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    Introducción




    El presente libro “Entre el hacer y el decir: discurso y políticas públicas. Propuesta de análisis discursivo de las políticas ambientales del Estado mexicano” explica el papel que tiene el discurso político en la elaboración de las agendas de políticas públicas para resolver los problemas públicos.




    Entre el decir y el hacer hay un gran tramo, por ello el interés de conocimiento de esta investigación. Es decir, cómo los actores políticos pueden posicionar una agenda y, tal vez esa agenda no se vea, o quizá sí, reflejada en acciones concretas.




    En esta perspectiva, el enfoque del análisis de discurso político permite comprender por qué determinados temas entran en la agenda pública mientras que otros son relegados, de igual manera permite entender el proceso mediante el cual se diagnostican problemas y se trazan líneas de solución; esto, pues como se verá a lo largo del libro, un discurso es un posicionamiento sobre el mundo, así se emplean determinadas categorías, se eligen ciertos conceptos y se legitiman las acciones.




    En este sentido la pregunta central del texto es ¿cuál es la visión del tema medioambiental para los gobiernos mexicanos comprendidos en el periodo de 1988-2024? Esto con la finalidad de comprobar la perspectiva que se tiene respecto del tema.




    Para poder responder a esta interrogante, se eligió el análisis de discurso político y se empleó la metodología de Charles Morris. Al existir una gran variedad de discursos políticos emitidos por cada uno de los presidentes de la República se seleccionó uno que permitiera su contraste con el de sus homólogos, este fue el Plan Nacional de Desarrollo como documento fundamental para la implementación de la política pública mexicana.




    El libro se divide en cuatro capítulos, el primero “El proceso de planeación e implementación de la política pública medioambiental en los gobiernos desde una perspectiva del análisis del discurso político” explica las categorías teóricas que acompañan al trabajo, posiciona el estado de arte sobre el análisis del discurso político y cómo puede ser empleado para el estudio de las políticas públicas.




    El segundo capítulo “El Estado mexicano posrevolucionario y la construcción de una agenda medioambiental” expone las características propias de México salido de la Revolución, sus especificidades y el proceso mediante el cual se empezó a hablar del cuidado del medio ambiente, así como algunas acciones que se implementaron para hacer frente a esta situación.




    El tercer capítulo “La agenda medioambiental del Estado mexicano a partir del análisis del discurso de los planes nacionales de desarrollo 1988-2024” analiza los planes nacionales de desarrollo de los presidentes: Carlos Salinas de Gortari, Ernesto Zedillo Ponce de León, Vicente Fox Quesada, Felipe Calderón Hinojosa, Enrique Peña Nieto y Andrés Manuel López Obrador, en lo que respecta a la materia medioambiental. Para ello descompone los documentos y los revisa en sus elementos sintácticos, semánticos y pragmáticos, y los contrasta con los discursos y agendas internacionales en la materia.




    Por último, el capítulo 4 “El hacer política pública en materia gubernamental. Análisis de los gobiernos 1988-2024 y sus acciones con el medioambiente” contrasta lo que se dijo en los planes nacionales de desarrollo con algunas acciones que permiten vislumbrar si hay una correlación entre el decir y el hacer en materia medioambiental para estas administraciones.




    Los autores desean hacer patente su más firme agradecimiento al rector de la Universidad Nacional Autónoma de México, Dr. Enrique Graue Wiechers, por el apoyo brindado al Seminario Universitario de Estudios sobre Sociedad, Instituciones y Recursos, por medio de la Secretaría de Desarrollo Institucional.


  




  

    
Capítulo 1.




    El proceso de planeación e implementación de la política pública medioambiental en los gobiernos desde una perspectiva del análisis del discurso político




    El objetivo de este capítulo es posicionar el debate en torno a la administración pública y las políticas públicas como una de las acciones que implementan los Estados contemporáneos para solucionar sus problemas; sin embargo, como se observará, la discusión sobre los temas públicos y la elaboración de una agenda de políticas públicas está mediada por la intencionalidad de los actores políticos que las elaboran y que, a partir del discurso, generan un posicionamiento sobre la realidad.




    Además, se explicará la metodología de Charles Morris sobre los estudios sígnicos, que posibilitará después hacer la investigación, en particular, sobre los Planes Nacionales de Desarrollo. El capítulo concluye con un estudio sobre los discursos políticos y su vinculación con la creación de agendas de políticas públicas para explicar la perspectiva de los actores políticos, así como la legitimación que construyen para llevar a cabo determinados programas o políticas públicas.




    
1.1 El proceso de las políticas públicas medioambientales




    1.1.1. Finalidades de las políticas públicas en los Estados contemporáneos




    Los Estados modernos se consolidaron en el siglo xix y xx como los detentadores de la violencia legítima dentro de un territorio definido así, Weber lo explica del siguiente modo “el Estado moderno sólo puede definirse en última instancia a partir de un medio específico que, lo mismo que a toda asociación política, le es propio, a saber: el de la coacción física” (Weber, 2002: 1056). Y entre sus facultades se encontraba que eran los depositarios de la política gubernamental, esto es, llevar a cabo las acciones requeridas para poder conseguir los objetivos nacionales y, en suma, evitar su desaparición.




    En este sentido, puede afirmarse desde la perspectiva clásica de las teorías del Estado, (Kelsen, 1949; Weber, 2002; Jellinek, 2012; Heller, 2014) que los estados surgen para preservar la estabilidad dentro de un territorio a partir de mecanismos muy diversos que en particular se pueden clasificar en tres grandes rubros:




    a) El desarrollo de políticas gubernamentales para resolver problemas, esto a partir de la creación de instituciones encargadas de temas específicos que guíen la acción del Estado.




    b) La incorporación de leyes que dictaminen lo permitido y lo prohibido, las formas de conducta social esperadas por cada uno de los habitantes del territorio.




    c) La implementación de todo el aparato coercitivo del Estado a partir de la creación y profesionalización de los Ejércitos nacionales y las policías que deberán protegerlo de riesgos y amenazas, ya sean de orden externo e interno.




    Como es de observarse, los estados del siglo xix y xx construyeron primordialmente sus políticas con base en el segundo y tercer rubro, puesto que había gran desconfianza hacia la población y que ésta en sí misma pudiera volverse una amenaza que atentara contra los objetivos del Estado.




    Sin embargo, desde la teoría clásica se comprende que, no todo problema que apela al Estado debía ser resuelto vía la fuerza física y no toda acción humana quedaba normada por los códigos legales, es decir, existían problemas internos que debían ser resueltos por medio de los aparatos gubernamentales. De ahí la relevancia del aparato gubernamental y la creación de instituciones adecuadas que resolvieran temas específicos. Al respecto Max Weber indica:




    En el Estado moderno, el verdadero dominio, que no consiste ni en los discursos parlamentarios ni en las proclamas de monarcas sino en el manejo diario de la administración, se encuentra necesariamente en manos de la burocracia, tanto militar como civil. Porque también el oficial moderno superior dirige las batallas desde su despacho (Bureau). (Weber, 2002: 1060)




    Es en este entendido que la administración pública se convierte en un elemento fundamental para el buen funcionamiento del Estado, desde la perspectiva de Max Weber esto forma parte del proceso de racionalización política propio de las sociedades modernas capitalistas, proceso que culmina con la creación de un tipo específico de trabajador, con amplios conocimientos y capacidades técnicas, que permite la resolución de los problemas propios de su encomienda:




    Frente a esto se sitúa ahora el desarrollo del funcionarismo moderno en un cuerpo de trabajadores intelectuales altamente calificados y capacitados profesionalmente por medio de un prolongado entrenamiento especializado, con un honor de cuerpo altamente desarrollado en interés de la integridad, sin el cual gravitaría sobre nosotros el peligro de una terrible corrupción o de una mediocridad vulgar, que amenazaría al propio tiempo el funcionamiento puramente técnico del aparato estatal, cuya importancia, mayormente con una socialización creciente, ha ido aumentando sin cesar y seguirá haciéndolo. (Weber, 2002: 1068)




    Bajo esta perspectiva, la administración pública cumple una función importante en la preservación del Estado: desarrolla individuos que tienen una capacitación especializada en sus campos de trabajo y que, con esos conocimientos permiten la resolución de las demandas efectuadas por la población.




    Si bien desde las teorías clásicas se comprendía la necesidad del desarrollo del aparato administrativo para la resolución de los problemas, el enfoque de las políticas públicas tiene su epicentro después de la Segunda Guerra Mundial, cuando en el contexto del New Deal implementado por el presidente Roosevelt se posiciona en el debate de las ciencias sociales la necesidad de la intervención del Estado para solucionar problemas en donde el mercado no podía o no tenía la voluntad de hacerlo.




    Como fue expuesto, los Estados contemporáneos tienen un gran número de demandas en múltiples materias, que deben ser atendidas para evitar problemáticas a futuro sean éstas descontentos, violencia o insurrección, sólo por nombrar algunos. Así, durante y después de la Segunda Guerra Mundial se posiciona la necesidad de que el Estado sea el encargado de resolver problemas del espacio público, que apelan a un colectivo y que, por contraposición, no pretenden resolver situaciones de privados. En palabras de John Maynard Keynes:




    Debemos aspirar a separar aquellos servicios que son técnicamente sociales de aquellos que son técnicamente individuales La Agenda más importante del Estado se debe relacionar no con aquellas actividades que los individuos ya realizan de forma individual, pero con aquellas funciones que caen fuera de la esfera de lo individual, de aquellas decisiones que son efectuadas por nadie si es que el Estado no las toma. (Keynes, 1963: 317; traducción libre)




    Es decir, los Estados deben tomar una serie de decisiones para trabajar en una agenda social. Sin embargo, se hace patente que, ante un gran número de demandas se debe establecer una priorización, ¿qué tema se atiende primero? ¿con qué objetivo es que se elige una agenda en detrimento de las demás?




    Para explicar el proceso de toma de decisiones, autores como David Easton (1997; 1999) desarrollan un postulado en donde el sistema político se visualiza como parte del sistema social, y en el cual se asignan valores en una sociedad; al respecto explica:




    […] podemos definir un sistema como cualquier conjunto de variables, independientemente del grado de relación existente entre ellas. Si preferimos esta definición, es porque nos exime de la necesidad de dirimir si un sistema político es realmente un sistema. La única cuestión importante sobre una serie seleccionada como sistema para el análisis, es saber si constituye un sistema interesante. ¿Nos ayuda a comprender y explicar algún aspecto de la conducta humana que nos preocupa? […] puede denominarse sistema político a aquellas interacciones por medio de las cuales se asignan autoritativamente valores en una sociedad; esto es lo que lo distingue de otros sistemas de su medio. Dicho ambiente mismo puede dividirse en dos partes: la intrasocietal y la extrasocietal. La primera consta de todos aquellos sistemas que pertenecen a la misma sociedad que el sistema político pero que no son sistemas políticos, en virtud de nuestra definición de la naturaleza de las interacciones políticas. Los sistemas intrasocietales comprenden series de conducta, actitudes e ideas, como la economía, la cultura, la estructura social y las personalidades individuales; son segmentos funcionales de la sociedad, uno de cuyos componentes es el propio sistema político. (Easton, 1997: 221-222)




    En esta perspectiva, hay una serie de demandas (inputs) que surgen de los individuos y que son procesadas y transformadas por el sistema político a modo de resultados (outputs). Lo que ocurre dentro del sistema político Easton lo denominará caja negra, pues no se puede observar hacia adentro el tipo de toma de decisiones, sin embargo, éstas son evidentes en tanto que hay resultados sobre agendas específicas.




    Figura 1. Modelo de sistema político de David Easton




    [image: ]




    Fuente: elaboración propia a partir de Easton, D. (1999: 154).




    El trabajo de Easton influyó en la consolidación de una noción en la cual, para que los Estados tomaran decisiones vía sus aparatos gubernamentales debían establecer mecanismos bien definidos, que permitieran una distribución racional de los recursos.




    Así visto, los Estados contemporáneos buscan resolver los problemas y demandas sociales, cada vez más numerosas, a partir de toma de decisiones que permitan ir solucionando agendas específicas.




    Este proceso no es sencillo pues, como se ha expresado, implica un posicionamiento sobre las temáticas que se consideran relevantes y deja de lado otras que, por cuestión de recursos o de relevancia para los tomadores de decisión, dejan de ser prioritarias, aunque, producto del desarrollo de la ciencia de las políticas[1] la elección se establecía con base en aspectos económicos para la implementación de alguna agenda.




    Dicho de otro modo, los Estados vía sus instituciones de gobierno, tomaban decisiones de política pública para resolver problemas, al tener agendas diferenciadas y de difícil solución, consideraban preponderante los costos económicos que implicaría implementar algún programa o política integral para solucionar cualquier problema.




    En suma, la relevancia de esta perspectiva considera que tomando decisiones argumentadas sobre las políticas a seguir se podrían prever los resultados y, con ello, resolver problemas en múltiples agendas públicas; a su vez con esto, conseguir los objetivos de cada Estado.




    1.1.2. Importancia actual y características particulares de la política pública medioambiental




    Una política pública representa el intento de definir y estructurar una base racional para actuar o no actuar.
Wayne Parsons




     




    Como fue asentado, el advenimiento de los Estados Nación comprendió, por un lado, toda la instrumentación de proyectos identitarios en torno de una nación, que se caracterizaron, entre otras cosas, por la implementación de idiomas e himnos nacionales, creaciones culturales propias, pero, por el otro, una serie de modificaciones y profesionalización del aparato burocrático para resolver problemas que se presentaban y que versaban sobre una variada gama de situaciones.




    Este proceso de profesionalización dio pie al desarrollo de aparatos burocráticos cada vez más especializados para la resolución de problemáticas y demandas ciudadanas. Sin embargo, como fue expuesto a partir de la teoría de Easton, estas demandas han crecido en la medida que las sociedades se han hecho cada vez más complejas.




    Los Estados contemporáneos posteriores a los años setenta del siglo xx, se enfrentan a cada vez mayores retos para resolver las demandas de los ciudadanos, esto en gran medida porque existen mayores amenazas[2] para la viabilidad de los mismos o lo que Ulich Beck (1998; 2007) definió como sociedad del riesgo:




    A diferencia de todas las épocas anteriores (incluida la sociedad industrial), la sociedad del riesgo se caracteriza esencialmente por una carencia: la imposibilidad de prever externamente las situaciones de peligro. A diferencia de todas las anteriores culturas y de todas las fases de desarrollo social, que se enfrentaron de diversos modos con amenazas, la actual sociedad se encuentra confrontada consigo misma en relación con los riesgos. Los riesgos son el producto histórico, la imagen refleja de las acciones humanas y de sus omisiones, son la expresión del gran desarrollo de las fuerzas productivas. De modo que, con la sociedad del riesgo, la autoproducción de las condiciones de vida social se convierte en problema y tema (en primera instancia, de modo negativo, por la exigencia de evitación de los peligros). (Beck, 1998: 237)




    Es decir, desde ese momento, las sociedades comprendieron que cada vez existía mayor incertidumbre sobre los resultados que determinadas políticas o decisiones podrían tener sobre la vida de las personas.




    La complejidad del sistema, desde esta perspectiva, es una medida de la falta de información. Es una medida de la redundancia negativa y de la incertidumbre de las conclusiones que se pueden extraer de las observaciones actuales. […]




    La complejidad significa que toda operación es una selección, sea intencional o no, esté controlada o no, sea observada o no. Siendo elemento de un sistema, una operación no puede evitar el contacto con otras posibilidades. Sólo porque esto es así podemos observar una operación seleccionando un caso particular y excluyendo otros. […]




    En efecto, tenemos que pagar por nuestro mundo, y lo hacemos con la inestabilidad o con la incertidumbre. Esto significa que no tenemos acceso a la certidumbre estable. […] Esta relación puede mostrarse como sentido y evolucionar con la variación y la selección cultural de sentidos exitosos. Esta evolución del sentido parece dar como resultado una complejidad creciente. (Luhmann, 1998: 27-29)




    Este fenómeno se enmarca en un gran proceso que atraviesa la sociedad en su conjunto y que se denomina Globalización, la cual tiene tres facetas diferentes: globalización,[3] globalidad[4] y globalismo[5] y que permiten entender que el mundo y sus problemáticas, ahora más que nunca, tienen alcances planetarios.




    Así dicho, en el mundo en el que vivimos, dice Beck, los procesos económicos adquirieron gran relevancia y esta ideología tuvo una supremacía sobre otros aspectos de la vida social, es decir, que el globalismo fue el eje rector de toda la política mundial y permeó en la toma de decisiones de los Estados.




    El enfoque económico también tiene repercusión en materia de políticas públicas y toma de decisiones gubernamentales, en tanto que los Estados eligieron criterios basados en la idea de maximización de los bienes escasos.




    Sin embargo, dada la vigencia de este enfoque y la relevancia del criterio económico en la toma de decisiones, generó, como consecuencia, que otros aspectos sociales fueran relegados. Ésta fue una de las críticas que se hizo ante el modelo de crecimiento económico, porque si bien aumentaron los estándares de vida de la población del planeta[6] lo cierto es que comenzó a mostrar los signos de desgaste y las afectaciones que tiene el proceso de industrialización propio del sistema capitalista en el planeta, así como las posibles consecuencias de las políticas económicas. En palabras de Jürgen Habermas:




    Con las fallas de funcionamiento del mercado y los efectos secundarios disfuncionales de este mecanismo de regulación entra en quiebra también la ideología burguesa básica del intercambio equitativo. El reacoplamiento del sistema económico al sistema político, que repolitiza en cierto modo las relaciones de producción, intensifica, por otra parte, la necesidad de legitimación: el aparato del Estado, que ya no se limita, como en el capitalismo liberal, a asegurar las condiciones generales de la producción (en el sentido de las premisas de mantenimiento del proceso de reproducción), sino que interviene en ellas de manera activa, necesita de legitimación al igual que el Estado precapitalista; pero ahora ya no existe la posibilidad de invocar el acervo de tradiciones, socavado y agotado en el curso del desarrollo capitalista. (Habermas, 1999: 72)




    Es decir, las fallas en el modelo económico laceraron en cierta medida, las creencias y legitimidad que tenían los Estados y sus respectivos gobiernos para la toma de decisiones e implementación de políticas específicas. Esto fue evidente en agendas que requerían de la concertación y trabajo de muchos actores involucrados, como la medioambiental.




    Desde los años setenta en adelante estas críticas persistieron y evidenciaron la fragilidad del medio ambiente así como las posibles consecuencias que podrían darse en términos de vidas humanas, especies en peligro de extinción y de costos económicos.




    Es por ello, que desde distintos espacios internacionales se han hecho esfuerzos para que los Estados tomaran conciencia sobre las consecuencias del modelo de desarrollo; sin embargo, hay que asentarlo, estos acuerdos no siempre tienen perspectivas unitarias, pues una de las características inherentes del proceso de la Globalización es su naturaleza contradictoria, así, aunque en las conferencias internacionales se podía aceptar que el deterioro ambiental era grave, no se aceptaba por todos los Estados reunidos que debiera ser el tema más relevante.[7]




    Sin embargo, lo que debe asentarse es que desde la época de los setenta se posicionó la necesidad de establecer políticas públicas en materia medioambiental, pues se convirtió en un tema que debían atender los gobiernos; pronto se hizo evidente que esta agenda no sólo incluye la contaminación de suelo, agua, aire, sino también de la disposición de desechos tóxicos, o la contaminación transfronteriza, y el empleo de materiales biológicos genéticamente modificados, sólo por mencionar algunos, por lo que responder ante una demanda (inputs) tan variada requiere de respuestas (outputs) que tengan la capacidad de resolver un repertorio diverso y cambiante.




    1.1.3. El proceso de las políticas públicas, surgimiento y pasos




    1.1.3.1. Surgimiento de la ciencia de las políticas




    El siglo xx implicó, en el terreno de lo social, una gran cantidad de cambios; en menos de media centuria, el planeta fue testigo de revoluciones, hambrunas, guerras, imperios desmembrados y movimientos totalitarios, sólo por mencionar algunos. Este panorama era complicado, sobre todo en el proceso posterior a la Segunda Guerra Mundial y la necesaria reconstrucción que había traído consigo la estela del movimiento bélico.




    En este sentido, Harold Lasswell desarrolla la tesis que diferencia el campo de conocimiento de la Ciencia Política, vinculado sobre todo al poder, el de la Ciencia de las Políticas, que está más vinculado con el proceso y articulación de programas gubernamentales para la mejor toma de decisiones en sistemas democráticos “el movimiento no apunta meramente hacia las políticas, sino más específicamente hacia las ciencias de políticas de la democracia” (Lasswell, 1951: 83).




    Esta última consideración es relevante puesto que la lógica de las políticas públicas empieza, sobre todo, por demandas que hace la población hacia sus gobiernos con la intención de que éstas se resuelvan favorablemente, se entiende, por tanto, que la población puede expresarse sobre cuestiones que le aquejan, y que esto forma parte de un cúmulo de derechos humanos, sobre todo, los que atañen a la libertad de manifestación y expresión por mencionar algunos.




    Dicho de otro modo, en sistemas no democráticos difícilmente la población saldría o demandaría la solución a problemas públicos por vías pacíficas que discurren entre marchas, escritos o manifestaciones sin llegar a una sublevación general o proceso revolucionario.




    A partir de los trabajos efectuados por Lasswell este campo de conocimiento se nutrió, abonando sobre todo al debate de las acciones públicas y privadas; sin embargo debe establecerse que en la literatura anglosajona hay una diferencia entre politcs y policies, en términos generales se puede asentar que la primera analiza el campo del poder y los actores que lo obtienen, mientras que el segundo concepto hace referencia a las acciones que se efectúan para conseguir determinados resultados. No obstante, esta distinción no existe en la literatura española, que no ha utilizado la denominación de Lasswell “Ciencia de las Políticas” y se ha decantado por el concepto de “Políticas Públicas”.




    La idea de las políticas públicas presupone la existencia de una esfera o ámbito de la vida que no es privada o puramente individual, sino colectiva. Lo público comprende aquella dimensión de la actividad humana que se cree que requiere la regulación o intervención gubernamental o social, o por lo menos la adopción de medidas comunes. (Parsons, 2007: 37)




    Dicho de otro modo, las políticas públicas se insertan como una respuesta ante los discursos del liberalismo económico, que indican que la acción del Estado debe ser, en sus ámbitos de competencia, esto es, en materia de decisiones políticas.




    Las decisiones en materia de política pública no son sencillas, esto pues no siempre se podrán resolver todos los problemas al mismo tiempo, por ello, deben tenerse bien definidas las prioridades que permitan la toma de decisiones, y con ello implementar políticas tendentes a solucionar problemas.




    Así visto, basados en la premisa de la escasez de los recursos públicos es que los gobiernos toman decisiones con base en criterios de racionalidad para tener resultados que son esperables, medibles y también que permiten resolver los problemas que se han dimensionado.




    No obstante, debe asentarse que dentro de este estudio hay distintas perspectivas sobre el tema. En este sentido, Wayne Parsons explica que: “Para que una idea sea adoptada como política pública necesita ajustarse bien a las circunstancias económicas del momento, debe aparecer como parte de los intereses políticos dominantes y debe juzgarse factible en términos administrativos.” (Parsons, 2007: 201)




    Es decir, el criterio que encamina a la implementación de políticas públicas es, de origen, económico; con éste, la autoridad debe responder si tiene los medios para poder resolver determinada problemática; siguiendo de nueva cuenta a Parsons: “Puede decirse que las políticas públicas son el proceso mediante el cual una sociedad define la relación entre la producción de bienes y servicios a lo largo de las fronteras de lo posible en función de la limitación de los recursos.” (Parsons, 2007: 238)




    Sin embargo, esta perspectiva económica no es la única que impera en la implementación de políticas públicas, por ello, diversos autores analizan el proceso, no siempre racional, en la toma de decisiones.




    Desde la década de los ochenta, surge una corriente, denominada de Coaliciones Promotoras, que se contrapone al análisis economicista y que plantea que las políticas públicas tienen variables de carácter político que hacen que éstas sean modificadas. Este trabajo fue desarrollado preponderantemente por Paul Sabatier y Han Jenkins-Smith: “Se trata de un modelo que busca explicar cómo se produce el cambio en las políticas públicas y que se centra, de modo especial, en el papel que pueden jugar en el mismo las ideas: los aspectos cognitivos, los valores, las creencias, el aprendizaje, etcétera” (Martinón, 2007: 282). Es decir, en esta perspectiva, el núcleo de análisis está enfocado en las personas o grupos de personas que implementan determinada política pública, misma que es susceptible de modificaciones más allá de una perspectiva racional.




    John Kingdon expresa en la década de los noventa que:




    La extraña discusión sobre el establecimiento de la llamada “Agenda Setting” hace claro que la formación de políticas no está simplemente impulsada por procesos políticos convencionales tales como los incentivos propios de la relección, sino también por grupos de presión […] En su lugar, la argumentación, persuasión y la mezcla de evidencia de información y evidencia son también importantes. (Kingdon, 1993: 45; traducción libre)[8]




    Además, autores como Richard Freeman (2006) explica que, la política pública es una transacción entre instituciones políticas y actores sociales lo que permite que se desarrollen proyectos gubernamentales para resolver problemas considerados como públicos.




    Dando cuenta de la complejidad propia de las políticas públicas, Warren Walker (2013) desarrolla el concepto de “políticas públicas adaptativas” que, como su nombre lo indica, se modifican conforme se tiene mayor cúmulo de información, lo que permite corregir y monitorear constantemente los pasos que se están efectuando.




    Por último, para John Pierre (2016) las políticas públicas son un concepto con el que los gobiernos denominan una gran variedad de acciones para atender los problemas sociales. Esta aproximación resulta relevante, pues da cuenta que las acciones de gobierno pueden ser de muy diversa índole: programas de capacitación, entrega de recursos, campañas de comunicación social por nombrar sólo algunas.[9]




    Esto sólo muestra que, en la definición de políticas públicas, si bien se plantea en un origen como un proceso mecánico que posibilita a los gobiernos brindar respuesta, lo cierto es que los autores citados comprenden que es, más bien, un proyecto de características complejas, en donde intervienen distintos tipos de posicionamientos e intereses, lo que tiene como resultado que éstas se modifiquen en el tiempo, se descarten o se mantengan en su curso.




    Lo cierto es que, para varios de estos autores (Kingdon, 1993; Majone, 1996) en las políticas públicas está inmerso un proceso discursivo, propio del lenguaje que posibilitará su debate en la escena pública.




    1.1.3.2. Caracterización de los pasos para implementar las políticas públicas




    Desde una perspectiva clásica, hay muchas formas para definir y clasificar los pasos a seguir en la implementación de políticas públicas; sin embargo, los elementos recurrentes en estas clasificaciones transitan por cinco elementos fundamentales que deben considerarse (Rivero, s/f):




    a. Reconocimiento del problema público.




    b. Definición del problema.




    c. Formulación de la política.




    d. Implementación de la política.




    e. Evaluación de la política.




    Desde el enfoque constructivista de políticas públicas, el primer paso, reconocimiento del problema público, como se verá más adelante,[10] es uno de los temas fundamentales en la política pública, dado que es donde se define y se posiciona algún tema dentro de la esfera pública para ser atendido (Cejudo, 2013).




    Es en este momento que algún problema se considera de atención por parte de la entidad pública; en este mismo sentido, se entiende que, así como hay problemáticas que se vuelven relevantes, otras dejan de serlo, sea porque el problema fue resuelto o porque dejó de tener relevancia para los actores políticos.




    Una de las grandes interrogantes que se tiene en términos de políticas públicas es comprender cómo es catalogado un tema como problema público. En muchos sentidos, el posicionamiento del tema obedece a factores ajenos al problema mismo, y más a grupos de interés o de presión que logran colocar en la agenda pública sus preocupaciones para que sean atendidas por la autoridad (Rivero, s/f).




    El segundo paso, la definición del problema, implica que, una vez que un tema ya es considerado de interés público y se ha colocado en la agenda de gobierno se le debe definir, es decir, verbalizar el fenómeno al que se está haciendo referencia.




    En este proceso de tipo discursivo, se emplean ciertos conceptos, se descartan otros; en suma, se asume una posición del mundo para analizar los fenómenos que se observan de la realidad. También, al momento de definirlo se indica el fenómeno y, del mismo modo, todo aquello que no es el fenómeno, es decir los límites que conlleva. Esto es importante pues las políticas públicas atienden un campo de acción específico, con ello también se pueden medir sus resultados y evaluar su eficacia.




    Por su parte, la formulación de la política es “la selección y desarrollo de los instrumentos de la política; es decir, a través de qué medios se realizará la postura asumida por el Estado en torno al problema público.” (Rivero, s/f: 17)




    Cuando se habla de los medios que va a implementar el Estado para resolver la problemática que ha asumido se hace referencia a una variedad de instrumentos, como leyes, programas, impuestos, empresas estatales, sólo por mencionar algunos. Es decir, no hay un solo modelo para formular e implementar la política, sino que, dependiendo de la problemática será el tipo de estrategias desplegadas.




    La implementación de la política es la puesta en marcha de los instrumentos elegidos para resolver el problema enunciado; es, en suma, cuando los aparatos gubernamentales ejecutan las instrucciones encomendadas por los tomadores de decisión política que pueden girar las mismas.




    Por último, la evaluación de la política resulta en una revisión sobre los resultados esperados con la puesta en marcha de determinados mecanismos, para resolver una situación que ha sido denominada de interés público.




    1.1.3.3. Reflexiones sobre la importancia de las políticas públicas




    Como fue expuesto, las políticas públicas resultan en un instrumento para que los Estados puedan tomar decisiones, más aún en un contexto de incertidumbre e incremento en la complejidad[11] de las problemáticas.




    En un contexto donde los Estados y sus gobiernos deben responder ante las demandas de la población, que desde distintas agendas enarbolan problemáticas muy variopintas, lo cierto es que no resulta fácil el proceso de selección, es decir, cuáles temas deben ser considerados y resueltos por la autoridad competente.




    Esta toma de decisiones resulta fundamental para la legitimidad de los actores políticos, de ahí que deban ser cuidadosos en la elección de los problemas, así como las líneas de acción para su solución; es por ello que las políticas públicas permiten resolver parte de esta situación; es, en suma, un proceso racional de toma de decisiones para destinar, lo mejor posible, los recursos humanos, materiales y económicos que posibiliten una mejor acción de gobierno.




    Como ha sido expuesto, este proceso no es lineal y conlleva muchas interrogantes: ¿cómo determinar que un problema es público?, ¿desde qué enfoque puede revisarse?, ¿cuáles son las líneas de trabajo del mismo?




    Estas respuestas serán analizadas con el enfoque particular que brinda el estudio del discurso político para las políticas públicas, el cual dimensiona la parte política en la toma de decisiones, así como la construcción lingüística y el posicionamiento existente al momento de emitir documentos gubernamentales.




    Por ello, se puede indicar que la elección de determinada política pública es:




    […] la selección de una teoría de entrada, que es indispensablemente para seleccionar los problemas públicos para su agendum; que implica al menos un método y una racionalidad previamente adoptados; el diseño de un mapa de ruta, basado en la definición del problema elegido y en la propia acción planeada; y la propia acción; campo de batalla, siempre sujeto a las condiciones para la implementación de la política trazada. (Merino, 2010: 34)




    Esto implica, una construcción dinámica de las políticas públicas, que se encuentran en un proceso constante de diagnóstico, elaboración, revisión de resultados y toma de decisiones; esto es, no son procesos lineales, sino que se superponen unos a otros, porque las situaciones cambian, los actores también y los gobiernos deben responder constantemente a situaciones internas y externas que modifican la planeación. A este respecto, Del Castillo explica que:




    […] el proceso de políticas públicas no es necesariamente una actividad lineal y armónica. Por el contrario, se trata de un proceso que involucra varios actores, los cuales tienden a proteger y ampliar sus capacidades de influencia. En este sentido, no resulta banal afirmar que las acciones de gobierno se desarrollan en un mundo en que el poder está compartido. (Del Castillo, 2003: 378)




    1.2. Aproximaciones a los estudios del lenguaje: la teoría sígnica de Charles Morris




    Desde la Antigüedad clásica, con el texto de la Política, de Aristóteles, se concibe que el ser humano se diferencia de las otras especies animales porque ha creado el lenguaje (Aristóteles, 1988: 51), esto es, se convierte en un animal simbólico que, con el uso de determinados signos lingüísticos, señala o convierte las satisfacciones y tristezas, en palabras; más adelante, Benveniste será el vehículo mediante el cual podemos ponernos en comunicación con otros seres humanos (Benveniste, 1985: 95).




    Esta misma interrogante se mantiene presente, y surgen diversas investigaciones sobre la naturaleza del signo y su estudio, siendo pionero el trabajo del lingüista Ferdinand de Saussure, con su Curso de Lingüística General (1998), que será el punto de partida de muchos más, después que se desarrollan las líneas esbozadas por el ginebrino y se perfilan los estudios propios de la semiótica y semiología.[12]




    Al respecto, Charles Morris publica en 1938 su trabajo Fundamentos de la Teoría de los Signos en donde explica, al igual que Aristóteles, que el ser humano es un ser simbólico y el desarrollo del primero permite su progreso, por ello indica:




    Los signos y la ciencia están inextricablemente conectados, habida cuenta de que la ciencia, simultáneamente, ofrece a los hombres signos más fiables y expresa sus resultados en sistemas de signos. La civilización humana depende de los signos y de los sistemas de signos, y al propio tiempo la mente humana es inseparable del funcionamiento de los signos, si es que, en verdad, la mentalidad misma no debe identificarse con ese funcionamiento. (Morris, 1985, p. 23)




    En este sentido se comprende la relevancia del estudio de los signos por su carácter indisoluble con lo humano. Ahora bien, esto, implica la creación y sistematización de un conocimiento específico, el del análisis de los signos, desde la perspectiva de Morris se denominará semiótica la cual:




    Tiene un doble vínculo con las ciencias: es una ciencia más y a la vez un instrumento de las ciencias. La significación de la semiótica como ciencia estriba en el hecho de suponer un nuevo paso en la unificación de la ciencia, puesto que aporta los fundamentos para cualquier ciencia especial de los signos, como la lingüística, la lógica, la matemática, la retórica y (al menos parcialmente) la estética. (Morris, 1985, p. 24)




    Es decir, para Morris la semiótica o ciencia de los signos, puede investigar a los signos en sí mismos, o puede auxiliar a otras ciencias en el desarrollo de sus propias investigaciones. Esto será relevante para el trabajo en curso, en el cual se emplea el método propuesto por el autor para investigar lo expresado en materia medioambiental. Así, dice Morris, esta teoría de los signos se divide en tres grandes dimensiones o niveles:




    La semiótica como ciencia utiliza signos especiales para establecer determinados hechos acerca de los signos; es un lenguaje para hablar de signos. La semiótica cuenta con tres ramas subordinadas, sintáctica, semántica y pragmática, que se ocupan respectivamente, de las dimensiones sintáctica, semántica y pragmática de la semiosis. (Morris, 1985: 34)




    La dimensión sintáctica es la que, de acuerdo con Morris, por su propia naturaleza se ha desarrollado de forma más profunda; esto, porque trata del análisis de los signos entre sí, esto es abstrayéndolos de la realidad y contexto en el que fueron enunciados.[13]




    En esta dimensión, se analizan las palabras en sí mismas, su significado formal en el código en el que son emitidos. “La sintaxis, por consiguiente, es la consideración de signos y combinaciones sígnicas en la medida en que unos y otras están sujetos a reglas sintácticas” (Morris, 1985: 45).




    Por su parte, la dimensión semántica “se ocupa de la relación de los signos con sus designata y, por ello, con los objetos que puede denotar o que, de hecho, denotan” (Morris, 1985: 55)[14] este nivel trasciende a la lógica del uso formal para considerar la relación existente de signos y objetos que permite comprender aquello que están señalando.




    Por último, la dimensión pragmática se define del siguiente modo:




    Es obvio que el término “pragmática” se ha acuñado haciendo referencia al término “pragmatismo”. Resulta plausible suponer que la significación permanente del pragmatismo resida en el hecho de que ha prestado una atención más directa a la relación de los signos con sus usuarios de la que previamente se le había concedido, así como por haber valorado con mayor profundidad que nunca antes la pertinencia de esa relación para la comprensión de las actividades intelectuales. El término “pragmática” permite subrayar la significación de los logros de Peirce [sic], James, Dewey y Mead en el campo de la semiótica. Al propio tiempo, “pragmática”, como término semiótico estricto, requiere su propia formulación. Por “pragmática” se entiende la ciencia de la relación de los signos con sus intérpretes. La “pragmática” ha de diferenciarse entonces del “pragmatismo”, así como el adjetivo “pragmático” debe diferenciarse de “pragmatista”. Habida cuenta de que la mayoría de los signos, si no todos, tienen como intérpretes vivos, para caracterizar con precisión la pragmática bastará con decir que se ocupa de los aspectos bióticos de la semiosis, es decir, de todos los fenómenos psicológicos, biológicos y sociológicos que se presentan en el funcionamiento de los signos. (Morris, 1985: 67-68)




    Es decir, esta dimensión parte de que existe un sistema social en donde se pronuncian, escriben o emiten los signos, que debe ser considerado; porque permite que éstos sean comprendidos, aprehendidos y, como se verá más adelante, legitimados por parte del receptor.




    Este nivel de análisis contempla al receptor como un productor de signos en sí mismo, con capacidad de comprensión y de asimilación de lo enunciado, por ello:




    En una presentación sistemática de la semiótica, la pragmática presupone tanto la sintaxis como la semántica, así como esta última presupone a su vez la anterior, puesto que tratar adecuadamente la relación de los signos con sus intérpretes requiere tener conocimiento de la relación de signos entre sí y con aquellas cosas a la que se remiten o refieren sus intérpretes. (Morris, 1985: 73)




    Como es de advertir, la propuesta de Morris tiene dos componentes importantes, el primero de los cuales consiste en que se podrían tomar cada una de estas dimensiones de forma aislada y que, de esa manera el estudio tuviera sentido por sí mismo, por ello podemos encontrar trabajos donde se refiera únicamente a uno de estos tres aspectos; el segundo, desde su perspectiva, aunque una investigación sólo se enfoque en una de las dimensiones, lo cierto es que recurrirá a las otras dos para explicar el fenómeno que se esté analizando:




    La relación íntima de las ciencias semióticas hace la semiótica una ciencia posible, pero eso no empaña el hecho de que las subciencias representen tres puntos de vista irreductibles e igualmente legítimos que corresponden a las tres dimensiones objetivas de la semiosis. Cualquier signo puede estudiarse desde alguna de las tres ópticas, aunque por separado ninguna de ellas sea adecuada para la naturaleza global de la semiosis. (Morris, 1985: 102)




    Así dicho, la aproximación teórica de Charles Morris evidencia la relación entre la producción de signos y las ciencias humanas y provee de herramientas para la explicación y comprensión de los mismos, en este sentido indica que “La semiótica proporciona una base para la comprensión de las principales formas de actividad humana y para su interrelación, puesto que todas estas actividades y relaciones se reflejan en los signos que median estas actividades” (Morris, 1985: 112).




    Es decir, Morris establece una metodología en tres dimensiones capaz de ser empleada en estudios diversos del quehacer humano; tal es la situación de esta investigación, que utiliza los discursos presidenciales para comprender la perspectiva particular en materia medioambiental.[15]




    1.3. Aproximaciones teóricas del análisis del discurso político




    El estudio del lenguaje y de los discursos políticos está en el centro de una línea de pensamiento propio de las ciencias sociales, el cual considera que lo social es intencionado e irrepetible, de ahí que las metodologías de análisis se encaminan más hacia la comprensión de las acciones. 




    Es lo que que Jürgen Habermas denomina ciencias históricas-hermenéuticas:




    Las ciencias histórico-hermenéuticas obtienen sus conocimientos en un marco metodológico distinto. […]




    En el caso de estas ciencias es la comprensión del sentido, y no la observación, lo que nos permite acceder a los hechos. A la comprobación sistemática de hipótesis corresponde en el caso de las ciencias históricas-hermenéuticas la interpretación de textos. (Habermas, 1996: 40)




    Es decir, los estudios del discurso parten de una interpretación de la realidad desde el análisis de las palabras; así, Magariños de Morentín explica que el discurso es: “el conjunto existencial de las construcciones que circulan en una sociedad, con eficacia para la efectiva producción y/o reproducción de representaciones perceptuales y de interpretaciones conceptuales o valorativas” (Magariños, 2002: 251).




    En esta definición, cabe destacar, se descubre al discurso como un hecho social, es decir, para que el lector o escucha que lo reciba lo pueda comprender y establezca algún tipo de respuesta ante el mismo. De ahí que, en primer momento, los discursos sean comprendidos como una acción social objeto de representaciones con significado; en palabras de Magariños, una representación es “la específica identificación perceptual (sensorial o imaginaria) de determinadas formas (y su interrelación), pertenecientes a un determinado fenómeno, en función de su interpretación posible, en un determinado momento de determinada sociedad” (Magariños, 2002: 250).




    Así, se descubre que los discursos están situados en un tiempo y un espacio específico, las palabras se pueden comprender y darles un significado específico en tanto se expresan, otorgándoles una idea que es concebida desde la sociedad.




    Pero, como todo hecho social, no existen significados únicos ante los fenómenos, es decir, hay distintas formas de interpretar y concebir una realidad, por ello es que discursos emitidos en una misma época son cambiantes, pues reflejan un espacio de lucha y de disputa por imponer, desde las palabras, su manera de ver las cosas, sus categorías; en suma, sus significados sobre lo que esta persona o personas observan e interpretan de la realidad.




    Dicho de otro modo, quien tenga la capacidad para generar un discurso tendrá, por fuerza un mecanismo por el que impondrá con las palabras su visión del mundo y su forma de resolver las problemáticas que encuentra, “no es simplemente aquello que traduce las luchas o los sistemas de dominación, sino aquello por lo que, y por medio de lo cual se lucha, aquel poder del que quiere uno adueñarse” (Foucault, 1992: 6).




    A partir de la definición de Foucault se comprende que al existir luchas por la imposición de una verdad y una visión existe más de un actor disputando en el escenario de las significaciones discursivas, como expresa Bourdieu: “no hay que olvidar que esas relaciones de comunicación por excelencia que son los intercambios lingüísticos son también relaciones de poder simbólico donde se actualizan las relaciones de fuerza entre los locutores y sus respectivos grupos” (Bourdieu, 2001: 11). Así, los discursos permiten traducir en elementos simbólicos las relaciones de poder, elementos simbólicos como significados específicos que legitiman el actuar de determinados actores.




    Desde los autores señalados, los discursos tendrían como características ser hechos sociales, que, en sus palabras diluciden cierta representación social de lo que están enunciando, de ahí que mucho de lo que expresen esté contextualizado; por último se desarrollan en una disputa por conseguir que su representación o visión del mundo sea la que prevalezca sobre las demás. En específico da cuenta de estas relaciones de poder y se le puede definir como aquel discurso que “se inscribe en las relaciones de fuerzas como uno de sus componentes o dispositivos” (Giménez, 2008: 42).
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