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Introduccién

Lareciente transformacion del sistema politico mexicano, caracterizada fundamentamente por una
creciente democratizacion y una revaorizacion de los espacios municipaesy regionaes de accion
plblical, ha puesto en @ centro de la atencion socid la forma en que los gobiernos y sus
administraciones publicas cumplen las funciones que tienen encomendadas. Esto haimplicado que
por igual dependencias federdes, programas estatales 0 servicios municipaes sean objeto de un
nuevo escrutinio publico que les obliga a plantear continuamente mejoras en su disefio y
funcionamiento. Se tiene, entonces, una Situacion en la que los gobiernos, cuaquiera que sea su
signo ideol 6gico 0 su posicion en la estructuradel Estado, estan obligados a responder alos retos
que las nuevas condiciones politicas les plantean continuamente.

Las respuestas que los gobiernos de México han dado ofrecido en e pasado reciente a
esta Stuacion inédita han involucrado € uso de todo tipo de instrumentos politicos, econdmicos'y
técnicos. Las combinaciones de recursos mas frecuentemente utilizadas se pueden agrupar en dos
categorias principaes. Por un lado, se tienen todos los esfuerzos encaminados a hacer més
eficientes |os Sstemas gubernamentales y 1os programeas publicos a partir de megoras en la gestion
interna de las organizaciones. Edta categoria se puede denominar genéricamente como de
“reforma gerencid”® y entre sus herramientas més utilizadas se encuentran la privatizacion y la
adopcion de enfoques de calidad total, reingenieria de procesos y redisefio ingtituciona®. De otro
lado, estén los esfuerzos que han establecido como su &ea de accion principd la integracion de
recursos y estructuras de diferentes organizaciones en mecanismos de naturaeza cooperativa
también denominadas redes intergubernamentaes e interorganizativas. Esta segunda categoria
puede denominarse, por elo, como de “reforma orientada a la integracion de redes’ o de
fortalecimiento de la cooperacion”.
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Es dificil establecer con claridad cud de estos dos modelos de respuesta gubernamental
ha sdo mas exitoso, o cud de elos ofrece las mayores ventgias para su gplicacion en € futuro
cercano. Si bien parece ser que las soluciones ddl tipo de “reforma gerencia” han predominado
en e pasado, sobre todo por los proyectos masivos de privatizacion y reduccion del nimero de
programas y organizaciones gubernamentales llevados a cabo principdmente por  Gobierno
Federa mexicano, la continua gparicion de nuevas edrategias que intentan generar redes de
cooperacion, a cargo de gobiernos estatdes y municipales, esta equilibrando las percepciones
generdes sobre € fendmeno.

El propdsito de este trabgjo es ofrecer agunas reflexiones sobre las posibles condiciones
gue habran de presentarse en los proximos afios en materia de mgora de desempefio
gubernamenta en México, a partir de las tendencias que actud mente se pueden identificar en esta
materia. La hipdtess gque guia la exposcion plantea la exigencia de condiciones politicas y
organizativas que no son favorables para la gplicacion de las dos categorias de reforma. Estas
condiciones parecen favorecer més la extenson de proyectos de tipo gerencid y limitar, d mismo
tiempo, las que pretenden crear redes de cooperacidon. Como se describe en la primera seccion,
factores como la tradicién dominante en la gestion pablica mexicana y la naturdeza competitiva
de sstema eectora tienden a separar, antes que a unir, los programas y las acciones de los
digtintos gobiernos y sus administraciones. En la segunda seccion se ofrece una breve descripcion
de los principaes e ementos que integran lo que en la literatura especidizada se conoce como la
gestion intergubernamental. Esta descripcion pretende establecer dgunos parametros que sirvan
como referentes para congruir un marco referencid para € caso mexicano. Findmente, en la
tercera y Ultima seccidn se formula una goroximacion preliminar hacia lo que tendria que ser €
marco indituciond para € fortadecimiento de la gestion cooperativa en México. Sobra decir que
las reflexiones aqui planteadas congtituyen un acercamiento a una problemética que no acaba alin
de ser del todo conocida, pero que reclama por unamayor atencion de todos | os actores politicos
y socides.

l. Conformacion histérica de la gestion publica mexicana

a) Elementos generales
Son de sobra conocidas las razones que justificaron que € Estado mexicano adoptara una
organizecion dtamente centrdizada 'y sustentada en dos elementos principaes. un partido Unico,
como eemento aglutinador de intereses y arena para la resolucion de conflictos; y un Poder
Ejecutivo Federd omnipoderoso, responsable de formular y llevar a cabo un modelo de
desarrollo®. En esta |ogica centralizadora resultaba obvio y redundante establecer definiciones

® - Véase en particular la muy valiosa reconstruccion que hace Marfa del Carmen Pardo del desarrollo
administrativo de México en su libro La modernizacién administrativa en México. México: El Colegio de
México, 1994.
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dternativas dd funcionamiento generd de agparato politico y adminidrativo. La propia
Condtitucion Politica daba las pautas para que, apartir de definiciones generales, se articulasen las
diferentes decisiones'y recursos que se iban adoptando y creando. En términos de la organizacion
del aparato gubernamentd, erainnecesario ir més adlé de las definiciones normativas. Al ser Gnicos
los consensos sobre e proyecto de desarrollo, € papel que cada uno de los eementos
gubernamental es debia cumplir quedaba sefidado, ya sea en formaimplicita o explicita. Agpectos
como la cooperacidn entre niveles de gobierno, o la integracion de esfuerzos pablicos y privados
resultaban ser margindes o, en d mgor de los casos, condituian una cuestion circungtancid que
se resolveria de acuerdo alas condiciones que prevalecieran en cada una de las arenas de politica
publica; 0 segin fuese necesario adaptar las decisiones de caracter naciona aescenarios de tipo
regiond o locdl.

Algo semegante puede decirse acerca de la participacion socid en lastareas de gobierno y
adminigtracion publica. Aunque estatutariamente definida como un requisito inexcusable para las
organizaciones publicas mexicanas d momento de adoptar decisones o planificar sus acciones 'y
presupuestos, la participacion socid no se separd de la dindmica de los “ acuerdos Unicos’ bgjo la
cud su papd se centrd en ser un mecanismo de ratificacion o vaidacion de los proyectos y las
decisiones gubernamentales. Los foros de consulta popular o los buzones ciudadanos que con
regularidad se organizaban durante los procesos eectorales y durante los primeros meses de
gobierno sirvieron para captar la mayor 0 menor aceptacion de las propuestas previamente
formuladas.

Desde otro punto de vista, se podria suponer que la estructura corporativa del Estado
mexicano hacia factible y funciona la participacion socia por d hecho de que esta estructura
garantizaba |la representacion de intereses colectivos y, de esta forma, su debida inclusiéon en las
decisiones gubernamentales’. Si bien esto puede ser una apreciacion adecuada, dificilmente puede
ser consgderado como un mecanismo auténtico de participacion socid, ya que como otros
estudios d sistema politico mexicano han demostradd®, la estructura corporativa del Estado
mexicano no implicaba una representacion amplia de intereses, sino la reiteracion de los intereses
de los mismos grupos de pode.

Entre las mltiples consecuencias que eta forma de organizacion y funcionamiento
gubernamenta generd se encuentran las tradicionesy las practicas que dieron formay contenido a

" - Vivian Brachet, El pacto de dominacion: estado, clase y reforma social en México, 1910-1995. México: El
Colegio de México, 1996.

8 - Véase en particular Maria del Carmen Pardo, “La politica social como dadiva del presidente” y Lorenzo
Meyer, “La crisis del presidencialismo mexicano: recuperacion espectacular y recaida estructural 1982-1996",
ambos en Foro Internacional. Vol. XXXVI, no 1-2 (enero-junio 1996); pp. 295-320 & 11-30, respectivamente.
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una cultura de gestion pablica “a la mexicana’®. Los dementos que configuran esta cultura se
pueden resumir en tres criterios u orientaciones béasicas, identificables entre los administradores
publicos mexicanos:

i) Una indlinacion a definir primordialmente los problemas publicos en términos
juridicos.- Desde esta perspectiva, todo problema publico se refiere a una ausencia
0 un vacio juridico; o bien todo se resuelve mediante la creacion de una ley que,
por extrafio y novedoso que sea d fendmeno en cuestion, tiene sempre un
referente inmanente en € marco condtituciond.

ii) Influencia de la politica en la determinadon de los objetivos gubernamentales-
La necesidad de que toda accidn gubernamentd esté gustada a los intereses 'y a
las prioridades inmediatas lleva a dterar |os fines de toda organizacion o de todo
programa publico hacialo que M. Merino llama la “ledtad persona o de grupo™.
Este hecho no es producto silo de |o que podria pensarse es una suerte de miopia
por pate de los politicos o los administradores publicos, Sno un acto de
congruencia adminigtrativa que trataba de mostrar cdmo las percepciones y
decisones de un gobierno cuadquiera estan en plena correspondencia con
definiciones atemporades condderadas como fundamentdes —0 incluso
fundaciondes- tales como los frecuentemente mencionados “proyecto socid de la
Revolucion Mexicand’, “naciondismo revolucionario” o “judticia socid promovida
por € Estado mexicano™!. De esta forma, los administradores pliblicos de todos
los niveles se aseguraban también de dotar de legitimidad a sus organizaciones y
programeas.

i) Un “sentido socid” atribuible atoda accion redizada o por redizar.- De la
misma forma en que la vinculacion con las substancias fundaciondes del Estado
dotaba de legitimidad a los programas y a las organizaciones de gobierno, la
gestion publica mexicana ha recurrido a argumentaciones de beneficio socid como
judtificacion de las acciones que se han de redlizar 0 se han llevado a cabo. Este
sentido, expresado principa aungque no Unicamente, como blsgueda de laigualdad,
proteccion de los menos favorecidos y satisfaccion de las necesidades mas agudas,
afecta d comportamiento de funcionarios y organizaciones enteras que, en caso de
no contemplar estos criterios en sus presentaciones 0 documentos, pueden

® - Tomo la expresion en e mismo sentido utilizado por V. Rodriguez en Decentralization in México: from
reforma municipal to nuevo feder alismo. Boulder, Col: Westview press, 1997.

1% - M. Merino, “De laledtad individual ala responsabilidad publica’, en Revistade Administracion Publica,
no. 91; pp. 5-18.

11 - Josefina Zoraida Vézquez, Nacionalismo y educacion en México. México: El Colegio de México, 1975.
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enfrentar severas criticas por “desgpropia” de su sentido verdadero a la accidn
gubernamental. Y esto sucede d margen del caculo supuesto o efectivo de costos
y beneficios de los programas y acciones. El sentido socia de la accidn publica
forma parte dd ambito de legitimacion que suele excluir, por afiedidura, otros
ambitos como € de la evauacion o  de la promocion de nuevos mecanismos de
gestidn que promuevan la eficacia o la eficiencia como vaores propios de la
préctica gubernamentd.

Al configurarse asi una cultura de gestion publica, y reconociendo € peso propio que como td
tiene, N0 debe resultar entonces sorprendente que se reprodujesen con enorme facilidad y
exactitud comportamientos smilares atodo lo largo y ancho de las administraciones publicas del
pais. Esta cultura de gestion fue un demento adiciond y complementario a otros que con igud, o
aln mayor efectividad, reprodujeron durante décadas un sstema politico atamente centraizado,
pero que no carecié de devadas dosis de legitimidad y funcionaidad®™. La administracion del
desarrollo mexicano no tuvo, por tanto, mas inconsstencias e incongruencias que las que s
derivaron de su propia aplicacion'®. Asi también no cabe preguntarse, por lo menos en los afios
que van de 1929 a 1970, por conceptos o Situaciones tales como la gestion publica gustada a
pardmetros distintos a los de la legitimidad del régimen politico, por sstemas de relaciones
intergubernamentaes de naturaleza e intensdad diferenciada, o por fendmenos de cooperacion
intergubernamental variable. Se trataba, ante todo, de una era de “acuerdos Unicos’ o, por lo
menos, abrumadoramente mayoritarios que daban lugar a administraciones publicas fuertemente
integradas a partir de pautas smilares de comportamiento, aunque formamente diferenciadas y
auténomas unas de otras.

b) Tendencias de cambio
Los cambios en la gestién gubernamenta mexicana que se han dado a partir de |os afios ochenta
no provienen necesariamente de transformaciones internas en la forma de percibir los fendmenos
asociados a la misma, sno de variaciones Sgnificativas en € entorno del gobierno y la
adminigtracion publica a nivel naciond. Al igud que en otros campos de la vida politica y
economica, la democratizacion de las estructuras de participacion y representacion tomo por
sorpresa a los gparatos gubernamentales, a sus funcionarios y organizaciones. Eda
democratizacion puede entenderse también como un sucedéneo inevitable ddl fin de la era de los

12 - M. Merino, “La (des)centralizacion en el gobierno de Salinas’ en Foro Internacional . Vol. XXXVI, no 1-2
(enero-junio 1996); pp. 372-399.

13 - Un andlisis fundamental de esta postura se puede encontrar en una relectura de lo que constituy6 el
diagnostico que la Coordinacién de Estudios Administrativos de la Presidencia de la Repl]blica' realizo entre
1976 y 1982. Véase A. Carrillo Castro, La reforma administrativa en México. México: Miguel Angel Porria,
1980.
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“acuerdos Unicos’, que parece haber tenido lugar a partir de 1982, Desde entonces, la
diferencia de opiniones entre la clpula gubernamentd y nicleos sociaes especificos doto a los
procesos electoraes de un sentido distinto a que habian tenido por més de medio siglo.

La continua busgueda que los grupos opositores a gobierno hicieron de espacios de
representacion y participacion politica culmino, entre 1985 y 1989, con su llegada por vez
primera a indancias de gobierno y administracion piblica®. A diferencia de lo que desde
entonces comenzO a ocurrir en los ambitos politico-electorales, en los que la dternancia de
mayorias parece sr d rasgo més significaivo'®, en d terreno del gobierno y la administracion
publica la implantacion de nuevos modelos de gestidn ha estado rodeada por fuertes
contradicciones que, en lugar de facilitar la trandcion, parecen obstaculizarla continuamente.
Como resulta obvio suponer, la mayoria de taes contradicciones son resultado de la poca
correspondencia que se da entre las nuevas culturas de gestion, que promueven la mayoria de los
gobiernos estatales y municipales de oposicion, y la persstenciay dominio innegable de la anterior
cultura de gestion —0 9 se quiere- de la gestion publica tradicional del gobierno mexicano. El
punto nodal de las contradicciones e innumerables conflictos que han surgido en los dos lustros
que abarca la era de la pluralidad se encuentra en la interpretacion que cada administracion
publica hace de los dementos centrdes dd régimen politico-adminigtrativo, a saber: @)
federdismo en sus vertientes fiscd y programética, b) autonomia municipa y ¢) promocion de
desarrollo econémico y socid.

a) La doctrina del federalismo ha sido tradicionamente un ambito de reflexion politicay socid
en México. A través de continuas re-interpretaciones y re-elaboraciones de sus postulados
bésicos, diversos pensadores e ingtituciones han ofrecido respuestas a los multiples problemas
que € pais haenfrentado alo largo de este Siglo. Ladoctrinade federaismo mexicano hasido asi
un medio para atenuar dgunas de las contradicciones més agudas que han exigtido entre las
formas de organizacion del poder, establecidas juridicamente, y los procesos concretos de disefio
y gecucion de politicas de gobierno. Ejemplos de dlo son las judtificaciones que desde la
perspectiva federdista se dieron a las politicas de industridizacion que concentraron en unas
cuantas regiones y ciudades las inversiones piblicas y privades™”; a la creacion y ampliacion
sucesiva del sistema de coordinacion fiscal™® que puso en manos del gobierno federal la mayoria
de los ingresos publicos; y a la gplicacion de reformas legdes y organizatives en maeria de

14 - S. Loaeza, “Delamadridismo: la segunda modernizacion mexicana’, Bazdrech et.al. , México: auge, crisisy
ajuste. México: F.C.E. (lecturas, 73), 1993; p. 57 y 59.

5 - Guillén Lépez, Tonatiuh, Baja California 1989-1992. Alternancia politica y transicion democratica
México: El Colegio delaFronteraNorte—CIIH UNAM. 155 pp.

6 - ibid.

Y . Gustavo Garza, Industrializacion de las principales ciudades de México hacia una estrategia espacio-
sectorial de descentralizacion industrial. México: El Colegio de México, 1980.

18 _ Maria del Carmen Pardo, op. cit.
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gobierno y administracion municipa™. La dindmica de este proceso de gudte y legitimacion
continua, a partir de la doctrina federa, experimentd un cambio d tener lugar € fin de las erade
los acuerdos Unicos. En la nueva fase, d discurso y la doctrina del federdismo siguen sirviendo
como medios de adecuacion de las acciones de gobierno a la redlidad vigente, pero con una
variacion singular. Mientras que en la fase anterior @ federdismo y sus concepciones sobre b
forma de gobierno daban coherencia y continuidad a las variaciones en las actuaciones
gubernamentales, ahora son justamente eementos que permiten establecer con claridad
diferencias en laforma de definir los fines plblicos y los programas de accion por cada uno de los
actores e ingancias involucradas. Se tiene asi que d federdismo ha servido para fines no

necesariamente vinculados entre s, Sno incluso abiertamente opuestos, como las pretensiones
ambivalentes del gobierno federd de mantener la centralizacion de recursos y deciSones en
ciertas materias, d tiempo que busca la descentralizacion en otras™; o bien las justificaciones que
agunos gobiernos edtatades presentan para llevar a cabo una modificacion substancia del sstema
de coordinacion fiscal®; o bien las mlitiples expresiones locales encaminadas a reconstruir d

gobierno municipal como instancia de participacion y representacion politica efectival®.

Otro punto de contraste se da en la forma de entender € federdismo. En los afios previos
a 1982, d federdismo implicaba un gran campo de discuson en @ que podian plantearse temas
vaios, pero sempre bgo una sola perspectiva, la dd mantenimiento de un sstema Unico que
requeria de gjustes margindes para su funcionamiento adecuado. No hebia distinciones de fondo
en cuanto a 9 € régimen federd implicaba reconocer configuraciones politicas o territoriaes
diferentes alo largo del pais, 0 s habia principios de aplicacion diferentes para la obtencion de
recursos fiscaes respecto d destino de éstos bgjo laforma de gasto publico. Después de 1982, €
federdismo ha dgado atrés su sentido monolitico para dar paso a construcciones dternativas que
han ido desagregando progresivamente los temas fiscales, de los temas de gasto publico y, en
cada uno, de lo que condtituye un reparto adecuado de funciones y recursos entre |os tres niveles
de gobierno®. Las visiones més importantes del federalismo mexicano se pueden sintetizar en tres
posturas™;

19 . Centro Nacional de Desarrollo Municipal (2000), “Articulo 115, texto original y reformas’. Documento en
linea(http://www.cedemun.gob.mx), 13 p.

2 . “Programa para un nuevo federalismo”, en Federalismo y Desarrollo. Afio 10, no. 60 (octubre-diciembre
1997); pp. 108-132.

2L - Carlos H. Gasden Carrasco, “Avances y aprendizajes del proceso de federalizaci dn-municipalizacion en €
estado de Guangjuato”, en J. Martinez Uriarte & A. Diaz Cayeros (coords.). Federalismo; pp. 173-217.

2 _ Mauricio Merino (coord.), En busca de la democracia municipal . México: El Colegio de México, 1994.

- J. Semperey H. Sobarzo. Federalismo fiscal . México. El Colegio de México, 1997.

2. ], Sosa, “Percepciones sobre €l federalismo: la vision estatal” en Paz Consuelo Mérquez (coord.), Nuevo
Federalismo en la Regién de América del Norte. México: UNAM-CISAN, 2000; pp. 57-71.
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Federalismo desde e centro.- Esta postura es sostenida principa mente por € gobierno federd, e
cud plantea que la estabilidad y funcionaidad de todo & sistema politico y adminitrativo depende
del mantenimiento de criterios de carécter general que hagan homogéness entre S las diversas
actuaciones gubernamentaes; y de mecanismos compensatorios que transfieren recursos de las
regiones ricas a las pobres. Los riesgos de que los recursos publicos se diluyan en acciones de
limitado acance, o de que las disparidades regionaes aumenten, Srven como arlgumento para que
edta postura ingsta en que, sin pretender negar las diferencias entre regiones y grupos, haya un
solo proyecto de nacion con € concurso y apoyo de todos los actores y organizaciones politicas
y socides®

Federdismo edtata.- El origen de esta verson del federalismo se encuentra en los programas
electorales que han llevado a la formacidn de gobiernos de nuevo cufio en @ ambito estatd y
municipd. Su planteamiento centrd retoma agunos eementos de la doctrina tradiciond del
federalismo estadounidense y sefida la necesidad de fortdecer € nivel estatd de gobierno como
un paso indispensable para la reconstruccion democrética del Estado mexicano y para garantizar
gue la organizacion adminigrativa de éte aienda efectivamente las gmandas y necesidades
socides. Se asume, ademés, que es d nivel estatd @ que guardala mejor posicion para captar y
entender dichas demandas y necesidades, pues tiene la distancia suficiente para agrupar
homogéneamente necesidades comunes que |os ayuntamientos no pueden hacer por su mayor
proximidad; pero sin estar excesvamente aegado de la poblacion, como ocurre con € nive
federd. El modelo de politicas plblicas que este modelo impulsa es uno que centraria el grueso de
los recursos humanos, materides y financieros en los niveles regiondes, otorgando alasingancias
federales un papd complementario y alos ayuntamientos otro de colaboracion.

Federdismo compensatorio.- En esta expresion se asume que la mgor forma de gestionar los
intereses colectivos es d nivel de las comunidades politicas, ya sean éstas pequefios poblados
aldados o grandes ciudades. La idea de la proximidad a ciudadano condiciona, entonces, las
posibilidades de éxito de un moddo cudquiera de gobernabilidad 0 de sstemas de palitica
publica. La mgor forma de organizar la funcion de gobierno parte de reconocer una distribucion
de funciones en la que corresponde d nivel municipa la satisfaccion de las necesidades més
inmediatas de los ciudadanos —principamente los aspectos sefidados como de palitica socid-,
quedando para los niveles estata y federd las responsabilidades concernientes a la adecuacion
del marco juridico, ala obtencion de suficientes recursos econdmicos para financiar d Sstema en
su conjunto, y d mantenimiento de un entorno de estabilidad macroecondmicay politica.

Més edas tres posturas no se corresponden necesariamente con todos los actores
gubernamentales seglin su ubicacion en la ecda federd. Como han sefidado diversos autores

% - “Programa para un nuevo Federalismo” art.cit.
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con insstencia®, en & debate contemporaneo sobre @ papel de los diferentes niveles de gobierno
Se pueden digtinguir por 1o menos sais tipos de posiciones en cuanto a la forma en que deberia
organizarse d Estado mexicano en esta etapa de pluralismo creciente. El cuadro 1 resume estas
posiciones y muestra, sobre todo, una creciente diferenciacion en los niveles estatal y municipal.
Por una parte, aguellos gobiernos estatales que enfrentan condiciones de mayor pluralismo y

competencia electora (tipo 2) tienden a ser los que con mayor fuerza reivindican d federdismo
edtatal, en tanto que € resto se mantiene identificado con la postura del gobierno federd (tipo 3).
En & &mbito municipa, por otra parte, la creciente diferenciacion econdmica y socid segin €

grado de urbanizacion hace que las ciudades (tipos 4 y 5) sean € escenario para la promocion y
aplicacion de edtrategias de organizacion y gestion de la actividad gubernamental mas auténomeas
y menos dependientes de |os otros dos niveles de gobierno .

CUADRO 1: POSTURASDOMINANTESEN EL SSTEMA M EXICANO DE RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES

3) Gobiernos estatales
tradicionales

4) Ayuntamientos
urbanosy
metropalitanos

5) Ayuntamientos
semi -urbanos

6) Ayuntamientos
ruralese
indigenas

Cooperativo dirigido
desde el centro

Cooperativo centrado en
necesidades |ocales

Cooperativo centrado en
necesidades locales

Subsidiario, definido en el
centro, pero gestionado
con criterios locales

Definidaanivel estatal

Ampliay definida desde
el ambito municipal

Ampliay definida desde
el ambito municipal

Ampliay definida desde
el ambito municipal

Actor/Postura Federalismo Autonomia municipal Desarrollo econémicoy
social
1) Gobierno federal Cooperativo dirigido Ajustada a criterios Un proyecto nacional con
desde el centro nacionales objetivos nacionales
2) Gobiernos estatales | Cooperativo centrado en | Definidaanivel estatal | Uno o varios proyectos
plurales necesidades regionales nacionales con objetivos

regionaes
Un proyecto nacional con
objetivos nacionales

Proyectos nacionales
administradosregional y
locamente

Proyectos nacionales o
estatal es administrados
regional y localmente

Proyectos nacionales o
estatal es administrados
locamente

Fuente: elaboracion propia a partir de E. Cabrero, Del administrador al gerente puablico. México: INAP, 1995; y T.
Guillén & G. Ordofiez. EI municipio y € desarrollo social de la Frontera Norte. México: El Colegio de la Frontera
NorteFundacion Friedrich Ebert, 1995.

% - A. Ziccardi, “El papel de los gobiernos municipales en las politicas sociales. El caso de México”, en J.
Martinez Uriarte & A. Diaz Cayeros (coords.). Federalismo; pp.37-61.
27 {t~s

- Ibid.
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b) El tema de la autonomia municipal, aunque integrante de la problemética del federalismo, se
ha abierto como un campo de definiciones propias debido ala persstencia de tensiones entre este
nivel de gobierno y los otros dos que se disputan su dominio y control. La Congtitucion Politica
federal reconoce en los articulos 40, 43y 115 la existencia de dos ambitos de soberania—federd
y edata- y de tres niveles de gobierno —federd, estata y municipd-, por lo que en principio
cabria suponer que la cuestion municipa es una facultad que compete principdmente a los
gobiernos estatales®. Sin embargo, 10s sucesivos gobiernos federales han mantenido como uno de
sus temas de atencion primordia todos los aspectos relativos a la forma de organizacion del

gobierno municipa y han llevado a cabo diversas reformas encaminadas a mejorar la condicion
legdl, organizativa y financiera de los ayuntamientos™.

En afos recientes, la naturd inclinacion del gobierno federd a seguir atendiendo los temas
municipaes se ha topado con una cada vez mayor resstencia y oposicion por parte de los
gobiernos estatales. Aunque € gobierno federal ha optado por aplicar sus decisiones en terrenos
financieros y de politica publica, las posturas estatales tienden a cuestionar este tipo de decisiones
y a plantear disputas de carécter congtituciond ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
Los conflictos de mayor relevancia han sdo, Sn duda, los que se derivaron de laformaen que €
Programa Naciond de Solidaridad se aplico entre 1989 y 1994, y los que resultaron de la
decison del gobierno federa de atribuir, a partir de 1995, a los ayuntamientos la responsabilidad
de gplicar los recursos destinados a desarrollo regional y a combate a la pobreza. El punto que
quizés mayor relevancia tiene en la disputa en torno a la regulacion dd &mbito municipa no se
refiere ala continua revison del texto congtitucional por parte de instancias judiciaes, Sno a que
por vez primera los planteamientos han ido superando la dimenson juridica y han ido
incorporando otro tipo de criterios que dan una vison mé amplia de lo que condituye d
fendmeno municipd. Al tratar de demostrar una mayor capacidad para entender y atender los
problemas de los municipios, indtancias federdes y gobiernos estataes han congruido ya una
imagen munidpd -y en dguna medida una estatal- en la que ya no existe un solo tipo de
municipio, que es intangible y abgtracto, sdlo reconocible por su papel como “la ingtancia més
cercanad ciudadano”. Ahora se reconoce gue bao las denominaciones genéricas de “municipio”

% - Art. 40: “Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa, democratica,
federal, compuesta de Estados libresy soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; [...]". Art. 115:
“Los estados adoptarén, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular,
teniendo como base de su division territorial y de su organizacion politicay administrativa, € municipio libre
[...]"

% - No debe perderse de vista que en lal6gica de los acuerdos Gnicos, €l gobierno federal era responsable de
atender la mayoria de los problemas de definicién politica que surgian y los gobiernos estatales evitaban
interferir en las soluciones que se daban desde el centro politico. Los estados eran una pieza mas, al lado de
los ayuntamientos, de un sistema operado centralmente. En los casos en que algunos gobiernos estatales
mostraron cierto activismo, éste se podia definir mas como una colaboracion que como intentos por hacerse
cargo del fondo de las cuestiones.
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y “ayuntamiento” se encuentran grupos humanos y territorios enteros que pueden ser de tipo
urbano o metropolitano, con graves problemas de saturacion, agotamiento de recursos naturales'y
contaminacion; o bien entornos rurales o semi-urbanos en los que rasgos de relativa modernidad
0 de desarrollo incipiente coexisten con fendmenos de atraso, marginacion y despoblamiento
(véase d cuadro 1).

Este panorama de contrastes propicia igudmente que la postura de los gobiernos
municipades en @ debate sobre su autonomia sea muy heterogénea y, en dgun sentido,
dependiente de dos variables. su condicién urbana o rura —yareferida en € gpartado anterior- y
su posicion en & mapa electoral estatd. La influencia de los procesos eectoraes es determinante
en la gtuacion de los ayuntamientos, pues la evidencia disponible muestra que existe una estrecha
relacion entre € tipo de vinculo que se establece entre éstos y los gobiernos etatdes y la
pertenencia 0 no d mismo partido. El cambio de mayoria en cudquiera de los dos niveles hace
que, con agunas excepciones, se integren redes de cooperacion o conflicto a partir de la
identidad de partido®.

Edta condicion afecta sensblemente € desarrollo de los mecanismos de coordinacion
intergubernamenta pues, como se verd en la siguiente seccidn, éstos dependen de que actores
cuya naturdeza, ideologia 'y posicion puede ser muy diferente decidan cooperar para dcanzar
objetivos de interés comun. Al permanecer limitadas las posibilidades de desarrollo de las redes
de cooperacion por este sesgo patidista, laimplantacion de una cultura de gestion orientada ala
integracion de esfuerzos se muestra mas bien problemética para €l caso mexicano y obliga a que
los ayuntamientos asuman estrategias que bien pueden ser de gestion “en solitario” —entendiendo
esto como € desarrollo de programas y politicas sustentadas exclusvamente en recursos y
facultades propias™- o de abierta blisqueda de apoyos en € nivel federal, como una forma de
atenuar € control que gerce d gobierno estata.

c) La cuestion de la promocion del desarrollo econdmico y social es concomitante alo que
sucede en los casos del federdismo y de la autonomia municipa, aunque con algunos matices
particulares. Como ya se gpunt6 antes, en la tradicion de la gestion publica mexicana existe una
fuerte condiciondidad respecto a la necesaria justificacion de las acciones plblicas a partir de lo
gue se consdera su sentido social esencia. Este sentido se muestra con mayor claridad cuando se

% - Laevidencia no proviene solamente del andlisis de conflictos de caracter politico entre gobiernos estatales
y municipales de distinto signo partidista, sino también de | os estudios que sobre gestidn plblica municipal se
han venido realizando alo largo de los Gltimos afios. En particular los estudios realizados por Tonatiuh Guillén
& Gerardo Ordofiez demuestran como los primeros ayuntamientos de oposicion decidieron implantar
estrategias de gestion “en solitario” ante las resistencias que los gobiernos estatal es mostraron para colaborar
con ellos. Cf. El municipioy € desarrollo social dela Frontera Norte. México: El Colegio delaFrontera Norte-
Fundacion Friedrich Ebert, 1995.

8 - Véaselaampliadiscusion y laevidenciaque al respecto ofrece T. Guillén, op.cit.
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andizan las posiciones de los diferentes actores gubernamentales respecto a lo que debe ser €

desarrollo econdmico y socid y d papel que en dlos deben cumplir los gobiernos y las
adminigtraciones publicas. En las diferentes versones dd desarrallo a futuro de México se pueden
identificar dos elementos principaes, uno referido alos fines que este desarrollo debe dcanzar y
otro que establece los medios que habran de utilizarse. Los contrastes en las posiciones se dan en
el peso que cada una da a estos dementos 'y en las combinaciones que hacen de puntos comunes,
como e detalla a continuacion.

En un extremo esta la definicion ddl desarrollo econdmico y socid que puede atribuirse a
las ingancias federdes. Esta definicion considera que los propdsitos més generades estan mejor
atendidos a partir de un solo proyecto de caracter nacional que integre todas las perspectivas en
un solo cuerpo y bgo una sola determinacion de objetivos. El desarrollo se entiende, por tanto,
como desarrollo naciond antes que estatd o municipal, S bien no niega que deben contemplarse
estas otras dos dimensiones. La jerarquizacion de los temas gubernamenta es pasa por considerar
como primordiaes |as cuestiones de caracter econdmico, antes que las de orden socid o palitico.
Asdl, se da una prioridad mayor d mantenimiento de un entorno macroeconémico estable o ala
creacion de incentivos para la inverson; dgjando en segundo término, y gustado a las metas
economicas, la determinacion de los fines y usos ddl gasto socid 0 ala atencidn de demandas de
mayor participacion en la adopcion de las principaes decisiones gubernamentales®. En cuanto a
la combinacion de medios, esta vison considera que la cooperacion entre instancias de gobierno
es necesaria, pues facilita la gecucion de responsabilidades bajo una idea de division del trabgo
gubernamental. Algunos autores consideran que esta postura favorable a la cooperacion
intergubernamental, més que tratarse de un intento por hacer efectivos principios de orden
congtitucional o politico, o que busca es trandferir a otras instancias de gobierno una parte
substancid de las responsabilidades politicas y de gestion paradiluir o, d menos limitar, los costos
negativos que la adminigtracion federd tiene que pagar por los inevitables déficit de atencidn de
las necesidades sociales.

En otro extremo estén las posturas que consideran que € desarrollo econdmico y socia
debe gudtarse a necesidades locdes y regionades. La agregacion de necesidades tiene que dar
lugar a una agenda naciond que es sumay no sintesis de demandas. Temeas regionaes sevudven
nacionales en la medida en que son comunes a una parte importante del territorio y de la
poblacion del pais. Las acciones en materia de bienestar socid y de ampliacion de los cauces de
participacion ocupan los primeros Stios en las prioridades gubernamentales y de dlas derivan
justamente las de carécter macroeconomico. Por asi decirlo, la creacion de empleo o la
ampliacion de los gastos sociaes deben ser complementados por medidas de equilibrio fisca o de

% - véase el debate en torno ala politica econémica de Estado publicado en Comercio Exterior. Vol. 49, no.
(marzo de 1999); passim
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control de lainflacion que sirven para los propdsitos de aguellas. En términos de la combinacion
de medios que estas visones definen, destaca el hecho de que no obvian @ pape delas ingancias
federdles, como podria pensarse en un primer momento. En su disefio funciona einstrumenta del
Estado, las visones regiondes y locaes atribuyen a gobierno federa un papd regulador amplio
gue se relaciona con ciertas necesidades generdes, pero le niegan la facultad de ser d legitimo
concentrador de los recursos fiscdes y prefieren un moddo en d que la integracion de
presupuestos publicos pasaria primero por satisfacer las necesidades regionaes y locdes y luego
las naciondes, asi como por concentrar recursos y facultades en los organismos etades y
municipaes.

Es necesario establecer un cierto matiz en laformay e sentido en que ambas visiones son
digintas. Més ala de ser posturas encontradas, producto Unicamente de diferencias de caréacter
ideolégico o palitico-partidista -cuestién que quedaria en entredicho por € hecho de exigtir
gobiernos estatales con origen e ideologia similar d federa pero que se oponen a su proyecto-, en
el centro mismo de la divergencia parecen encontrarse percepciones distintas sobre las fuentes de
legitimidad respecto a las cudes cada nivel de gobierno depende. Desde la vision federd, la
legitimidad del gobierno pasa por establecer condiciones de estabilidad que eviten que la
influencia de los factores vinculados a la globdizacion, o que fdlas de tipo estructurd en los
sistemas politico, econdmico o0 sociocultura afecten la adecuada integracion del pais a los flujos
de capita, comercio, produccién y consumo que estan teniendo lugar y que parecen ser
determinantes en la cdidad de vida de los grupos humanos a nivel globd. La mayor efectividad
del gobierno para mantener un entorno estable y para ir adaptando las condiciones naciondes a
los retos globales es, entonces, condicion sine qua non de legitimidad. Para los niveles esatd y
municipa, en cambio, la principa fuente de legtimidad parece residir en presentarse alos ojos de
los ciudadanos como actores gubernamentales eficaces y capaces de ofrecer bienes 'y servicios
gustados a las necesidades locales y alas propias condiciones de vida, Sin tener que cargar més
costos que bs que la propia gestion de los servicios a escda locd implica™. Esta forma de
entender su legitimacion se debe, en gran medida, d propio entorno democrético del cud han ido
surgiendo |os gobiernos estatdes y municipaes més reivindicativos.

Edta diferenciacion de las fuentes de legitimidad que cada nivel de gobierno parece
percibir se encuentra ya presente en |os procesos el ectorales, como |o demuestran |os términos en
gue e lleva a cabo la competencia entre partidos y candidatos. Su aplicacion concreta en €
ambito del gobierno y la adminigtracion publica parece estar alin en ciernes. No obstante, su
desarrollo es una condicidon indispensable para garantizar que los Sstemas administrativos

¥ - Estas dos versiones de legitimidad son un combinado de los elementos que E. Carrillo define como
legitimidad institucional y legitimidad por rendimientos. Cf. E. Carrillo, “La legitimidad de la administracién
publica’, en R. Bafién & E. Carrillo, op.cit.; pp. 51-75.
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nacionaes dcancen madurez organizativay para que, eventualmente, puedan darse fendmenos de
cooperacion e integracion intergubernamenta.

. La creacion de redes interguber namentales y mecanismos de cooperacion como
tendencia dominante en d cambio de las administraciones publicas
contempor aneas

En los Ultimos afios € concepto de Relaciones Intergubernamentales ha visto incrementado

sgnificativamente su uso, tanto en circulos académicos como en ambitos practicos de la
administracion publica mexicana. Este hecho, sin embargo, suele ocultar que € concepto no esen
redidad nuevo. Bgo esta denominacion se andizaron desde la década de 1930 diferentes
fendmenos de carécter politico y adminigirativo en los Estados Unidos. Ya desde entonces d

concepto sirvié como un eemento dternativo para andizar cuestiones gue no podian entenderse
solamente a través de la Gptica del federaismo™®. Laidea de hablar de intercambiosy situaciones
de conflicto o cooperacidn entre unidades administrativas que podian 0 no pertenecer d mismo
gobierno requirid de explicaciones que no Sempre pudieron encontrarse en los principios
federaes de organizacion del poder publico.

La evolucidn y predominio de otros enfoques administrativos después de la Segunda
Guerra Mundid, principadmente € de las politicas publicas, redujeron laimportanciadel concepto
de Relaciones Intergubernamentales. Las ciencias de las paliticas (policy sciences) ofrecieron, en
el ambito estadounidense, una perspectiva que fue cagpaz de integrar todos los eementos
involucrados en la implantacion sucesiva de una acison cudquiera, aunque esto implicara la
participacion de diferentes gobiernos y diferentes unidades adminigtrativas. Al seguir 10s procesos
y las fases que transforman decisones en recursos y €stos en bienes y servicios, resultaba
redundante para € “proceso de las politicas publicas’ (policy process) referirse a las
interacciones que tenian lugar entre gobiernos y funcionarios publicos. Lo esencid era
comprender justamente por qué'y como se integraban entidades y medios formal mente separados
en procesos compartidos de implantacion de fines pablicos. En contraste con estas expresiones
estadounidenses, en € contexto europeo € edtudio de las interacciones entre gobiernos y
organizaciones publicas y privadas se llevd a cabo desde perspectivas diversas, siendo las de
mayor relevancia e enfoque Centro-Periferia (Centre-Periphery), € estudio comparado de los
gobiernos (Comparative Government), y @ estudio de los sstemas publicos del Estado de
Bienestar (Welfare Systems).

De acuerdo con Robert Agranoff, las perspectivas europea y estadounidense muestran
muchos puntos comunes a lo largo de sus respectivos desarrollos, por lo que puede ser

¥ -D.S. Wright, Para entender lasrelacionesinterguber namentales. México. F.C.E., 1997; pp.68-71.
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inadecuado digtinguirlas tgjantemente. Al hacerse una recongtruccion histérica de los Ultimos 60
ahos de andisgs gubernamenta, se pueden distinguir en ambas perspectivas cinco fases o
periodos®: 1) fase de andisis lega-congtitucional (hasta antes de 1945), 2) fase de andlisis legal-
ingtituciona (de 1945 a 1960), 3) fase de plurdismo anditico (de 1960 a 1980), 4 fase de
andigs de las relaciones intergubernamentaes (1980 a 1990), y 5) fase de estudio de la gestion
intergubernamentd (de 1990 ala actuaidad). El cuadro 2 resume esta evolucion.

% - Robert Agranoff, art.cit.

© José Sosa, México 2003



16

CUADRO 2: EVOLUCION DEL ANALISIS GUBERNAMENTAL

Fase Periodo | Enfoguesdominantes| Fendmenosanalizados Tiposdeestudio
Lega-constitucional | Hasta1945 | Derecho Estructuras politicas, Tratados juridico-
constitucional, econémicasy sociales constitucionales,
cienciapolitica andlisisdel régimen
tradiciona politico
Lega-institucional 19451960 | Derecho Creacion de nuevos Andlisis de politica
administrativo, Estados-nacién, nuevos | publica, estudios
andlisisorganizativo, | arreglos politicos e de sistemas de
politicaspublicas institucionales en Estados | bienestar, estudios
preexistentes, sobre nuevas
construccion del Estado | formas de Estado y
del Bienestar derégimen politico
Pluralismo analitico 1960-1980 | Culturacivica, Sistemas nacionales de Estudios
conductismo, politicas publicas en cuantitativos,
gobiernos paises desarrollados y estudios
comparados, teorias | subdesarrollados, comparativos a
del desarrollismo patrones de escalas nacional e
comportamiento politico | internacional,
en instituciones andlisisde élites
gubernamental es (poderes | politicas,
legislativos, élites econdmicasy
administrativas). administrativas
Relaciones 19801990 | Teorias sobrela Fendmenos de integracion | Estudios empiricos
intergubernamental es formacién deredes, | econémica, mecanismos | sobre casos
sobrelacrisis del de cooperacion e concretos,
Estado del Bienestar, | intercambio entre los estudios de caso
sobrelaReformadel | sectores publicoy (metodologia de
Estadoy la privado, privatizaciones, |Harvard), estudios
modernizacion mejoradelagestion de politicas
administrativa publicas
comparadas,
proyectos de
reformadel Estado,
proyectos de
privatizaciones
Gestion 1990 Teorias sobre la Consolidacién de Estudios sobre
intergubernamental actualidad | globalizacion, empresas multinacionales, | regiones
internacionalizacién | politicas econdmicasde | econémicas (Unién
delaeconomia, ajustey reconversion de | Europea, TLCAN),
teorias sobre el |os aparatos publicos, andlisis de
capital socia, la fendmenos emergentes de | experiencias
reforma gerencia cooperacion publico- exitosas de
aplicada al ambito privado gestion, andlisis de
publico redes de

cooperacion,

estudios de calidad
total y reingenieria
en el sector publico

Fuente: Elaboracion propia a partir de R.

Carrillo, op.cit.; pp. 125-170.

Agranoff. “Las relaciones y la gestion intergubernamentales’, en R. Bafién & E.
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Como se desprende de la periodizacion anterior, las Ultimas dos décadas de este Sglo s

caracterizan por un énfasis creciente en los fendmenos de carécter intergubernamenta, ya sea a
escala naciond para dar un megor uso a los recursos publicos limitados, ya sea a internaciond

para gprovechar las ventgjas comparativas de mercados regionales integrados. En términos de la
evolucion de los conceptos, € paso de la década de 1980 a la de 1990 se significo por andizar
primero los mecanismos de contacto y comunicacion (fendmenaos tipo “rig” como se describe més
abgjo) para dar luego la mayor importancia a los fendmenos de integracion plena'y de gestion

compartida de recursos (fendmenos “gig”). Asi pues, las perspectivas pasaron de “las relaciones
intergubernamentaes’ ala“ gestion intergubernamenta”.

A. Fendmenos“rig’

Una vez que las organizaciones publicas de todo tipo y a todos los niveles se enfrentaron a la
aguda situacion de creciente incapacidad para atender sus responsabilidades, producto e las
reiteradas crisis fisca y socid del Estado, los gestores publicos buscaron en otras organizaciones
respuestas a problemas que identificaron como comunes ala mayoria de dlas. El resultado Ultimo
fue la creacion y consolidacion de redes intergubernamentales. De acuerdo con Dell S, Wright,
los principales rasgos de estas redes de relaciones son:

1) Las reaciones intergubernamentaes hacen referencia a multiples y continuos intercambios
entre diversas organizaciones dentro y fuera de un mismo territorio, Sn importar S estas
organizaciones estan 0 no d mismo nive jerarquico o S operan en d mismo ambito funciond
0 de politica publica.

2) Edos intercambios se dan entre seres humanos, entre personas miembros de organizaciones.
La dimensdn humana de las relaciones intergubernamentales es, por tanto, la caracterigica
bésica y fundamentd del fendmeno. No puede haber relaciones entre organizaciones,
soberanias 0 ambitos de gobierno s no hay personas involucradas en dllas. Pero d ser adi, las
actitudes, las creencias y los vaores de los funcionarios publicos se vuelven factores
fundamentales en la configuracion de las redes 'y las relaciones intergubernamentales.

3) Las relaciones intergubernamentales dan lugar a patrones regulares de comportamiento e
intercambio que van conformando la naturaleza permanente y estable de las redes en cuestion
y que generan flujos permanentes de informacidn, puntos de vista, criterios, etc.

4) Las rdaciones intergubernamentaes afectan a todos los funcionarios publicos y a todos los
que forman parte de organizaciones no-gubernamentales que interacttan con gobiernos. Esto
quiere decir que las relaciones intergubernamentales no corresponden Unicamente a poder
gecutivo —d que comunmente se le suele denominar también como la administracion pblica-
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sno a resto de los poderes y unidades que conforman € entramado ingtituciond de los
gobiernos. organos legidativos, cuerpos judicides, corporaciones de seguridad, comités o
empresas productivas, etc.

5) En todos los casos, las redes de relaciones tienen un componente esencid de politica plblica
Es decir, las redes sirven para atender asuntos, temas o problemas que se refieren aalgo que
agun funcionario o aguna dependencia debe resolver y para lo cud s intercambian
informacionesy opiniones.

Es importante destacar que la formacidn de estas redes obedece d interés de quienes participan
en dlas por obtener informaciones o eementos de decison que les permitan redizar més
efectivamente su trabgjo. No hay, por €lo, en principio ningin vinculo de obligacion que
establezca con claridad responsabilidades o tareas compartidas. Luego entonces, los fendmenos
que tienen lugar en d seno de estas redes —es decir los fendmenos “rig’- son de naturdeza
voluntaria'y cooperativa, antes que obligatoria; suelen implicar la coexistencia de diversos centros
de poder (cada organizacion mantiene su autonomia); los recursos involucrados provienen de
diferentes fuentes y no sempre se coordina su uso; y la responsabilidad y la coordinacion delas
acciones son difusas. Aun asi, debe resdtarse que en la operacion de estas redes hay un muy
substancia componente de confianza y reciprocidad mutuas que hacen que los intercambios sean
(tiles atodos sus miembros.

B. Fendmenos“gig”

La gedidn intergubernamental es considerada una fase posterior a la formacion de redes de
relaciones intergubernamentales. ESto es asi debido a que la creacion de mecanismos de gestion
compartida es d resultado de la reiteracion de intercambios entre funcionarios y organizaciones a
lo largo dd tiempo. La confianza depositada entre los miembros de una red tipo “rig” puede ser
un eemento necesario, aunque no suficiente, para que un grupo de gestores decida integrar sus
decisones y recursos organizativos a las decisionesy recursos de otros para obtener objetivos
compartidos. La gestion intergubernamenta implica, en consecuencia, un mayor involucramiento
de todos los actores, y asumir decisiones colectivas con riesgos y responsabilidades compartidas.
Los rasgos de las redestipo “gig” son:

1) Lasredestipo “gig” estén dominadas por una clara orientacion a la solucion de problemas.
Esto es, la estructura de integracion contempla desde su definicion la redizacion de acciones
conjuntas o complementarias que a canzan unos objetivos previamente definidos.

2) Cuentan con una definicion fija o estética del problemay de la estructura para su solucion. A
diferencia de lo que ocurre en los fendmenos tipo “rig”, en las redes de gestion compartida los
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actores no operan a través de interacciones variables segin € interés de cada uno, sSno que
se establece un plan de accion para a canzar 1os objetivos comunes.

3) El énfasis se pone en la produccion de resultados y se establece una estructura de gestion que
define niveles de responsabilidad, € monto de los recursos que cada organizacion o gestor
gportay las acciones 0 aspectos a cargo de cada uno.

De acuerdo con Robert Agranoff, existen dos tipos dominantes de redes tipo “gig”. Por una
parte, se encuentran las redes de enfoque amplio o de tipo “macro” cuya caracteristica principd

esqueimplican € guste generd delos programas y estructuras de gestion para obtener niveles de
funcionamiento mejores a partir precisamente de laintegracion de dichas estructuras y programas.
“Estas redes lan sido disefiadas para dterar las formas cotidianas de gestion y las operaciones
rutinarias de modo ta que se integren a un dstema de cardcter intergubernamenta e
interorgani zativo™®. Por otra parte, las redes de enfoque limitado o “microredes’ se centran enla
atencion cotidiana de problemas, interpretaciones, diferencias u otros aspectos rutinarios, pero

manteniendo |as estructuras 'y pautas de cada una de |as organizaciones.

Edtas variaciones suden ser producto, a su vez, de un desarrollo mas amplio de los
propios mecanismos de colaboracion interorganizativa. El paso de una fase tipo “rig” aotra“gig”
y, dentro de esta Ultima de una fase “micro” a otra “macro”, depende en gran medida de la
reiteracion de intereses, objetivos y vaores entre los funcionarios involucrados. Aun cuando
puede haber mltiples posibilidades de integracion de redes, por la existencia de un nimero
variable de actores en cada una, la evidencia que algunos estudios ofrecer?” indicaque lacreacion
de edtructuras de cooperacion esta determinada por la existencia 0 no de codigos vaorativos
comunes. Mas ala de identificaciones de tipo ideoldgico o partidista, 10 que parece predominar
entre funcionarios y gestores publicos que deciden cooperar es una vison compartida de los fines
gue se proponen dcanzar y de los vaores que determinan estos fines. De ahi que cuaquier
propésito por crear redes de todo tipo dependa del entorno que rodea a los funcionarios
involucrados. En entornos de dta diversidad, en los que las visones individudes y organizetivas
encuentran elementos de polarizacion, antes que de integracion, la creacion de redes y
mecanismos de cooperacion puede ser una labor en extremo complga. Por o cud, pareceria que
en este esfuerzo de integracion hay un patrén obligado en € que no se pueden obviar fases. O, lo
gue es lo mismo, una estructura de gestion compartida solo puede provenir de intercambios
precedentes de interaccion en los que se ha ido construyendo € principa capital de toda red: la
confianzamutua

% _ibid.
%7 - Agranoff, Robert. “Partnershipsin public management: rural enterprise alliances’, en International Journal
of Public Administration. V. 21, no. 11 (1998); pp. 1533-1575.
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[11.  Haciaun nuevo marco ingtitucional parala gestion cooper ativa en México

Hasta ahora se han planteado los e ementos que dan forma alo que se ha denominado como un
sgema “federad sn relaciones intergubernamentaes’ en México y 1o que, de acuerdo con los
principaes tedricos, condituye un ssema intergubernamenta de coordinacion y cooperacion
pleno y funciona. Ambas argumentaciones Srven como referentes para poder definir, aunque sea
en terminos muy preiminares, |0 que podria suceder en los afios or venir y los pasos que
tendrian que darse para la construccion de un sistema mexicano de relaciones cooperativas entre
gobiernos.

A laluz de la evolucion reciente dd sstema federd mexicano, es factible pensar que la
influencia de los fendmenos democréticos sera cada vez mayor, y también mayor su presencia en
las estructuras y procesos propios de la funcion de gobierno y administracion publica
Deseablemente, esto podria implicar que los partidos y los niveles politicos de decisidon podrian
aceptar la exigencia de ciertos anhitos y ciertas &eas en las que seria necesario gplicar un
enfoque de gestion que de un peso mayor a consderaciones de caracter técnico o a uso de
criterios de equidad y acceso universa a bienes y servicios publicos, antes que a otros de
raciondidad politicay de competencia por € poder. Esto traeria como una posible consecuencia
adiciona que € persond Y las organizaciones d servicio del gobierno se dividiesen también en dos
tipos, uno de caracter politico expuesto a escrutinio eectord, y otro de carécter adminidrativo,
centrado en la provisién de bienesy servicios, y estructurado y vaorado bgo normas'y principios
de eficienciay eficacia

Pero bien puede pensarse que este escenario es mas bien uno ided, antes que uno
redizable en @ corto 0 medio plazo. No obstante, se pueden identificar algunas sefia es que hacen
factible suponer una evolucion en este sentido para los afios por venir. Estas sefides se pueden
sntetizar en cuatro tendencias principaes:

“Més palitica y mas adminigracion”.- Conforme € proceso politico avance hacia la
generdizacion de formas democrdticas de eeccion de autoridades publicas, serd necesario que
candidatos y partidos ofrezcan dentro de sus plataformas electorales un nimero cada vez mayor
de elementos relacionados con la administracion publicay con la gestion de necesidades socides
concretas. Esto habra de propiciar también una mayor comprension de las fuentes de legitimidad
gue corresponden a cada nivel de gobierno y a cada una de sus poaliticas y, por ende, una
profundizacion del debate sobre la distribucidn de competencias y recursos en @ sstema federd
mexicano.
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Homogeneizacion de los sstemas politico-adminidrativos- La generdizacion de las
formas democréticas propiciard a su vez, que d conjunto de las edtructuras politico-
administrativas se vea sometido a presiones semgantes en todos sus puntos, tanto por parte de
los grupos socides que condtituyen su base eectora 'y su poblacion beneficiaria, como por €
resto de las administraciones publicas. Es decir, es probable que se configure un esquema de
interacciones gubernamentales en € que, en sentido vertical, la poblacion gercera su derecho d
voto para establecer gobiernos que contemplen sus necesdades y demandas. En sentido
horizontal, otras administraciones publicas dd mismo orden o de ordenes diferentes presionaran
por que las administraciones nuevas asuman compromisos de caracter financiero, organizativo y
programatico que coadyuven a logro de objetivos y metas que dificilmente dguna administracion
en solitario puede dcanzar. El resultado Ultimo de estas presiones sera que paulatinamente todas
las adminigtraciones convergeran hacia formas y criterios de funcionamiento y organizacion
homogeéneos, aunque no necesariamente idénticos.

Creacion de fendomenos de competencia politica a partir de model os de getion exitosa.-

La poshilidad que tienen los ciudadanos de cambiar periddicamente a sus gobiernos y sus

adminigtraciones crea de facto un mecanismo de evduacion de la gestion publica que partidos y
lideres politicos desean utilizar en su beneficio. De ahi que las campaiias electordes y las paliticas
de comunicacion socid que los gobiernos aplican tiendan a resdtar los logros que una
adminigtracion cudquiera acanzo en materia de desarrollo econdmico o de bienestar sociad como
una muestra de su eficaciay como un “producto” tangible que @ ciudadano puede constatar por S

mismo, a margen de promesas de campafia 0 de discursos ideoldgicos. Por tanto, entre mayores
son los logros tangibles de una administracion, se puede pensar que mayores seran también sus
posibilidades de mantenerse en d poder 0 en laadministracion e, incluso, de establecer desde una
posicidn asi su avance eectora hacia otros gobiernos de igual o digtinto nivel.

Ajuste continuo de los mecanismos y formas de participacion socid en las politicas
publicas.- La importancia de la participacion socid en este nuevo contexto democrético es
evidente por § misma. Al darse condiciones en las que la opinidn de los ciudadanos adquiere un
peso concreto, y que puede dar lugar a cambio de mayorias politicas y de gobiernos enteros, las
organizaciones publicas van modificando los mecanismos por los cuaes se comunican con la
poblacion. Las modificaciones nvolucran dos factores principaes. Por una parte, los contactos
entre poblacidn y gobierno ven dterada su intensdad, pues cada vez menos se limitan d proceso
electord 0 a ingrumentos formaes como los buzones u oficinas de qugas y sugerencias, y van
poco a poco incidiendo en todas las fases de las paliticas publicas, desde foros de consulta a
momento de adoptar decisiones, hasta la aplicacion de contraorias socides para evaluar los
resultados de programas y acciones. Por otra parte, la participacion socid ha visoincrementado
el nimero de candes por los cudes puede llegar a afectar la accidon de organizaciones y
programas publicos. La anterior situacion de comunicacion limitada a los mecanismos formaes ha
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sido substituida por otra en la que los legidadores han asumido con un mayor activismo su papd
como representantes sociades, encabezando movimientos y demandas ciudadanas en contra de
administraciones publicas concretas. Estas Ultimas han tratado de limitar € poder y lainfluencia de
los legdadores abriendo espacios de atencion ciudadana directa dentro de sus estructuras, asi
como incorporando a dirigentes y organizaciones auténomas en la gestion de programas y
recursos™.

Empero, debe redtarse que S bien la paticipacion socid en @ gobieno y la
administracion publica ha cambiado en términos cuditativos y cuantitativos, carece alin de un
sentido més amplio y profundo, como & que & concepto de concertacion social le aribuye. Es
decir, pese a los cambios habidos, los ciudadanos y S5 organizaciones mas actives o
representativas no cuentan alin con los medios materiaes e inteectuaes para influir efectivamente
en las decisiones gubernamentales. Esto quiere decir que, S bien es cierto que un nimero cada
vez mayor de decisiones publicas esta bgjo escrutinio ciudadano, las organizaciones plblicasy sus
funcionarios cuentan alin con una mayor informacidn y control sobre las areas especificas de
accion, lo que les permite perfilar |os margenes sobre |os cud es se adoptan decisiones, eiminando
opciones y agregando otras que no siempre son conocidas por |a poblacion o sus representantes.
De ahi que sea necesario también crear una cultura de gestion publica entre la poblacion y sus
organizeciones que les permita identificar con claridad politicas dternativas, d momento de
llevarse a cabo consultas publicas sobre decisiones de interés colectivo.

Teniendo en consideracion estas cuatro tendencias, € reto de mayor envergadura para e
ssema mexicano de relaciones intergubernamentaes reside, Sn embargo, en la modificacion
paulatina de la tradicion dominante en materia de gestion publica. Segin lo discutido en la parte
de egte trabgo, solo mediante la incorporacion de nuevos valores y nuevas actitudes entre los
administradores publicos mexicanos sera posible introducir en la accion cotidiana la voluntad de
interrelacionarse con otros, de compartir informacion y de contrastar opinionesy experiencias que
son justamente los mecanismos bésicos para la operacion de redes intergubernamentaes. Visto
adl, parala conformacion de un nuevo marco ingdituciond de tipo cooperativo tendrian que ocurrir
agunos procesos de guste, siendo los de mayor relevancialos sguientes:

Incorporacion creciente de experiencias concretas de gestion en la formulacion de nuevos
programas y estructuras publicas. Esto implicaria, primeramente, unaredgacion o 9 se quiere
un debilitamiento del rigor juridico que se tiene d momento de definir problemas publicos y
sus soluciones para dar paso d uso de otros criterios de caracter empirico y préctico. En
segundo lugar, las administraciones publicas a todos los niveles deben ser capaces de

% - Perri 6 & Isabel Vidal (ed.). Delivering welfar e. Repositioning non-profit and cooper ative action in western
European welfare states. Barcelona: Centre d' Iniciatives de I' Economia Social, 1994. 409 pp.
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adoptar los logros o los fracasos de experiencias innovadoras llevadas a cabo por otros
gobiernos asumiendo que, de esta forma, se contribuye a la mgora de desempefio
gubernamental en términos generdes, y s emriquece € acervo individud de cada
organizacion, en particular. Findmente, la adopcidn de las experiencias de otros gobiernos
puede ser una fuente de gran vaor para hacer de la experimentacion y la innovacion una
actividad permanente y no ocasond dentro de las organizaciones publicas mexicanas,
reduciendo asi los enormes costos y los dtos riesgos que d uso cada vez més frecuente de
contratos de consultoriay asesoria estén generando.

Creacion de redes informaes de comunicacion y trabajo cooperativo, evitando en la mayor
medida posible que las definiciones normativas o las lineas de mando politico consderen que
e intercambio de informacion entre administradores a todos |os niveles pueda condtituir
transgresion juridica alguna o violacion del principio de ledtad y discrecion. En este mismo
sentido, seria necesario promover la formacion de “clubes’ de gestores publicos segin
especidizaciones funcionales o identidades de tipo regiond, profesond o énico.

Adopcion de medidas encaminadas a la acumulacion y aprovechamiento del conocimiento
producido por la gestién publica. Esto implica fundamentamente establecer estrategias de
comunicacion interna entre grupos de profesionaes, entre organizaciones con funciones
asmilables y, sobre todo, de politicas de capecitacion y desarrollo de persona que
transmitan la experiencia de generaciones maduras a las que se van incorporando
continuamente a las labores gubernamentales.

Reordenacion de las esencias y definiciones inmanentes que judtifican la exigencia y €
funcionamiento de las organizaciones publicas.- Se trata de dterar |as visiones que definen €
sentido socid de la adminigtracion publica a partir de la identificacion o la focdizacion de
grupos de beneficiarios. Se requiere superar esta vision de tipo clientdar o asstencid para
generar una nueva en laque € sentido socid de la accion publica consista en que la atencion
efectiva de las necesidades y demandas sociales se resuelve mediante @ establecimiento de
edructuras que sean permanentes, profesionales, que estén guiadas por principios de
universdidad en laprovision delos bienesy sarvicios; eficaciay eficienciaen lagestion delos
recursos, y sensbilidad y apertura suficientes hacia cambios en € entorno que las rodea.

Luego entonces, 10 que se plantea como una necesidad fundamenta en € futuro inmediato de las
administraciones publicas mexicanas es la voluntad de cambio para congtruir una nueva culturade
gestion que fortalezca la cooperacion y la participacion socid como medios invauables para

logro de los fines que Estado y sociedad les han encomendado. Sin esta voluntad de cambio,

dificlmente ser& posible plantear una nueva administracion publica mexicana que responda a los
retos que € inicio de un nuevo siglo le tiene preparados.
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