas de

R L mujeres, nifas y adolescentes que
feminicidio en México. habitan o transitan en la Ciudad, asi
como visibilizar la violencia de género y
transmitir un mensaje de cero
tolerancia.

Segundo. El Gob. de la CDMX, adopta
acciones para garantizar a las mujeres y
El 12 de agosto se realizd una | 1as nifias que se encuentran bajo su
protesta en la Ciudad de México jurisdiccidn, el derecho a una vida libre
tras el sefialamiento de cuerpos de V'Olenc'aj", . . .

Marcha del 12 y 16 de | 2019 policiacos como presuntos Tercero. Visibilizar la ~violencia de

bles de la violacion d género y el mensaje de cero tolerancia.
agosto responsables de la violaclon de | 5116, De conformidad con lo previsto

dos menores de edad en el articulo 9 de la Ley de Acceso de
las Mujeres a una Vida Libre de
Violencia de la Ciudad de México, con el
propésito de acordar e implementar las
acciones de emergencia para garantizar
el cese de la violencia feminicida y la
seguridad de las mismas

Marcha del 8 de marzo «Marcha de mujeres en CDMX

convocada a nivel registra asistencia masiva y | Ley Olimpia, en contra del acoso y
nacional, se traté de nunca antes vista». Animal | la violencia digital, de fecha 22 de
protesta pacifica mas | 2020 Politico. 8 de marzo de 2020. | enero de 2020. *

grande en la historia del Consultado el 6 de marzo de

México moderno. 2021.

4 En marzo de 2014, cuando tenia 19 afios, Olimpia Coral Melo, presentd una iniciativa de ley en el Congreso
de Puebla. Tras su insistencia, logré que se reconociera la violencia digital y se sancionara hasta con seis afios
de prisidn a quienes comparten materiales intimos sin consentimiento en 2018. Hoy, al menos 28 estados de
la Republica Mexicana reconocen esto como un delito.5 El 22 de enero de 2020, la Ciudad de México se sumo
a estas entidades al publicarla en su Gaceta Oficial. Wikipedia
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Otro elemento considerado en esta descripcidn, busca ejemplificar con el ejercicio

presupuestal programado por el Gobierno del entonces Distrito Federal en materia de

presupuesto vinculado a la perspectiva de género, a continuacién se comparten cifras

al respecto.

Comportamiento Presupuestal Gobierno del Distrito Federal 2008-2015

Ano 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Presupue | 110,666, | 122,608, | 129,433, | 137,012, | 138,043, | 144,142, | 156,837, | 169,222,
sto 600,283 089,118 | 675,227 501,104 | 090,119 928,190 | 576,548 | 623,302
DF

Presupue | 1,232,87 1,563,22 1,355,11 1,537,76 1,713,11 1,817,22 1,778,17 2,072,47
sto 8,556 9,278 3,207 8,345 1,939 2,581 9,126 8,380
Género

Gréfica 1. Comportamiento Presupuestal 2008-2015

2,500,000,000

2,000,000,000 |

1,500,000,000
1,000,000,000 |

500,000,000

[

=#=PRESUPUESTO DE GENERO == PROMEDIO PRESUPUESTO

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fuente: Informe de avances en cumplimiento al Programa General de Igualdad de Oportunidades y No
Discriminacién hacia las Mujeres de la Ciudad de México 2013-2018.
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3.3 MOVILIDAD URBANA INCLUYENTE EN LA CIUDAD DE MEXICO

Un caso adicional, aunque con distintas caracteristicas es el que corresponde al
reconocimiento de las necesidades de movilidad urbana en la Ciudad de México. Este caso
ha sido abordado con mucha menor frecuencia y detalle que el caso de la violencia de
género. Sin embargo, su andlisis nos permite tener otro punto de vista sobre el fenémeno
de la concertacion ciudadana.

El tema de la movilidad urbana no es un tema menor, para Castafieda-Olvera (2019), las
posibilidades de desplazamiento al interior de una ciudad refieren directamente a un
esquema de desigualdad: la manera y la calidad con la que una persona se moviliza en la
Ciudad de México dice mucho de su grupo social. Puede tratarse de un grupo cuyas
necesidades de desplazamiento son contempladas dentro de la agenda de un gobierno o,
por el contrario, puede tratarse de grupos cuyas necesidades son excluidas.

Para Castafieda-Olvera algunos de los grupos que histéricamente han sido excluidos de la
planeacion de las ciudades son las mujeres, las personas adultas mayores y las personas
discapacitadas. Las mujeres serian vulnerables en su desplazamiento, debido al riesgo de
violencia sexual de que pueden ser objeto en el transporte publico o en calles poco
iluminadas. Por su parte, los discapacitados y adultos mayores han sido excluidos en tanto
gue su cuerpo requiere de condiciones especiales para desplazarse, tales que no pongan en
riesgo su integridad fisica. En el apartado anterior hemos hablado profusamente del grupo

social de las mujeres, por lo que nos enfocaremos en los dos ultimos grupos.
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El tépico que atraviesa el problema de la movilidad de discapacitados y adultos mayores es
el problema de la dependencia. En palabras de Leticia Robles (2006), la dependencia es la
condicidn por la cual se requiere del apoyo de otras personas. Generalmente esta
caracteristica ha sido asociada a las y los adultos mayores y a las personas discapacitadas.
Sin embargo, las y los infantes también son claramente dependientes, tanto en su sustento,
como en el cuidado de si. De este modo, la dependencia es una caracteristica por la que
atraviesa toda persona en su vida.

Mas aun, Robles (2006) enfatiza en que la dependencia no es una condicién dada por igual
para todos, sino que es posible distinguir grados de dependencia. El grado de dependencia
de una persona estara dado por el contexto y por la tecnologia disponible para dar apoyo a
la persona. Asi, por ejemplo, comparativamente una persona discapacitada con silla de
ruedas tendrd una forma de dependencia distinta a la que tendria una persona
discapacitada sin esta herramienta. Del mismo modo, la existencia de una adecuada
infraestructura urbana determina en qué lugar del espectro de dependencia se encuentra.
En 2016 se publicd la Ley de Accesibilidad para la Ciudad de México, el cual senté las bases
legales para la modificacién de la infraestructura y servicios urbanos como una tarea

prioritaria en beneficio de todos los sectores sociales. En su articulo 2° se sefiala:

Todas las edificaciones publicas y privadas, que presten servicios al publico, que se construyan a
partir de la entrada en vigor de la presente Ley, se ajustardn a los criterios de disefio universal y
accesibilidad para las personas con discapacidad y personas con movilidad limitada que se
dispongan en la presente Ley, reglamento, normas técnicas y demds ordenamientos aplicables en
la materia; asimismo, en las edificaciones existentes, se deberan realizar los ajustes razonables y
adaptaciones, considerando la aplicacion de criterios de accesibilidad de manera progresiva (DOF,

2016: 1).
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El gobierno de la Ciudad de México ha implementado progresivamente una variedad de
medidas que impactan la capacidad y la calidad de movilidad de la poblacién. Algunas de
estas son: la colocacion de rampas y accesos en calles y edificios a peticidn de la ciudadania,
el acceso gratuito al transporte publico, el acceso preferente en transporte publico a
personas discapacidad o movilidad limitada, la instalacién de rutas tdactiles en todo
transporte publico, la colocacion de seializaciones visuales y auditivas en cruces
peatonales, la instalacion de ascensores en el servicio de metro y puentes peatonales y la
colocacién de puntos de abordaje preferentes, entre otros.

Visto de este modo, es claro que el gobierno de la Ciudad ha hecho propias las demandas
de los grupos sociales en condicidon de dependencia. Sin embargo, ¢En dénde se encuentra
la movilizacién ciudadana que habria impulsado esta agenda?

A diferencia de las movilizaciones masivas que mencionamos en el caso de las protestas
contra la violencia de género, el campo por los derechos de las personas con discapacidad,
parece encontrarse mas en el activismo individual y de las organizaciones de la sociedad
civil, que en las protestas multitudinarias. Sin embargo, ello no debe llevarnos a descartar
de antemano la agencia social de estos grupos.

Es cierto que podriamos atribuir las acciones gubernamentales a los cambios propios de los
estandares internacionales de accesibilidad urbana. Sin embargo, no debemos olvidar que
dicho elemento externo también formod parte del escenario cuando hablamos de las
movilizaciones de las mujeres. Por lo que debemos mantenernos abiertos a analizar en cada

caso el peso y la agencia de los actores que hemos identificado.
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Es poca la literatura que se ha dedicado a investigar las formas de movilizacion politica de
grupos como las personas discapacitadas y las personas adultas mayores. Autores como
Robles (2016), auguran la apariciéon cada vez mds visible de manifestaciones de adultos
mayores o personas en situacion de dependencia, ya que estos parecen empoderarse cada
vez mas y dan muestras de tejer discursos politicos y demandas cada vez mas articuladas.
Por lo pronto, pareciera que, en el caso de la Ciudad de México, la interlocucion del
gobierno con estos grupos ha sido mediante causes mas institucionalizados, y por lo tanto,
menos visibles en términos de protesta. Sin embargo, es claro que existe una movilizacion
colectiva que motiva socialmente la transformacion de la ciudad en beneficio de una
movilidad mds incluyente. No obstante, ejemplo de acontecimientos recientes de
expresiones publicas en la materia, se registra que el dia 26 de agosto del 2021, un grupo
de personas con diferentes discapacidades, visual, auditiva, de movilidad, entre otras,
exigieron atencidn del ejecutivo local, a efecto de mejorar, acondicionar, recuperar, las

condiciones de infraestructura publica y accesibilidad cotidiana en la Ciudad.®

34 REFLEXIONES FINALES; ¢CUANDO ESTAMOS ANTE UN PROCESO DE

CONCERTACION CIUDADANA?

El andlisis de los casos anteriores nos deja lecciones no sélo en cuanto a la existencia y la

importancia de la concertacidn ciudadana en la Ciudad de México, sino que también nos

> Como referencia grafica, video del corte informativo de la expresién publica en medio de comunicacion.
https://youtu.be/S8SYYH5u4Zo
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deja algunas reflexiones metodoldgicas en torno a cdmo observar procesos de concertacion
ciudadana.
Si bien es cierto que la Ciudad de México representa historicamente un caso emblematico
en cuanto a procesos de didlogo gobierno-ciudadania, la institucionalizacion de este
proceso, es relativamente reciente. Es hasta 2017 que la Gaceta Oficial de la Ciudad de
México publicé el “Acuerdo por el cual se da a conocer el Protocolo de Actuacion de la
Secretaria de Gobierno ante manifestaciones o reuniones que se desarrollen en la Ciudad
de México”. Este documento expone los mecanismos basicos que las y los servidores
publicos involucrados en un proceso de concertacion deben seguir para llevar a buen
término dicho proceso.
Con miras a respetar las movilizaciones ciudadanas como expresion de la pluralidad que
caracteriza a la democracia, este documento recalca la obligacion gubernamental de
respetar toda movilizacién colectiva. En su capitulo IV, este acuerdo sefiala que la actuacion
del gobierno debe mantener siempre las siguientes premisas:
l. Reconocer que la ciudadania es plural, diversa y exigente en el
ejercicio pleno de sus derechos.
Il. Dialogar desde el reconocimiento de la legitimidad del interlocutor,
desde una condicién de imparcialidad, multiparcialidad, equidad,
respeto y empatia.
M. Aceptar que nadie, en una democracia, tiene la razén completa.
V. Comprender que el didlogo termina en el mejor acuerdo posible.

(Gaceta Oficial de la Ciudad de México, 2017: 8).
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La emision de este documento representa un significativo avance hacia la
institucionalizacién de los procesos de concertacidn, ya que pone sobre la mesa, de manera
explicita requerimientos que hasta ahora sélo habian quedado supuestos sobre la base de
los lineamientos nacionales e internacionales en respeto al derecho de libre expresion.

En este acuerdo se sefiala la importancia de generar un ambiente de respeto y de apertura
ante las demandas de la ciudadania. Ademas, queda establecido que las y los servidores
publicos deben elaborar un plan de accion que responda a las necesidades planteadas. En
este documento deben quedar registrados minimamente los datos generales de la
manifestacion, los recursos en operacion, el ente administrativo al que se dirige la
demanda, la fase de concertacién y el nombre de las y los servidores publicos que
intervendrdn en las tareas asignadas.

Como puede observarse, estos lineamientos facilitan el seguimiento a la agenda de los
procesos de concertacion. Sin embargo, queda claro que con ello no se agotan los
problemas derivados de la identificacion y seguimiento de los procesos de didlogo entre
gobierno y ciudadania y mas aun dificil, con ello no quedan indicios de solucién integral de
la demanda de origen.

La primera reflexién en este sentido es: para poder decir que existe un proceso de
concertacion ciudadana, ées necesario que esta sea reconocida como tal por el actor
gubernamental? La respuesta que ofrecemos es, no necesariamente. En algunos momentos
los procesos de concertacidon pueden ser institucionalmente identificados como tales (lo

cual es un logro derivado de la emision del Protocolo del 2017). Pero también es claro que
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el gobierno puede reaccionar ante exigencias de la poblacion sin que ello quede registrado
explicitamente como un proceso de concertacion.

Ante la ausencia de criterios normativos en este sentido, recae sobre el investigador la tarea
de definir los casos a observar. En este mismo tenor, otra de las preguntas que surge es:
écudl es el tiempo de reaccion de que dispone el gobierno para hacer frente a una demanda,
tal que podamos considerar dicha reaccién como resultado de un proceso de concertacion?
Es claro que, en el plano de lo deseable, la reaccién del gobierno ante el planteamiento de
los gobernados debe ser lo mas pronto posible. Sin embargo, écudl es el tiempo de reaccién
esperable por parte del gobierno? ¢Horas, dias, meses, afios? Aqui, la diversidad de
situaciones pone en dificultades nuestra reflexidn. Por ejemplo, es evidente que el gobierno
de la Ciudad de México tomdé medidas expeditas ante las protestas feministas de 2019,
mejorando la seguridad en el transporte publico, adaptando y mejorando espacios para una
movilidad segura, difundiendo camparias contra la violencia de género, creando senderos
seguros para transitar, entre otros. Pero, por otro lado, el caso de la desaparicidén del cuerpo
de granaderos en la Ciudad de México podria implicar problemas para interpretacidon. Es
sabido que la desaparicién del cuerpo de granaderos fue una de las exigencias en el antano
movimiento estudiantil de 1968, y que la necesidad de vigilar con mayor cuidado el servicio
de los cuerpos policiacos durante las movilizaciones de protesta ha sido una exigencia
ciudadana desde hace décadas, de modo que, éla accion de desaparecer el cuerpo de
granaderos en 2018 puede considerarse como parte de un proceso para otorgarle

centralidad a la concertacion ciudadana?
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Por nuestra parte consideramos que si, estamos frente a un proceso de concertacién
ciudadana siempre que hablemos de un proceso de mediacion en el que las y los
gobernados han articulado una demanda y siempre que exista disposicion del agente
gubernamental para tomar cartas en el asunto. Por su parte, casos como el de la
desaparicion del cuerpo de granaderos, cincuenta afios después de su primer
planteamiento nos sugiere que debemos distinguir entre las capacidades técnicas que tiene
un gobierno para responder a las demandas de sus gobernados, a su adaptabilidad y la
voluntad politica de que disponga. Lo cierto es que ambas reflejan las partes constituyentes
de la forma de proceder de un gobierno y debemos estar atentos a ellas a la hora de
identificar procesos de concertacién ciudadana.

Finalmente, una ultima cuestion que nos plantea la observacion de los dos casos resefiados
en la presente investigacion es, écuando podemos considerar que la poblacién tiene una
demanda ciudadana susceptible de ser acogida por las instancias gubernamentales?

Esta no es una cuestidn menor, y se identifica claramente al observar los dos casos
planteados en este capitulo. Por un lado, las manifestaciones ciudadanas en contra de la
violencia de género se expresan claramente mediante movilizaciones de protesta. En ese
caso las demandas ciudadanas son puestas a los ojos de otros sectores de la poblacion
mediante marchas y otras convocatorias masivas.

Por otra parte, las demandas ciudadanas por una mejor movilidad urbana parecen
expresarse de formas distintas. La movilizaciéon en marchas no es necesariamente el medio
que utilizan para hacerse visibles. Sin embargo, ambos sectores tienen demandas

ciudadanas, ambos han articulado un discurso coherente sobre sus necesidades,
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susceptible de encontrar un interlocutor en las instancias de gobierno. éSon ambas
expresiones de un proceso de concertacion ciudadana?

Nuevamente, consideramos que la respuesta debe ser afirmativa. Ahi donde la poblaciéon
ha logrado identificar y reivindicar determinadas necesidades que son plausibles de ser
retomadas por un gobierno, se trata de una demanda ciudadana inmersa en la arena de lo
publico. Una demanda ciudadana puede expresarse de diferentes maneras, y las formas en
las que esta puede llamar la atencién del gobierno son tan diversas como son diversas las

formas de articulacion ciudadana.

CONCLUSIONES

A lo largo de la presente investigacion hemos buscado caracterizar conceptualmente, qué
es un proceso de concertacién y como las politicas publicas pueden considerarse una
expresion de la conciliacién entre el gobierno y la poblacién. Ello nos ha permitido
dimensionar la construccién de politica publica no sélo como una acciéon unidireccional del
gobierno, sino también como el resultado de la interaccidon entre el gobierno y sus
gobernados. Ademas, dicha descripcién conceptual nos ha permitido identificar casos
empiricos en la Ciudad de México en los que es posible reconocer este fendmeno tal y como
lo hemos descrito. Recapitulamos a continuacion la ruta de investigacion que hemos
seguido, la cual posibilitd consumar nuestro objetivo.

En el primer capitulo nos enfocamos en la clarificaciéon de cada uno de los conceptos que

ello implica. De este modo, hicimos una revisidén sobre qué debemos entender como politica
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publica. Si bien es cierto, que tal concepto no se agota en una sola definicién, pudimos
sefialar que en general una politica publica es la accién del Estado con respecto a un tema
especifico de relevancia publica. La literatura existente al respecto nos permitié también
reflexionar sobre las formas de analisis de la politica publica, tanto en sus diversas
dimensiones (juridica, econdmica, organizacional y politica), como en su proceso de
desarrollo (identificacién de un problema, eleccidn de opciones a seguir, implementaciéon y
evaluacioén).

La discusion nos llevo a precisar también el tema de la participacidn ciudadana y cémo ésta
surge como un paradigma que debate contra la perspectiva de la burocratizacién del
gobierno. La propuesta de ampliar los espacios de participacion ciudadana surgiria en las
ultimas décadas del siglo XX como una reaccion ante la incapacidad del Estado para resolver
problematicas de interés publico y ante la necesidad de incluir voces diversas en pos de una
mayor horizontalidad gubernamental. En este contexto tomaron fuerza tépicos como la
accidén de la sociedad civil, rendicidn de cuentas, la transparencia y el derecho de acceso a
la informacién.

De este modo, también analizamos el elemento de la comunicacién como la via que
posibilita dicha horizontalidad y que permite la interaccion entre gobernantes y
gobernados. Se analizd el concepto de comunicacién politica y cdmo ésta permite
articulacion cual es el objeto de nuestro interés.

Una vez clarificados todos estos elementos, nos dedicamos a la caracterizacion de las
politicas publicas como proceso de concertacion, propiamente dicho. Identificamos los

procesos de concertacion como un canal para la construccién de acuerdos entre el Estado
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y la sociedad. Ademds, definimos las condiciones que son necesarias para la existencia de
este tipo de procesos. Entre ellas distinguimos la existencia de canales de comunicacion
efectivos entre ambos actores, pero también la existencia de una cultura politica que
posibilite su uso como un canal regular para la manifestaciéon de las reivindicaciones.
Mientras que, por el lado del gobierno, es fundamental que haya una capacidad de
negociaciéon, no sélo entendida como voluntad politica, sino como la capacidad real de
incidir en los procesos en cuestién y sin duda alguna, la aplicacion de metodologia en la
materia.

También pudimos observar que el concepto de concertacion ha tenido distinta recepcion
segln el contexto nacional. De este modo, en el caso chileno, hablar de concertacién no
refiere tanto a procesos de mediacién entre gobernantes y gobernados, y si como parte de
la idea de conjuncién de fuerzas entre diferentes partidos politicos. Por su parte, el caso
mexicano estaria mas claramente orientado a la interaccidn entre poblacidn y gobierno en
pos de mejorar la capacidad del gobierno para incluir en su interior las necesidades de la
misma. De este modo, el Programa Nacional de Solidaridad podria considerarse una de las
tempranas expresiones de concertacion dada la decisidon conjunta de algunos rubros del
presupuesto.

La ultima parte de la investigacién nos permitié observar todos estos conceptos en dos
casos en la Ciudad de México. Consideramos que la Ciudad de México proporciona un
escenario muy sugerente para observar procesos de participacion ciudadana ya que, al ser
una entidad con un temprano proceso de urbanizacion, se potenciaron algunas de las

condiciones para el surgimiento de la sociedad civil. Por otra parte, el gobierno de la Ciudad
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de México también representa un caso emblemdtico en cuanto a su capacidad de
incorporar dentro de si demandas ciudadanas, tanto es asi que ha incorporado Unidades
Administrativas a la estructura organizacional, encargadas de las funciones en la materia.
De este contexto extrajimos dos ejemplos que nos permitieran ilustrar el fendmeno de la
concertacion ciudadana, los cuales representan condiciones para confeccionar agenda
publica social y gubernamental, ejemplo de temas con trascendencia progresiva en
temporalidad, acogidas en agenda institucional, legislativa y judicial, que responden a la
caracterizacién de temas sociales colectivizados y precursores de acciones, leyes,
programas, identificables como constructores del andamiaje de politicas publicas en la
materia para la capital del pais. En un primer lugar, hablamos de las exigencias ciudadanas
en contra de la violencia a las mujeres y cdmo estas exigencias han sido retomadas por
medio de la elaboracion de politicas sociales que hacen frente a dicho problema, logrando
armonizar procesos legislativos, de infraestructura institucional, de servicios publicos, de
adopcién de medidas de planeacién y programacién financiera de forma estructural e
institucional. Por otro lado, analizamos como la infraestructura urbana de la ciudad, se ha
ido adaptando con el fin reconocer condiciones especificas de movilidad y por ende
contribuir a una mejor movilidad y accesibilidad de todas y todos los habitantes y de quienes
transitan en la ciudad, movilidad incluyente a sectores de la sociedad que histéricamente
habian sido excluidos de tal planeacién, como son las personas con discapacidad vy las
personas adultas mayores.

En su conjunto ambos ejemplos nos permitieron observar casos concretos en los que se

expresa el fendmeno de concertacién ciudadana. Sin embargo, las diferencias y
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particularidades de cada uno de estos ejemplos, nos llevaron a discutir, ya no en el plano
conceptual sino en el plano empirico, écudndo estamos frente a un proceso de concertacién
ciudadana?

Ante esta pregunta, ofrecimos respuestas elaboradas sobre la base de los conceptos
descritos en la presente investigacion. Si bien es cierto que el Protocolo de Actuacion de la
Secretaria de Gobierno ante manifestaciones o reuniones que se desarrollen en la Ciudad de
Meéxico, representa un importante paso hacia la institucionalizacidon de los procesos de
concertacion, consideramos que los procesos de didlogo entre gobierno y ciudadania no
necesariamente pasan por los escenarios previstos en dicho protocolo.

De aqui que nos hayamos plantado preguntas como: é¢es determinante el tiempo de
reaccién de las autoridades gubernamentales para definir si estamos frente a un proceso
de concertacioén ciudadana o no? ¢Es necesario que la demanda ciudadana sea enarbolada
mediante un movimiento de protesta para formar parte de un proceso de concertacién
ciudadana?

Ante estas preguntas resolvimos, un no. Conforme aquello que hemos discutido
conceptualmente a lo largo de la investigacién, consideramos que estamos frente a un
proceso de concertacion ahi donde existe la articulacidon de una demanda ciudadana vy ésta
es acogida por las autoridades gubernamentales con miras a generar acciones de gobierno
gue se adapten mejor a las necesidades de sus gobernados.

Los procesos de concertacién ciudadana pueden, por ello, manifestarse de diversas formas
dependiendo del contexto y de los actores involucrados. Como dijimos, ello dependera de

la capacidad de la poblacién para comunicar sus necesidades al gobierno, pero también
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dependera de qué tanta capacidad tenga el gobierno para acoger las demandas de la
poblacién, qué tan capacitado se encuentre, pero también qué tan sensible sea a esas
demandas y qué tanta voluntad politica haya en el caso.

Como puede observarse, en ese punto se abren diversas puertas para continuar la
investigacion. Dada la riqueza de formas con las que se puede manifestar un fenédmeno de
concertacion ciudadana, consideramos que una forma sugerente de continuar esta
investigacion seria hacer un estudio de caso detallado en el que se le dé seguimiento a las
peculiaridades de los actores que participen de él y los desenlaces de la comunicacién con
el gobierno. Ello permitird afinar ain mas la mirada sobre cémo funciona en concreto la
concertacion ciudadana, sus desenlaces y su proyeccion.

En este sentido queda claro que deberian plantearse preguntas al caso de estudio
particular, tales como: {Cuales son las formas en las que la poblacién se comunica con el
gobierno correspondiente? { Cuanto tiempo transcurre entre el inicio de la exigencia de las
demandas y la obtencidn de algln tipo de respuesta por parte de las autoridades? ¢Qué es
lo que ambas partes aprenden después de esa experiencia de concertacién ciudadana? O
incluso: ¢Como es que el gobierno ha ido transformando su capacidad de respuesta ante
las demandas ciudadanas?

Como puede observarse, la presente investigacion ha permitido un acercamiento al tema
tal que motiva continuar indagando en otros niveles de andlisis. Indagacidn cuya relevancia
se hace cada vez mas apremiante en la medida en que la participacién ciudadana se vuelve
un tema con mayor presencia y centralidad en la agenda publica. Resumimos que... el

insumo que se tiene como resultado de los procesos de concertacion ciudadana de la capital
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del pais, es indispensable para fundamentar las acciones de gobierno tendientes a construir

Politicas Publicas.
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