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RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES Y DESCENTRALIZACION
EN MEXICO
Descentralizacion de la Educacién Basica en Zacatecas 1992-2006

ABSTRACT

Intergovernmental relations, rather than being a choice are a necessity, therefore, the
development or progression of these is the development of independence and
interdependence of the lower local authorities with respect to the center, this game
codependency and interaction center-periphery is the one who gives life to the RIG.
When considering its conceptual framework, we realize that little progress has been
made in this area from the definition that Anderson gave in 1960, or the input on the
features and models reported by Wright (1988), that we can find when we review
various authors as Agranoff (1997) and Arbds (2009), to name a few (at different
times) that do nothing but return to what already provided by the classics, they all
emphasize the models in dimensions. There are important contributions, but they are
very specific and focused to certain systems of government.

This so slow in the theoretical construction of the RIG advance because these depend to
a large extent on the political game between moving from a unitary state to a federated
or a dictator to a democratic state and vice versa, that movement is not is the same in
any country, and it is a slow process, so that the evolution of the RIG tends to be very
slow too. Each nation has its own very specific characteristics, which makes it
extremely complicated to try to extrapolate , so by studying them, what we find is a

myriad of features , specific to a nation or even a specific public policy .

In the legal system is where most progress has been made , the jurists are perhaps those
most studied IGR , but since its logic and perspective. In the case of Mexico , changes
to various constitutional provisions have given rise to a number of mechanisms and
instruments of intergovernmental coordination , showing the concatenation of the RIG
from a normative approach. Meanwhile, the economic dimension -a despite the creation
of the System of Fiscal Coordination and a series of regulations for the federalization of
financial flows - is the one that has retained its centralized structure : nobody wants to

release the resources.



Decentralization in turn, from the decade of the 80s, and particularly in the last years of
the twentieth century , has come to occupy a central role in public policies of many
governments. Two reasons for this: the first is political , where decentralization is seen
as a way to bring government closer to the citizens and is part of this way of
democratization efforts in place , the possibility of promoting effective citizen
participation at the local level, from the political point of view , one of the arguments
that justify a transfer of responsibilities to regional and local governments (Ocampo,
1996). It is a way of giving back to the states and municipalities the autonomy and
independence that presidentialism stealing them. The second is economic, in the
processes of state restructuring, decentralization appears as a way to increase efficiency
in the provision of government services , especially social services whose provision
there are no economies of scale . The greater flexibility of management and greater
access to information about the preferences and needs of the local population |,
reinforcing the case for the efficiency of decentralized service ( Ibid.)

The new changes in location patterns of firms and more likely to pose a global
communication scheme increased competition between cities, regions and local actors.
In this order, the nation-state loses sovereignty and regulatory capacity, so it tends to
decentralize all , yes most of its powers to local authorities , decentralization becomes
the basic tool of this new way of managing . Such decentralization occurs in several
aspects: functional , which involves the creation of an entity with legal personality ,
norms and assumptions themselves to perform a certain activity or function sectoral ,
territorial , involving the creation of an agency , multisectoral scope , with powers in a
given territory ; policy, in this case the generation of the entity derives from a
democratic electoral process and not a mere concession from the central and level ,
fiscal, that is when the territorial government has autonomy in tax collection and in

income and expense (Aguilar, 2010).

In this logic, to Albuquerque and Dini (2008 ), decentralization is considered a
condition for effectiveness, efficiency and legitimacy of local governance and thus
governance , which is more likely, according to the authors in a mature democracy,

since it assumes the existence of a wide social distribution of political power . In this



context , citizens become owners of political and economic management and the

existence of results.

For the case of Mexico, the crisis of the 80s and economic paradigm shift brought a
number of changes that forced the state to start a reform. However in the government of
Carlos Salinas de Gortari know accentuated presidentialism, generating a series of
political and economic pressures. When Ernesto Zedillo became president does so in a
context of social unrest and facing one most severe economic crisis that has taken the
country, in order to mitigate these pressures and improve relations between the three
level of government, administration in turn decides to date from more autonomy to
states and municipalities, for which starts a new decentralization policy which he called
New Federalism. Parallel to this process, also, initiates a new phase in the country’s
electoral life, allowing the inclusion of the new parties on the political scene. Both
decentralization and electoral reform foster more active participation of local

government changing, significantly, the intergovernmental relations.

So then President Salinas de Gortari, despite carrying out a reform of the state , exerted
a strong presidential system, prompting the state and municipal governments
demanded more autonomy, a situation that forced Ernesto Zedillo implement the
new policy decentralization, allowing the transfer of functions and resources to local
governments. So with the program for a new federalism 1995-2000 , Zedillo laid the
foundation for greater distribution o f powers, responsibilities and resources. While
significant progress was made in several areas, among them : the decentralization of
health services, agricultural policy , environmental management , water management ,

operation and management of roads and promote tourism and of course, education.

We affirm that both; the international context and internal socio-political conditions of
the country, made the administrative decentralization was a priority for
successive governments ( Zedillo and Fox), changing the traditional structure of
intergovernmental relations in Mexico, establishing a dichotomous relationship
integration between the RIG and the decentralization of powers, How governments
under local authorities are willing to cooperate with the central administration poin?
In the current economic conditions and the great diversity of political parties at

different levels of government, coordination between them becomes extremely



complicated as rulers, inturn, the difference in precedence gone before to make

the programs and public policy in general, successful.

Regarding the Mexican educational system, we can see that, despite the changes in the
RIG and progress in decentralization, basic education in Zacatecas character still has a
highly centralized and hierarchical RIG; changes in this area have been very slow. Two
drivers are entities, the federation through its representative is the SEP and SNTE,
neither allows state secretaries take the course of their education, the first concentrates
regulation, design and education resource for and second holds, among other things, the
allocation of education places. The government is not willing to release the resources
for education, but also the states don’t have conditions economic, administrative and

political, to assume their education.

Thus it is clear that there are a prior agenda to solve the most complex and is doubly on
the one hand , the hierarchy of intergovernmental relations ( presidentialism and control
of the federation ) and the concentration of financial resources and , on the other , the
cacique and patronage power exercised by the National Union of Education Workers.
The latter, together with Televisa, TV Azteca, Telmex, the Union Oil , etc., Is part of
the great powers of Mexico, who manipulate the political and economic life of the

country, limiting, largely power maneuver of governments.

Last but not least, the presentation of the work was divided into three parts, before them
is the introduction, which mainly comprises, objectives, assumptions, methodology and
justification of work. In the first part we try to reconstruct a theoretical , historical and
contextual reference, intergovernmental relations and decentralization in Mexico
framework comprises the three first chapters. First chapter is called Intergovernmental
Relationships , Decentralization and Public Policy”. This intended to show the
theoretical and conceptual framework of public policy, intergovernmental relations and
decentralization the second chapter shows what happens in Mexico on these issues in a
particular historical moment and called . "Federalism and Decentralization in Mexico "
this was divided into three parts: first, classified as background, describes the process
of decentralization in Latin America and the Reform of the State made both by Carlos

Salinas de Gortari as Miguel de la Madrid Hurtado, emphasizing the political context of

v



the time , to be considered a major aspect that led to former President Ernesto Zedillo
to carry out the new policy of decentralization. During the second part attempts to
characterize , from a theoretical perspective the Mexican federalism. finally , in the
third part this second chapter describes , from a formal perspective , decentralization
policies Ernesto Zedillo and Vicente Fox, called New Federalism Federalism and

Authentic, respectively.

In the next chapter ( 3), medullary considered in ourresearch, a  description
of intergovernmental relations at Mexico in itsvarious dimensions is made, is
entitled "Federation, States and Municipalities: Dimensions of Intergovernmental
Relations. "The aim of this final chapter is to provide a description of the main
instruments and mechanisms for intergovernmental coordination in Mexico: funding,
laws, agreements and programs, mainly. That is, in this chapter seeks to characterize

the mexican federalism from the perspective of those instruments.

The second part of the research is toanalyze intergovernmental relations
and decentralization in basic education in Zacatecas, comprising chapters four and five.
Chapter four is called "Educational Policy and Decentralization of Education
Mexico", the first chapter of the second part is intended to be introductory and context
for subsequent issues in it a description of the Mexican educational system and the
decentralization process is performed educational. In this chapter a description
of the main instruments and mechanisms for intergovernmental coordination in
Zacatecas basic education is performed: Chapter five "Educational Federalism

Intergovernmental Relations of Basic Education in Zacatecas " is entitled.

Finally, we have thethird part shows the zoom of research, field work, includes
chapter six and seven, along with the conclusions, appendices and bibliography.
Through the field study was intended to characterize intergovernmental relations of
basic education in Zacatecas, aswell as the level of decentralization of the same
from the perspective of stakeholders (teachers, principals, supervisors and ex -
secretaries). In chapter six adescription of the methodology is performed in the
field study. The last chapter (7 ), entitled "Decentralization of Basic Education in

Zacatecas: Actors' perceptions™ plasma assessing respondents about decision making



within the various stages of education policy and therefore the level decentralization

of basic education. Finally, we have the conclusions, annexes and bibliography.

Key words: Political Context of the Age, Centralization with Standards and Design
Education Policy, Fiscal Coordination, Concentration of Power Association,
Educational Resource Concentration, Educational Decentralization, Adding New
Parties to the Scene Policy, Coordination Mechanisms and Instruments

Intergovernmental, Decentralization Policy, Nested Intergovernmental Relations.
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INTRODUCCION
1. Motivacion

La eleccion del tema nace, por un lado, de la preocupacion del regreso a la Federacion
de las competencias educativas (2006) por parte de la gobernadora del Estado de
Zacatecas, Amalia Garcia Medina, de la importancia que la educacion tiene al
momento de hablar de bienestar e igualdad en una sociedad. Y por el otro, de percibir
el excesivo presidencialismo que durante décadas ha caracterizado a nuestro pais. Se
eligio este periodo ya que es a partir del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la

Educacion Basica (Mayo 1992) cuando se habla de descentralizacion de la educacion.

En la actualidad algunas politicas publicas se elaboren con la participacion de
diferentes actores, donde también los gobiernos locales adquieren especial
importancia, se tiende a la elaboracion de planes estratégicos locales y planes
comunitarios y a una gestion y presioén para la elaboracién de politicas de toda una
red de actores; algunas formalmente establecidas y otras informales, pero todas con
relativa influencia. Estas redes de actores comprenden a instituciones publicas,
gobiernos centrales y locales, partidos politicos, grupos de interés, entidades no
lucrativas, asociaciones religiosas, organizaciones civiles, empresas mercantiles, etc. De

tal manera que una politica es resultado de la interaccion constante entre los actores.

Este entramado de participacion de diferentes agentes, puede ser coordinado y dirigido
por el gobierno, lo que nos lleva a la Gobernanza, que implicaria, por su propia
naturaleza, una nueva forma de hacer politicas. Sin embargo, en el caso de México,
varias areas aun conservan una estructura sumamente centralizada, donde la
participacion de diversos agentes, y particularmente de la sociedad, es reducida y unos

cuantos son los que, finalmente, deciden.

Todos los aspectos anteriores motivaron a investigar la estructura de las relaciones
intergubernamentales, la descentralizacion en sus diversos tipos, en diferentes areas,
pero particularmente en la educacion. Por lo tanto, la materializacion de este trabajo,
contribuye a dar mayor claridad de los aspectos histéricos mas importantes que
propiciaron los principales cambios que, en los ultimos afios, han sufrido las relaciones

intergubernamentales en pro y a causa de la descentralizacion. La poca 0 escasa

VI



descentralizacion de la educacion basica, o mejor dicho la excesiva centralizacion del
sistema educativo y el peso que ejerce la corporacion del magisterio; el sindicato mas
grande de América latina (alrededor de un millén 200 mil maestros): el SNTE. Ademas
de la incapacidad que gran parte de los estados de la republica mexicana, y en especial
Zacatecas, tienen para asumir, por cuenta propia, sus sistemas educativos y por tanto la

dependencia, casi absoluta, de éstos de la federacion.

2. Planteamiento de la Investigacion

Con el fin del milagro mexicano?, el agotamiento del modelo estabilizador y la crisis de
1982, se puso término al modelo econdémico keynesiano que consideraba la
participacién del Estado y el proteccionismo como ejes centrales de la politica
economica. Es a partir del gobierno de Miguel de la Madrid (ex Presidente de México)
que se instald el modelo econdmico neoliberal, el cual implico, entre otras cosas, la
privatizacion de miles de empresas Yy la apertura comercial hacia el exterior, lo que a
su vez exigio la modernizacion y reconversion de la planta productiva, generandose

grandes transformaciones sociales, politicas y econdémicas.

El presidente Carlos Salinas de Gortari, por su parte, decide dar continuidad a éste
mismo modelo, por lo que los problemas socio-econémicos y politicos acumulados
desde afios atras, se acentuaron en su periodo, dando como resultado que los afios 90s se
caracterizaran como una década de grandes conflictos y transformaciones, tal es el caso
del afio 1994, el cual estuvo marcado, desde el primer dia, por una serie de sucesos
que nos muestran el estado de represion y control que ejercio el gobierno de
Salinas de Gortari. Abarcando aspectos en todos los &mbitos y en todos los sectores:
guerrillas, asesinatos, devaluaciones, apertura hacia el exterior, elecciones altamente

vigiladas, etc.

Ernesto Zedillo tuvo que gobernar al pais entre la diversidad y en la busqueda
permanente del consenso politico, confrontando la constante critica que el PRD
mantuvo al modelo neoliberal, implementado desde los afios 80s -al cual se han cefido,
incondicionalmente, todos los gobiernos- y a la apertura del Tratado de Libre Comercio

con América del Norte. EI PAN, por su parte, generalmente apoy6 estas medidas, pero

1 / . . .. ;. . .
Se conoce asi, ala época en que México mantuvo un crecimiento econdmico sostenido e inicio su
proceso de industrializacidn.

Vil



no asi en lo que respecta al cambio politico, en este aspecto, tanto el PAN como el

PRD se unieron y demandaron la implementacion de nuevas reglas de juego.

Asi pues, el clima sociopolitico de la época y el presidencialismo exacerbado de
Salinas, exigi6 a Zedillo iniciar un verdadero proceso de descentralizacion
administrativa que otorgara mas autonomia e identidad a los estados y municipios, y
llevar a cabo, entre otras, la Reforma Electoral. Se requeria de verdaderas reformas
constitucionales, que en este caso, a diferencia de las anteriores, se tuvieron que

hacer con el consenso y la anuencia de otros partidos.

Sin embargo, en esta década -a pesar de que se inicia otra etapa del sistema electoral
mexicano con la presencia mas activa de los partidos en los procesos electorales- no
existe, todavia, un verdadero partido de oposicion, persisten profundas desigualdades
sociales y nulas practicas democraticas en la resolucion de conflictos. 1994 es un afio
que pone de manifiesto dichos problemas; problemas que el presidente Salinas queria
mantener escondidos 0 no queria reconocer, por lo que las reformas que él hace son
mas en el ambito econdmico, en lo social y lo politico sélo realiza algunos matices.

En conclusién, no hay una verdadera reforma democratica.

El 2 de julio de 2000% Zedillo se vio obligado a aceptar la derrota de su partido v, al

presentarse los resultados preliminares por parte de IFE, cit6 a rueda de prensa, donde

% Con las elecciones del 2000 gueda de manifiesto el poder que detentan y el papel que juegan los
medios de comunicacidn en los procesos politicos; son ellos, en gran medida, los responsables de
influir ya sea en el desarrollo o en el atraso de una sociedad: mas democratica, informada, organizada,
deliberativa y participativa. Los medios de comunicacién tienden a poner y quitar de la mesatal o
cual conflicto segin convenga a sus intereses, trasladando problemas del escenario privado al
ambito publico y viceversa, influyen de manera determinante en la decisién de los votantes, son los
responsables de la propaganda y difusién de las ideas de la hegemonia; es a través de ellos que la
sociedad llega a convencerse que algo es verdadero o falso. También es por este medio, y con ideas
de justicia social y patriotismo, como los partidos logran convencer a los ciudadano de la validez de
sus propuestas, todo esto lleva a que los medios de comunicacién (los duefios de estos) detenten un

fuerte poder politico.



dio un discurso de reconocimiento y felicitacion a Vicente Fox®, quien fue candidato
presidencial por parte del PAN, y al fin triunf6. Sin embargo, la transiciéon hacia un
sistema multipartidista, no ha significado un cambio importante en la forma de hacer
politica, ni en el modelo econdmico existente, sélo parece ser un cambio de imagen, no
existe una verdadera oposicién, sigue siendo la élite -una élite local, surgida y
fortalecida con el nuevo modelo econémico- quien dicta las reglas del juego, solo ha
sido una rebelion de élites (Loaeza, 2000a). Es evidente que éstas no permitirdn que la
izquierda llegue al poder, y si lo hace sera bajo sus propios parametros, el pueblo
seguira siendo un simple espectador, al cual se le hace creer que es él quién decide.
Bajo esta logica, la transicion muestra claramente, segin Wiarda y Fline en Alcéantara
(1992), que el sistema politico mexicano tiende a ser un sistema de clases existentes,
por lo que se admite la inclusién de nuevos grupos de poder, pero Unicamente con la
condicion de que acepten las reglas establecidas por los tradicionales detentores del

poder; la élite y los sectores medios ascendentes.

Por otro lado, los partidos han perdido toda credibilidad y confianza, no han sido
capaces de implementar las politicas necesarias para avanzar en el desarrollo, la clase
politica mexicana no tiene una visién de Estado, no piensa en un sentido plural;
solo piensa en su beneficio y en una vision de partido, le hace falta liderazgo y una

legitimidad de Facto®.

En cuanto al federalismo y las relaciones intergubernamentales cabe mencionar que-

aunque el primero tiene que ver con los aspectos normativos y legales, y los preceptos

*Este hecho es fuertemente criticado por algunos miembros de su partido, pero ante la sociedad,
Zedillo, a pesar de iniciar su sexenio con una fuerte crisis, concluye su mandato y logra pasar a

la historia como un presidente respetuoso y tolerante.

* En la medida que la sociedad se organice vy participe en la vida politica de México, ésta se ira
situando como un actor activo y su misma participacion es la que le dara, poco a poco, el poder
politico a los ciudadanos. El poder politico ya no residird sélo en el Estado o en unos cuanto partidos,
los diversos conflictos sociales tenderan a ser resueltos con la participacidon de varios actores, cada
uno con diferente peso e intensidad pero todos con cierta influencia. Hoy en dia esta capacidad de
influencia es mayor, en el caso de México, por aquellos que tienen el poder econémico; en sociedades
mas democraticas predomina la vision de poder como resultado de una relacion o situacion, que es

a donde queremos transitar.



constitucionales con los que se rigen las relaciones y las organizaciones politicas del
Estado, y la segunda hacen méas referencia a los mecanismos de coordinacion,
cooperacion y conducta de los funcionarios publicos, de y entre los diferentes niveles de
gobierno en la implementacion de politicas publica- ambos estan implicados vy, el
desarrollo de uno, lleva implicito el desarrollo del otro. En el caso de México diversos
autores, de una u otra manera, coinciden en que no ha existido, desde 1824 cuando se
promulgd como un pais federal, realmente un federalismo y, en la practica lo que
realmente hay es un presidencialismo que se acentto en los 70 afios que dur6 el PRI en

el gobierno.

De las cinco caracteristicas de las RIG sefialadas por Wright, la mas importante es la
que tiene que ver con la conducta humana, ya que ésta no es predecible ni automatica;
en la parte normativa es plasmada un tipo de relacion, pero al interior de la estructura
organizativa que podriamos llamar la caja negra de las RIG, se da otra muy diferente.
No se sabe a ciencia cierta lo que pasa y desafortunadamente, muchas veces, los
trabajadores, ya sea por diferencias de partido, de intereses, de cultura o simplemente
por apatia, no estdn dispuestos a colaborar. Ademas la quinta caracteristica, que tiene
que ver con la dimensidn politica, presupone cierto nivel de democracia y cultura
politica de los actores y de la sociedad en general, las cuales varian en calidad e
intensidad de una nacion a otra. Y en México, aunque todos votamos, no existe calidad

en la democracia.

Siguiendo esta ldgica, para que las RIG sean mas eficientes y eficaces es conveniente
que exista, dentro de la administracién puablica: una actitud méas cooperativa y de
colaboracion, ademas de una mayor cultura organizativa, independientemente del
partido politico en turno. Dicha cultura y actitudes dependen, en gran medida, de las
costumbres y los valores de una sociedad, los cuales estan permeados por su ética,
ésta, a su vez, tiene sus bases en preceptos religiosos®. Con respecto a la organizacion,
podemos enfatizar que la teoria de la organizacién sefiala que, lo primero que deben
tener las organizaciones son objetivos, sin estos es como remar a la deriva, por lo que
cada directivo, de los distintos niveles de gobierno, debe tener claro el rendimiento o
los resultados que ha de conseguir, en establecer con claridad la contribucion que de él

> Esto es lo que yo llamaria el eslabén perdido de las RIG. El comportamiento de aquellas sociedades
protestantes no es igual a las sociedades catdlicas. Un estudio desde esta perspectiva seria muy
interesante y nos ayudaria a entender la caja negra de las RIG.
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se espera y de su equipo, aspecto que muchas veces no tienen claro, ni la Federacion,
ni los estados, ni mucho menos los municipios, lo que dificulta, enormemente, una

verdadera coordinacion entre niveles de gobierno.

Con respecto a la educacidn en México, opinion de muchos maestros, ésta es deplorable
y deficiente, por culpa, sefialan ellos, no solo de la sociedad, sino también y en gran
parte, por el corporativismo y la corrupcion del SNTE y del Gobierno Federal, que
lejos de centrarse en una mayor calidad educativa en el aula, se han enfocado al
beneficio personal de sus lideres sindicales, aunado a una evaluacion excesiva del
maestro, que lo mantiene estresado sin poder rendir en el aula. La prueba universal es
una de ellas, la cual ha generado un gran descontento por parte de los maestros:
consideran que esta medida se tomé de manera unilateral entre la SEP y el SNTE, sin
tomar en cuenta a las secciones sindicales y a las secretarias de cada estado. Ademas,
sienten que solo los quieren fregar, dicen ellos, ya que se rumora que los que salgan
bajos en la evaluacién, poco a poco los van ir sacando del sistema magisterial. Con la
aprobacién a la actual reforma educativa, esto ya no solo es un rumor, es un hecho.
Algunos maestros sefialan que es injusto que los evalien cuando ya, desde su
preparacion en la escuela normalista, han estudiado para ello: al entrar han sido
evaluados, han tomado cursos, diplomados, capacitaciones, para qué evaluarlos mas,

inquieren®.

Peor aun, si consideramos que se les atiborra de 40 alumnos 0 mas por grupo; la mayor
parte de su tiempo se va en controlar al grupo y en conocimientos poco 0 nada se
avanza. Al momento de hacer las entrevistas pudimos observar el enorme estrés al que
estan sujetos, el cansancio y el agotamiento con que dan sus clases, lo dificil que les

resulta controlar a grupos tan numerosos, lo agotador que es para ellos contestar una

® Esta situacion los tiene muy estresados: tantas evaluaciones, informes y reportes, entregando bonches
enormes, paginas, mas paginas, evidencias y mas evidencias. Es una burocracia enorme que no les
permite rendir en el aula, pues con tantos reportes no pueden atender sus clases. Ademas,
frecuentemente, después de clases los obligan a ir a cursos que duran hasta 5 horas, llegando a sus
casas cerca de las 8:00 de la noche; cansados y sin ganas ni alientos para atender a su familia, con el
Unico deseo de descansar y preparase para el dia siguiente. El verdadero trabajo del maestro esta en el
aula, en el resultado con los alumnos, en el avance en sus conocimientos, en sus valores y apreciacion

del medio.
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pequefia entrevista y a la vez lo necesitados que estan de hablar y expresar su

descontento ante tal situacion.

El salario de la mayoria es miserable, ganan poco més de 6 mil pesos al mes (plaza
inicial), a la par, el costo de vida en México es muy elevado, un kilo de tortilla cuesta 12
pesos; un litro de leche, 14; un pieza de pan, 6; un kilo de huevo, 27; un kilo de carne
80... En fin, todo es carisimo, con 6 mil pesos al mes, no les queda otra alternativa que
tener dos trabajos, con los problemas que ello implica: poca atencion a la familia,
cansancio y mal humor en el trabajo, bajo rendimiento. Hay maestro que a través de
carrera magisterial han logrado mejorar sus salario, pero son pocos y el costo ha sido

muy alto.

Otra de las quejas mas comunes es que la educacion no se imparte acorde a las
necesidades reales e inmediatas a la sociedad, la politica educativa es una politica de
burd, se disefia desde arriba, desde el Gobierno Federal y de ahi cae como cascada a los
estados, sin responder a sus necesidades mas apremiantes. Prueba de ello son enciclo-
media y el uso de la computadora, ya que existen comunidades donde ni siquiera hay
electricidad; la prueba de ENLACE, igual se aplica a un nifio de escuelas rurales que a

un nifio de las zonas urbanas de mas altos ingresos.

Ademas, la desvalorizacion que los medios han hecho del maestro es tal que, ante
cualquier manifestacion los tachan de grillos, flojos, holgazanes, etc. En estos meses he
tenido la oportunidad de ver su situacion, de ver las condiciones en las que trabajan, de
ver sus necesidades, les puedo decir con toda certeza que los maestros trabajan duro,
pero ante la corrupcidn de las estructuras gubernamentales, el corporativismo del SNTE
y las exigencia de organismos internacionales, el maestro ha sufrido una
sobreexplotacién de sus capacidades, lo que ha mermado su rendimiento. Urgen
politicas publicas integrales y transversales que permitan la inclusion de hombres y
mujeres al mundo laboral, sin que ello implique la desintegracion y abandono de sus

familias.

En cuanto a infraestructura educativa (construccion y mantenimiento de aulas), el
problema es peor; ademas, de que gran parte del recurso educativo llega de la
federacion, mas del 90% de dicho recurso, se destina a salarios, para otros gastos se
recurre a las cuotas de los padres de familia y éstas son pequefias. Razon por lo cual, las

primarias zacatecanas tienen condiciones deplorables: las bancas estan viejas y rotas, el
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piso es de cemento, los salones estan sin pintar, los bafios estan viejos y manchados, los
equipos de cobmputo, donde los hay, son obsoletos y muchos no funcionan o no se les da
mantenimiento. La SEP implementd el programa de un centro de cémputo, pero no
manda a un maestro de computacion, ni mucho menos da mantenimiento a los equipos;
implemento el inglés pero no asigna a un maestro para ello; la biblioteca, pero no
contrata a un bibliotecario; el programa de lectura, pero los libros son muy caros y las

escuelas no tienen recursos para hacerse de un buen acervo bibliogréfico, etc.

En el sistema educativo existen dos mundos: el de los académicos o intelectuales que
ven a la educacion desde la perspectiva de las competencias y la calidad educativa, que
son los que disefian la politica, pero que no conocen las necesidades reales y especificas
de cada escuela por lo que la politica educativa es una politica de buro. Por otro lado,
estan los agentes activos, los maestros; son ellos los encargados de llevar a cabo este
procesos, quienes verdaderamente viven y sienten las limitaciones y necesidades reales
de la educacion. Son seres de carne y hueso, padres y madres de familia que se cansan y
requieren tiempo para su vida familiar y personal, los cuales perciben que se les satura
tanto de trabajo, como de alumnos, lo que impide que cualquier propuesta o reforma
educativa, por muy buena que sea, rara vez llegue a concretarse; para ellos el modelo

educativo actual y la educacion en general estan en una pésima situacion.

Por el lado de la descentralizacién educativa, cabe mencionar que en una estructura de
gobierno descentralizada suele ser inevitable que se generen asimetrias, no soélo
politicas, sino también competenciales, financieras y las que tienen que ver con las
diferencias historicas, culturales o linglisticas de los territorios. No todos los entes
territoriales estan igualmente preparados, ni tienen las mismas condiciones para
asumirlas. En este sentido, la descentralizacion debe tener sus limites, pues bajo esta
dindmica los paises pueden devenir en regiones altamente fragmentadas, polarizadas y
marginadas, es en este punto donde la centralidad, y particularmente la coordinacion o
vertebracidn, no debe perderse. Bajo esta l6gica pues, la asimetria es inherente a la
descentralizacion, es decir, la atencion debe ser acorde y especifica a una necesidad

determinada.

En el caso de la descentralizacion de la educacion basica observamos, en principio, que
esta fue de suscripcion generalizada (ANMEB) y no acorde a las necesidades y

potencialidades de cada estado. Por otro lado, ésta se ha manifestado sobre todo en los
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aspectos administrativos; en aspectos que tienen que ver con la operatividad o puesta en
préctica de la politica educativa. En la dimension juridica, econémica y politica no se ha
avanzado lo suficiente: el recurso econémico alin se concentra en la Federacion vy el
poder de hacer y decidir en el disefio, en gran medida, continta centralizado (en manos
de la SEP). Los programas educativos que se aplican en el estado han sido disefiados y

financiados, casi en su totalidad, por la federacion.

Otros mecanismos e instrumentos de coordinacion intergubernamental como los
acuerdos y convenios son también, en su mayoria, de suscripcion generalizada; los
primeros se han enfocados a mejorar los planes de estudio y, los segundos para mejorar
la coordinacion y cooperacion entre la entidad y la federacion en la ejecucion de los
programas educativos. Los convenios para un domo, una cocina econémica, una barda o
alguna otra necesidad especifica, generalmente han sido suscritos entre el centro

educativo y los ayuntamientos.

Otro aspecto significativo, en este nuevo proceso de descentralizacion es la
participacion ciudadana, la cual, en algunas areas, ha empezado a gestarse, pero en el
caso de la educacién en Zacatecas, estamos a afios luz de esa participacion,
particularmente en el disefio y toma de decisiones, ya que Unicamente para la operacion

de programas se percibe cierto involucramiento de los padres de familia.

Aparte de todo lo anterior, también, se aprecia que ninguno de los actores involucrados
en las diferentes etapas del proceso de descentralizacidn educativa, ha tenido claro hacia
dénde ir o hacia donde dar el salto, pero todos reconocen o perciben, de una u otra

forma, que es menester darle mas poder o autonomia a los estados.

Hay muchas figuras administrativas fantasmas; estan en el papel, en el documento, lo
que hace parecer que, en teoria, si existe descentralizacion y una buena coordinacion
intergubernamental, pero en las conductas y practicas cotidianas se sigue la misma
I6gica, las mismas practicas que durante afios se han hecho; existe toda una inercia de
obediencia que siguen los estados. Es por eso que, la educacién requiere de una macro
cirugia, en todos los ambitos y dimensiones: politica, econdémica, normativa,

institucional, social, etc.
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3. Objeto de estudio y objetivos

Hernandez et al (2010), afirman que lo primero que se debe hacer en una investigacion
es definir los objetivos de ésta, indicar cual y de qué manera el estudio ayudara a
resolver algin problema o si se busca probar o refutar una teoria o aportar evidencia
empirica a favor de ella. Rojas (2002, en Hernandez, 2010) considera que los objetivos
son la guia del estudio y hay que tenerlos presente durante su desarrollo. Razon por la

cual, estos deben estar definidos claramente.

Por su parte, Christensen (2006, en Ibid.) considera que es conveniente plantearse, por
medio de preguntas, el problema que se pretende estudiar o los objetivos que se desean

alcanzar, por lo que las preguntas fundamentales de mi investigacion son:

¢Como han evolucionado las relaciones intergubernamentales en los ultimos afios y qué

aspectos han influido en su evolucion?

¢Cudles son los principales instrumentos de coordinacion intergubernamental de la

Educacién Basica en Zacatecas y qué caracteristicas tienen?

¢ Como son las relaciones intergubernamentales en este sector?

¢Cudl es el nivel de descentralizacion de la Educacién Basica en Zacatecas y qué

aspectos han limitado o impedido llevar a cabo este proceso?

3.1. Objeto de Estudio

Mi objeto de estudio lo constituyen los principales instrumentos y mecanismos de
coordinacion intergubernamental en sus dimensiones politica, econdmica,
administrativa y juridica: financiamiento, leyes, acuerdos, convenios, programas, etc.
Asi como, la apreciacion que cada entrevistado tiene en torno a su participacion en la

politica educativa y el nivel de descentralizacion de la misma.
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3.2. Objetivos

Objetivo general

El objetivo de la presente investigacion, mas que medir en términos cuantitativos el
comportamiento de las variables que determinan la evolucion de las relaciones
intergubernamentales y el proceso de descentralizacion educativa, busca entender y
comprender, cualitativamente, cuales son los principales instrumentos y mecanismos de
coordinacion intergubernamental de la Educacion Bésica en Zacatecas, cual es su
estructura y como ésta puede propiciar o limitar la descentralizacion de la educacién

basica en el estado.

Objetivos particulares

> Explorar y describir las relaciones intergubernamentales en México vy de la
Educacion Béasica en Zacatecas.

» Caracterizar al federalismo mexicano y el contexto politico de la época.

\4

Analizar la politica descentralizadora.

» Describir como el contexto socioeconémico-politico ha influido en el
proceso de descentralizacién y en la actual estructura de las Relaciones
Intergubernamentales.

> Conocer el Sistema Educativo Mexicano y el proceso de descentralizacion
educativa en América Latina.

> Describir la politica educativa en México, enfocada a la descentralizacion,
surgida de la firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la
Educacion Baésica implementada por el ex Presidente Carlos Salinas de
Gortari.

> ldentificar los principales obstaculos a los que se ha enfrentado la

descentralizacion educativa.

> Inferir el grado de centralizacion de la politica educativa.

4. Planteamiento de Hipotesis

Cuando diversas teorias permiten conformar un conjunto de conceptos estructurados de
manera logica para explicarnos algun aspecto de la realidad, éstas se desglosan en
hipdtesis, que pueden ser descriptivas o causales, y que nos muestran las relaciones que

esperamos encontrar entre las variables. En las investigaciones cuantitativas la

XV



contrastacion o testacion de las hipdtesis se puede realizar fundamentalmente por tres
métodos: método experimental, que consiste en provocar deliberadamente
modificaciones en los estados o0 valores de una variable independiente para evaluar su
efecto sobre los valores de la variable dependiente, manteniendo constante todos los
demas valores; método comparado, en el cual no es posible manipular los estados de
las variables externas, busca, como su nombre lo dice, comparar para encontrar la
relacion entre variables; el método estadistico, que consiste en utilizar técnicas

matematicas para describir relaciones entre variables (Anduiza et al, 2009).

Sin embargo, en la investigacion cualitativa, como la que se llevo a cabo en este trabajo,
mas que comprobar una hipotesis se busca derivar hipétesis y éstas no se comprueban

estadisticamente (Hernandez et al, 2010).

Para Anduiza et al, (2009), una hipdtesis es un enunciado declarativo que indica
explicitamente las relaciones que se espera encontrar entre variables. Por lo tanto,
afirman que para poder contrastar una teoria empiricamente, es necesario formular
hipétesis, ya que éstas hacen alusion explicita, concreta y especifica a lo que se espera
encontrar en la realidad. Para ellos, las hipdtesis constituyen los vinculos entre la teoria
y los datos. Por lo tanto, concluyen que al elaborar una teoria es imprescindible intentar

extraer el maximo de hipétesis o de implicaciones observables.

Por su parte Hernandez et al (2010), sefialan:

Los estudios cualitativos, por lo regular no formulan hipétesis antes de recolectar datos
(aunque no siempre es el caso). Su naturaleza es méas bien inducir las hipdtesis por
medio de la recoleccion y el analisis de los datos (...) Las hipétesis de trabajo
cualitativas se modifican sobre la base del razonamiento del investigador y desde luego
no se prueban estadisticamente, son pues, generales o amplias, emergentes flexibles y
contextuales, se adaptan a los datos y avatares del curso de la investigacion (...) son
explicaciones de lo que hemos vivido, observado, analizado y evaluado en profundidad.
La teoria emana de la experiencia de los participantes y se fundamenta en los datos
(Ibid.: 92, 370y 469).
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Las hipdtesis indican lo que tratamos de probar y se definen como explicaciones
tentativas del fenébmeno investigado. Se derivan de la teoria existente (Williams, 2003
en Herndndez et al, 2010). En las investigaciones cualitativas como la presente, las
hipdtesis pueden ser planteadas durante el proceso de investigacion o simplemente
sufrir cambios o ajustes; el estudio mismo lo va indicando. Bajo esta logica, el trabajo

busca, mas que comprobar una hipotesis, construir hipotesis.

El escenario politico con el que Ernesto Zedillo inicia su mandato, le exige realizar una
serie de cambios que permitan recuperar la armonia sociopolitica, uno de ellos es
otorgar mayor autonomia e identidad a estados y municipios, razén por la cual inicia un
nuevo proceso de descentralizacion en el contexto de un Nuevo Federalismo. Este
nuevo federalismo y la coexistencia de nuevos partidos en las camaras y en los
gobiernos sub-nacionales, han modificado, significativamente, las relaciones
intergubernamentales, las cuales se han caracterizado por su estructura jerarquica. En el
caso de las RIG de la Educacion Basica en Zacatecas, el problema es el mismo, estas
mantienen, igualmente, una estructura jerarquica, ademas de una gran concentracion de
los recursos financieros, aunado al poder excesivo que ejerce el SNTE sobre el Sistema
Educativo. Todo esto ha hecho dificil llevar a cabo una verdadera descentralizacion

educativa.

Derivado de la anterior afirmacion y siguiendo la I6gica de un estudio cualitativo, las
hipotesis de este estudio se plantearon a medida que avanzé el proceso de investigacion

y son las que se sefialan a continuacion.

4.1. Hipotesis Central

Los mecanismos e instrumentos de coordinacion intergubernamental en la educacién
basica del Estado de Zacatecas, a pesar de la descentralizacion iniciada por Carlos
Salinas de Gortari y continuada por Ernesto Zedillo Ponce de Leén y Vicente Fox
Quezada, aun mantienen una estructura jerarquica y centralizada que impide o limita

llevar a cabo una verdadera descentralizacion de la educacion basica.
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4.2. Hipotesis Secundarias

> El contexto politico de la época obligd a Zedillo a realizar una serie de reformas
que dotaran de mayor autonomia e identidad a estados y municipios, es decir, a
iniciar una nueva politica descentralizadora.

> El proceso de descentralizacion educativa iniciado por el entonces presidente
Ernesto Zedillo Ponce de Ledn vy continuado por el presidente Vicente Fox
Quezada, ha exigido una mayor y mejor coordinacion intergubernamental,
modificando la actual estructura de las relaciones intergubernamentales.

> La apertura democrética ha permitido la inclusion de nuevos partidos politicos a
la escena politica, la coexistencia de esos nuevos partidos en los tres niveles de
gobierno ha modificado a las RIG haciéndolas mas complejas y dificiles.

» A 20 afios de iniciado el proceso de descentralizacion educativa, la normatividad
y disefio de la politica educativa, asi como el recurso econémico para la
educacidn, contintan siendo controlados por parte de la Federacion, por lo que
se infiere que el grado de descentralizacion de la Educacion Béasica en Zacatecas
es minimo.

» Estados como Zacatecas, con escasa actividad econémica, generan poca riqueza,
situacion que los vuelve incapaces de sostener, por cuenta propia, sus sistemas
educativos, por lo que la educacion, en estos casos, es, totalmente, competencia
federal.

> EI SNTE ejerce un control excesivo sobre cada una de las secciones sindicales y
sobre la politica educativa en general, lo que reduce y limita la autonomia e
independencia de los responsables de la educacidn en cada una de las entidades
educativas, convirtiéndose, este hecho, en un aspecto mas que impide la

descentralizacion educativa.

Entonces, bajo este modelo para lograr la descentralizacion educativa es necesario
disminuir la jerarquizacién de las RIG: transitar a relaciones intergubernamentales
horizontales y colegiadas; permitir a los estados disefiar y normar sus propios
programas educativos acorde a su contexto social, politico, econémico y cultural, e

incluso mas acorde a sus costumbres y tradiciones; disminuir la concentracion de poder
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del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién (SNTE)’, crear mecanismos
legales que permitan a los estados allegarse de més recursos para financiar sus propios
programas -aunque esto no garantice al cien por ciento la existencia de recursos

suficientes- y darles la libertad de aplicarlos en concordancia con sus necesidades®.

Existen otros factores que también influyen en la descentralizacion, como el grado de
marginacion y nivel cultural de los zacatecanos y por tanto, la capacidad real de
Zacatecas para asumir los costos de la descentralizacion educativa. En este sentido
cabria preguntarse: ¢Es Zacatecas un estado capaz de recibir y responder a un proceso
descentralizador?, ;tiene los recursos, no s6lo econdmicos, sino sociales,
administrativos y politicos para ser un estado descentralizado?. Cuando digo sociales
también me refiero a la participacion social ¢es el pueblo zacatecano participativo?
Porque cabria la posibilidad que el Estado de Zacatecas, no s6lo no tenga la capacidad
financiera para asumir la descentralizacion, sino que ademas ni siquiera esté interesado

en ella’.

’ Este es un aspecto mas dificil de lograr, por lo menos desde la perspectiva estatal, ya que es exdgeno
a las decisiones gubernamentales. Es mds factible que el cambio a una estructura sindical colegiada y
democratica se dé desde el interior del SNTE. Desde la iniciativa de los maestros.

® No obstante, es necesario reconocer que por mas mecanismos fiscales que se creen para que los
estados se hagan llegar recursos, estos estan limitados por el desarrollo econdmico propio del estado,
aungue se permita a estos implementar un nuevo impuesto, por ejemplo: si la economia no crece, no
sirve de mucho. Razdn por la cual el desarrollo econémico es otra variable antecedente en el modelo.
Ademas, por mucho que se tenga la buena intencidn de descentralizar por parte de Gobierno Federal y
de recibir el objeto descentralizado por parte del gobierno local, sino se cuenta con los recursos
necesarios, ni la capacitacion adecuada para asumir el objeto descentralizado, nada o poco se puede
hacer. No bastan las buenas intenciones, es necesaria cierta autonomia financiera, vigilando siempre de
no caer en el uso clientelar de los recursos.

°El paternalismo es un problema serio en México y con esto, no sélo el pueblo, los campesinos y la
sociedad en general, sino también los gobiernos estatales y municipales, estdn a expensas de lo que
“papa gobierno” les dé, sin esforzarse en encontrar sus propias fuentes de ingresos y endeudandose a
diestra y siniestra: al cabo “papa gobierno” (federal) los va a rescatar; es un vicio tanto de la sociedad
en general como de los entes menores de gobierno. En contra partida, el Gobierno Federal, con el afan

de controlar los recursos para no perder poder y control sobre los entes menores, los concentra.
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Para Anduiza et al, (2009) la mayoria de las relaciones causales en la ciencia politica se
dan en forma de condiciones facilitadoras, ya que para ellos la presencia de la causa
facilita la presencia del efecto, para nuestra investigacion seria: la jerarquizacion de las
RIG, la actual concentracion de poder del sindicato de maestros, la centralizacion de la
normatividad y disefio de la politica educativa y la escasez de recursos financieros, son
aspectos que facilitan la centralizacion de la educacion. En este caso, la relacion entre
estas variables seria positiva: a mayor jerarquizacién de las RIG, mayor concentracion
del poder del sindicato, mayor centralizacion de la normatividad y del disefio de la
politica educativa, y mayor concentracion y escasez de recursos, mayor sera la

centralizacion de la educacion y viceversa.

De esta forma, la hipdtesis implicita de la presente investigacion es que existen una
serie de instrumentos y mecanismos de coordinacion intergubernamental que estan
fuertemente permeados por el poder centralizado que ejercen tanto el Gobierno Federal
como el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE) sobre los recursos
y la politica educativa en sus dimensiones politica, econémica y administrativa, lo que
impide un verdadero proceso de descentralizacion. Pero también implica que el proceso
de descentralizacion implementado por Zedillo y Fox ha maodificado a las RIG. Bajo
esta logica, la investigacion plantea que las relaciones intergubernamentales y la
descentralizacién son las dos caras de una misma moneda y, particularmente, que la
estructura de una lleva al resultado de la otra, ya que por un lado estan las Relaciones
Intergubernamentales que muestran una estructura evidentemente jerarquizada,
resultado del presidencialismo y la concentracion del poder que histéricamente ha
caracterizado a México, que impide o limita una verdadera descentralizaciéon de la
educacion basica y no solo ésta, sino cualquier tipo de descentralizacién. Por otro lado,
estd la decision, la necesidad o el deseo de descentralizar que a su vez también

modifica alas RIG.

5. Metodologia
Este apartado pretende explicar cual fue la metodologia que se llevo a cabo en la
presente investigacion y, particularmente, cuales fueron los instrumentos 0 mecanismos

empleados en el estudio de campo.
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5.1. Tipo de estudio

Mi investigacion es fundamentalmente cualitativa y de alcance tipo explicativo™. Tiene
aspectos cuantitativos porque presenta algunos indicadores educativos y de desarrollo
socioecondémico. Es cualitativa en cuanto a la descripcién y analisis de las relaciones
intergubernamentales en México y, particularmente, en cuanto a las RIG de la
Educacion Bésica en Zacatecas y su proceso de descentralizacion, y mas
especificamente entorno a la percepcion que los agentes involucrados (maestros de

educacion primaria) tienen, sobre el nivel de descentralizacion de la educacion basica.

Patton (1990 en Herndndez et al, 2010) designa a los datos cualitativos como
definiciones detalladas de situaciones, eventos, personas, interacciones, conductas
observadas y sus manifestaciones. La investigacion cualitativa evalta el desarrollo
natural de los sucesos, se fundamenta en una perspectiva interpretativa centrada en el
entendimiento del significado de las acciones de los seres vivos, sobre todo, de los
humanos y sus instituciones. Este tipo de investigacion intenta explicar la forma en que
los participantes perciben, subjetivamente, su realidad (Hernandez et al, 2010). En esta
investigacion, aparte de analizar si hay o no descentralizacion desde una perspectiva
oficial o si las decisiones se toman en Zacatecas o desde México, interesa resaltar como
perciben este proceso los trabajadores de la educacion, si en sus practicas cotidianas
siente autonomia para el estado de Zacatecas o si perciben que las decisiones contintan

en manos de la Federacion.

En el desarrollo de la presente investigacion se recurri6 tanto al método deductivo como
al inductivo. El primero posibilitd pasar del contexto general al particular, articulando
teorias y conceptos de las relaciones intergubernamentales y de la descentralizacion, asi
como el financiamiento, las leyes, los acuerdos, los convenios y los programas
intergubernamentales con la percepcion de los actores sobre la descentralizacion
educativa. Mientras que el método inductivo permitid inferir cuales son las practicas
mas comunes dentro de la politica educativa, es decir, permitié formular nuestras

hipétesis.

10 . . . . . . .z P
Los estudios explicativos van mas alld de la descripcion de conceptos, fendmenos o del

establecimiento de las relaciones entre conceptos. Es decir, estdn dirigidos a responder por las causas
de los eventos y fendmenos fisicos y sociales. Como su nombre lo indica, su interés se centra en
explicar por qué ocurre un fendmeno y en qué condiciones se manifiesta, o por qué se relacionan dos o
mas variables (Hernandez, et al, 2010).
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5.2. Recogida de la informacion

Lo primero que se hizo fue una revision exhaustiva de la literatura existente y las
evidencias empiricas sobre el tema, que permitieran construir un marco tedrico sobre las
relaciones intergubernamentales y la descentralizacion. Dunhke (1989, en Hernandez et
al, 2010) sefiala que uno de los propositos de la revision de la literatura es analizar y
discernir si las fuentes existentes sugieren una respuesta, aunque sea parcial, a la
pregunta o las preguntas de la investigacion, o bien provee una direccion a seguir dentro
del planteamiento de nuestro estudio. Ademas implica detectar, consultar y obtener la
bibliografia y otros materiales que sean Utiles para los propdsitos del estudio
(Hernandez et al, 2010). Existe mucha literatura relacionada con el tema, pero sélo se
selecciond aquella de interés para los objetivos de la investigacion.

La revision critica de la literatura aporta contenidos a muchas de las etapas de la
investigacion: puede contribuir a delimitar el problema de investigacion, elaborar un
marco tedrico adecuado e identificar posibles hipétesis alternativas, definir y
operacionalizar conceptos, organizar una estrategia de investigacion, obtener datos, etc.
(Anduiza et al, 2009:19).

En base a una revision exhaustiva de la literatura existente, ademas de construir un
marco tedrico, también se logré construir un marco contextual y un marco de referencia
que muestran el estado del arte, y a la vez, un panorama general de la relaciones
intergubernamentales, la descentralizacion y la educacién en México. La construccion
del marco tedrico se hizo en base a un indice tentativo de éste, global o general, y a
medida que se avanz0 en la investigacion se fue afinando. A este método Herndndez et
al (2010), llaman vertebrar, consiste en generar la columna vertebral de una perspectiva
tedrica. Una vez elaborado el marco tedrico sobre las relaciones intergubernamentales y
la descentralizacion, se procedié a elaborar un marco contextual e historico, que
mostrara el momento politico que se vivido a la hora de implementar la politica
descentralizadora, después se procedié a mostrar algunas variables socioecondmicas de
México y del Estado de Zacatecas - estas variables nos permitieron contextualizar de
manera mas objetiva el estado que guarda la educacion en México- para luego analizar

los principales instrumentos y mecanismos de coordinacion intergubernamental.
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Asi pues, la obtencion o recogida de datos y de la informacion en general se hizo a
través de dos técnicas: la documental y la entrevista. Las técnicas documentales son
definidas como la obtencion de datos contenidos en cualquier tipo de documento
producido por una persona u organismo, tanto en censos como estadisticas oficiales:
cartas, diarios, publicaciones, etc., en general, cualquier tipo de documento que
contenga datos de interés para la investigacion. Por lo tanto las fuentes mas utilizadas
fueron los libros y los articulos de revistas cientificas, ponencias presentadas en

congresos y eventos similares.

Con respecto a la entrevista, que fue nuestra segunda fuente de informacién, cabe
mencionar que ésta es una de las técnicas méas utilizadas para la obtencién de
informacidn directa, se clasifican, generalmente, en estructuradas, semi-estructuradas y
no estructuradas o abiertas. Las aplicadas en esta investigacion fueron las semi-
estructuradas y estuvieron dirigidas, fundamentalmente, a expertos en lo que se refiere a
los responsables de la SEC y a profesores activos 0 no, pero que estuvieron trabajando
durante el periodo que abarca la investigacion y particularmente en el momento de la
firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Basica. Uno de los
objetivos fundamentales al aplicar dichas entrevistas fue conocer la percepcion de los
principales actores educativos sobre la descentralizacion de la educacion basica.
Corroborar la concordancia o no de tales opiniones con lo oficialmente establecido en
diversos instrumentos de coordinacion intergubernamental (financiacion, convenios,
acuerdos, leyes, programas, etc.). E inferir a través de lo anterior el grado de
descentralizacién educativa para Zacatecas.

En cuanto a los datos, estos pueden derivarse de documentos publicos o privados (datos
documentales), de encuestas o de entrevistas a expertos. En la presente investigacion se
utilizaron datos secundarios y primarios: los secundarios recogidos de las estadisticas de
INEGI, CONAPO, la SEP, SHCP y otros organismos nacionales e internacionales, y los
primarios derivados de la investigacion de campo; de las entrevistas que, como hemos

sefialado fueron nuestra otra fuente de informacion.
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6. Justificacion

El contexto internacional y el aumento creciente de las demandas sociales, frente a una
limitada fuente de ingresos fiscales, provocd una fuerte crisis fiscal en los sistemas
totalitarios y en los democraticos, dicha crisis obligo a los estados a llevar a cabo una
reestructuracion  financiera y administrativa al estilo neoliberal, realizando las
siguientes reformas: Reactivacion de los mercados, como un motor del crecimiento y
del bienestar social, impulsar la desregulacién econémica en pro del mercado y
privatizacion de empresas. Reforma Fiscal, implementa una serie de mecanismos para
disminuir el gasto publico y aumentar el ingreso publico, y de este modo, sanear las
finanzas publicas. Redimensionamiento, fusion y cancelacién de organismos,
programas, servicios, personal (...) todo con el objetivo de adelgazar el aparato
estatal y dejar Unicamente las acciones sustantivas Yy prioritarias del gobierno
(Aguilar, 2010).

Tradicionalmente los gobiernos de los paises, han tendido a uniformar los
problemas tanto econdmicos, politicos como sociales y por ende a homologar las
politicas™ para resolver dichos problemas, ya que dar un formato general a las
demandas sociales facilitaba su tratamiento administrativo (Aguilar,1996a). De manera
empirica podriamos decir que uno de los problemas es que las politicas se elaboran
en un marco genérico sin considerar las especificidades internas de un determinado
espacio o territorio (estatal, local o inclusive regional). Hoy en dia los espacios
locales tienden a superar los viejos roles operativos del gobierno municipal, se
tiende hacia la ampliacion de la agenda local, hacia una participacion mas integral,

estratégica y con mayor calidad en los servicios ofrecidos al ciudadano.

Es por ello que se hace necesario pensar en el bienestar de la sociedad. Lo cual Implica
buscar no so6lo un crecimiento econdémico, sino también mejorar las condiciones
de vida de la poblacion, y uno de los principales mecanismos para lograrlo es la
educacion. Muchas politicas publicas son hechas desde afuera, bajo este contexto
es necesario elaborar politicas desde adentro, acordes a la identidad local, para ello

se requiere la participacion activa de los gobiernos y las administraciones

11 . ez . . . . . .

La transicion del gobierno tradicional hacia la Gobernanza, exige un cambio en la forma de
hacer politicas, uno de esos cambios es hacer politicas acordes las necesidades especificas de los
municipios o regiones.

XXVI



municipales. El desarrollo desde la perspectiva municipal presupone una fuerte
descentralizacion administrativa, implica la busqueda del bienestar social y mejora de
la calidad de vida de la poblacion.

Histéricamente las decisiones de Gobierno se explicaban desde afuera, como si
todo lo que pasard en su interior estuviera determinado por factores ajenos a él. Por
tal motivo no era necesario analizarlas o estudiarlas, se estudiaban mas los
factores que se suponia eran sus causas, como el aspecto econdémico, la lucha de
clases, los intereses de grupo, y el entorno social y cultural del sistema politico. La
visién marxista ortodoxa de los afios setenta vaciaba a la administracion publica, en
general, de toda sustancialidad del proceso decisorio de las politicas publicas, y para
entender su proceder exigia volver la mirada hacia las relaciones de produccion,
describir el tipo de dominio de clase o reconstruir el movimiento de la contradictoria
formacion social (Aguilar, 1996a). En este sentido, la hechura de las politicas no tenia
autonomia alguna o apenas relativa para la ciencia politica convencional y, en
contraste, tenia toda la autonomia para la administracion publica. Hoy este enfoque
ha cambiado, se reconoce su autonomia relativa, se reconoce la participacion de las
comunidades en las politicas locales, la gestion publica descentralizada, y la
importancia de la participacion de los gobiernos estatales (Ibid.), a través de

politicas especificas y adecuadas a sus circunstancias.

El éxito de politicas publicas hechas a partir de los gobiernos municipales es méas
posible en gobiernos que han transferido sus competencias a administraciones sub-
nacionales, es decir, que han iniciado un proceso de descentralizacidn y una gestion
mas eficaz y eficiente de los recursos; esto considerando que la descentralizacion dota
a los gobiernos locales de cierta autonomia para una gestion mas préxima a los
ciudadanos; claro que esto no garantiza por si mismo el éxito de este tipo de politicas.
La descentralizacion no es la panacea, existen areas que por su naturaleza no pueden
0 no deben ser competencia de los municipios, ademas la descentralizacién también
tiene sus vicios; para una buena calidad de ésta, es conveniente que impere un alto
grado de institucionalidad y democracia, y evitar, de esta manera, que los gobiernos

locales hagan un uso caciquil y clientelar de la misma. Otro aspecto que también
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posibilita el éxito de este tipo de politica, son las relaciones intergubernamentales

coherentemente estructuradas y con un profundo nivel de integracion y cooperacion.*?

Desde esta perspectiva de cambios y evolucion a sociedades mas criticas y
demandantes, se hace necesario analizar el tipo de relaciones que se han estructurado
en el interior de los gobiernos, entre los gobiernos y hacia todos los diferentes actores
sociales, politicos y econdémicos que confluyen en una sociedad. Por esta razon,
también se hace necesario explorar la participacion mas activa de los entes menores de

gobierno.

En cuanto a las relaciones intergubernamentales, éstas son una pieza muy importante
para cualquier Estado, particularmente para aquel que piensa descentralizar, ya
que ésta le permiten articular el ejercicio concertado de competencias hacia los tres
niveles de gobierno. Una coherente integracién vertical y horizontal permite una
mayor colaboracion e integracion de lo central a lo local y de local a lo regional.
Paralelamente a esto, el estudio de las relaciones entre el Estado y la sociedad, y su
impacto sobre el proceso de elaboracién de politicas publicas, tiende ocupar un

lugar central en el actual estudio de la Ciencia Politica.

Hasta 1997 las participaciones que correspondian a los estados y municipios se
controlaban con el Ramo 26, lo que ocasiond que el gasto se ejerciera con un alto
margen de discrecionalidad; a partir de ese afio las participaciones se programaron en
los ramos 33 y 28, los cuales coincidieron con la aplicacion de dichos recursos en areas
como: educacién bésica y normal, salud, infraestructura social, fortalecimiento
municipal, educacién tecnolédgica y de adultos, y seguridad publica. El sistema de
participaciones implementado en este periodo ha incrementado los fondos de los estados
y municipios, lo que dota a estos de cierta autonomia financiera para implementar

algunos programas en vias de mejorar el bienestar de la poblacion.

Otro aspecto muy relevante de por qué se llevo a cabo este planteamiento, es el hecho

de que si la principal limitacion de la descentralizacion es la estructura jerarquica, mas

2 E| éxito de las RIG depende de la disposicién a cooperar por parte de todos y cada uno de los
funcionarios y trabajadores de las administraciones publicas, pues muchas veces estos no estdn
dispuestos a colaborar, ya sea por diferencias de partido entre la administracién central, estatal y
local, porque sienten que pierden control o soberania o simplemente por apatia.

XXVII



que la misma situacion economica del estado, entonces la centralizaciébn o poca
descentralizacion se convierte en un problema comun a todos los estados de México.
Pero si el problema se reduce a la cuestion del financiamiento, los estados con mayores
recursos avanzaran mas rapido hacia la descentralizacion. El Estado de Zacatecas, a
pesar de ser un estado territorialmente grande y de estar situado estratégicamente por
ubicarse en la region centro-norte de la Republica Mexicana, es uno de los estados mas
atrasados del pais, las caracteristicas y el crecimiento econdmico de sus municipios es
altamente desigual y para su desarrollo depende, significativamente, de la

administracion central (federal).
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PRIMERA PARTE: Relaciones Intergubernamentales y Descentralizacion en

MEéxico
CAPITULO I
RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES, DESCENTRALIZACION Y
POLITICAS PUBLICAS

El anélisis de las Relaciones Intergubernamentales (RIG), estd estrechamente ligado a la
materializacién y ajuste de las politicas pablicas. Al estudiar acciones gubernamentales
concretas (politica social, educacion, salud, creacidn de infraestructura, servicios, desarrollo
urbano y regional) se debe tener, como telén de fondo o referencia, una comprension de las
particularidades que adquieren las relaciones entre niveles o esferas de gobierno y entre las
instituciones publicas de manera vertical y horizontal. Al interior de estas redes se
construyen los acuerdos y consensos en la relacion fiscal, la redefinicion de competencias
y/o concurrencias, y la evolucién de los procesos descentralizadores en distintas areas de
politica. Segun algunos autores mientras mas flexible sea la dinamica de las RIG mas facil
sera encontrar los equilibrios para una adecuada hechura de programas y politicas
gubernamentales (Cabrera y Garcia, 2001:19).

Partiendo del principio de que para cualquier politica publica se requiere de toda una
interaccidon conjunta de diversos entes gubernamentales, instituciones e infinidad de
actores. En este capitulo pretendemos hacer un analisis tedrico-conceptual de los
principales enfoque, tanto de la hechura de las politicas, las relaciones
intergubernamentales como la descentralizacion en el contexto de una determinada

politica publica; sus caracteristicas, dimensiones, tipos, modelos, etc.

1.1. Politicas Publicas, Actores e Instituciones

En el siglo veinte se han dado avances muy acelerados en todos los campos de las
ciencias, los cambios que antes se producian en siglos ahora se presentan en afios. En
el campo de las ciencias sociales las ciencias politicas han tomado especial
importancia y dentro de esta se ha ido desarrollando una fuerte orientacion hacia las
politicas. Esta orientacion surge de varias disciplinas pero en particular de las que
utilizan métodos cuantitativos para su analisis, tal es el caso de la economia con la
teoria de la eleccion racional y de la psicologia con las famosas pruebas de
inteligencia apoyadas en los métodos estadisticos. Todo parece indicar que en

cuanto mas se utiliza la matematica y la estadistica en los anélisis de las ciencias



sociales, y en particular en la ciencias politicas estas se legitiman mas como

ciencias.

Robert S. Lynd (Aguilar,1996b) es el primero en cuestionar implicitamente lo
anterior, recalcando que todo conocimiento debe ser enfocado para mejorar las
condiciones de la sociedad, sino para que sirve hacer ciencia™. Por lo tanto, el
enfoque de politicas pone el énfasis en los problemas esenciales de los individuos
dentro de una sociedad. En este sentido Freud Yy otros sicoanalistas han considerado
que el estudio de las éstas tiene, también, bases en el andlisis sicologico de los
individuos. A partir de estas ideas los enfoques de politicas se basan en la premisa
de que el individuos es el centro y por lo tanto, estudiar su comportamiento puede ser

atil al momento de analizar porque éste se inclina por tal o cual politica.

Los estudios hacia las politicas los encontramos tanto en los &mbitos universitarios
como en la misma burocracia donde se toman las decisiones, y en diferente grado e
intensidad dependiendo del tipo de Estado que se trate, pues las formas de
intervencion  gubernamental no son las mismas de un pais a otro. También
dependiendo del medio académico y politico seran las propuestas de politicas, si es de
intelectuales la propuesta generalmente intentard resaltar la democracia efectiva y la
eficiencia, si por el contrario; surge de juristas o constitucionales, se resaltaran los
aspectos institucionales de las politicas; si parte de economistas, estd se enfocara a la
relacién costo-beneficio. En fin, el resultado es diverso, dependiendo del enfoque de

partida.

Para muchos autores, él andlisis de las politicas publicas y en especial el de las
politicas sociales estd ligado histéricamente al desarrollo del Welfare State. Sin
embargo, la idea de un estado benefactor y proveedor de condiciones idoneas de
supervivencia de los individuos en un medio econdémico hostil, no es privativa
del siglo XX, pues segun Many y Thoenig (1992) aparece desde el siglo XVI-XVII
en Europa y se acrecienta en el siglo XX, con el Welfare State, ya que éste implica
por si mismo, una mayor participacion del estado. La esencia de éste es la

intervencion gubernamental, es él, el responsable de garantizar a los ciudadanos un

13 . . , . . . . . . .

Podriamos decir que para él, era evidente que la ciencias sociales y en particular la ciencia
politica, presentaba significativos avances por el uso de la matematica y la estadistica, pero estos
avances no se reflejaban en mejorar las condiciones de ser humano.



minino de ingreso, nutricion, salud, vivienda y educacion; los cuales le debe ser

aportados como parte de sus derechos politicos y no como una caridad.

Pero de manera mas especifica, el andlisis de las politicas publicas se constituyo,
principalmente, en Estados Unidos, a finales de los afios 50s e inicios de los 60s,
como una ciencia de la accion. Nace ante la idea de que la interrelacion entre el
conocimiento cientifico y el gobierno, es imprescindible para garantizar politicas
publicas eficaces y que contribuyan a un mayor bienestar en la sociedad. Surge,
como una contribucién de los expertos a las decisiones de las autoridades
gubernamentales, buscando el éxito, la eficiencia y la eficacia de las politicas. La
preocupacion inicial es orientar la investigacion de manera que esta sea relevante y

sobretodo util para la accion (Many y Thoenig,1992:43).

La propuesta mas elaborada nace de la ciencia politica pero su impulso vy
profesionalizacion provino de la ingenieria, la matematicas y la economia, es por
esto que el analisis de las politicas en un primer momento suele ser muy
matematico, estadistico y técnico, la utilizacion de modelos y enfoques normativo
es laregla. En base a esto se distingue entre el analisis de las politicas, como aquel
que se enfoca a la parte normativa del deber ser y por otro lado, el estudio de las

politicas basado en un enfoque positivo que describe lo que es.

La definicién de politica tiene diversos significados, para Aguilar (1996a: 23) politica
puede denotar varias cosas...un campo de actividad gubernamental...un proposito
general a realizar...una situaciébn social deseada...una propuesta de accion
especifica...la norma o las normas que existen para una determinada problematica...el
conjunto de objetivos y programas de accion que tiene el gobierno en un campo de
cuestiones etc. Por su parte, Valles (2006:395) define a la politica publica como el
resultado de una actividad politica. Pero de modo mas preciso, denomina politica
publica a un conjunto interrelacionado de decisiones y no-decisiones, que tienen como
foco un é&rea determinada de conflicto o tension social. Se trata de decisiones
adoptadas formalmente en el marco de las instituciones publicas-lo que les confiere la
capacidad de obligar-, pero que han sido precedidas de un proceso de elaboracion en el

cual han participado una pluralidad de actores publicos y privados.



Chaques (2004:1) sefiala a la politica publica como el conjunto de acciones que lleva
a cabo un gobierno para alcanzar un objetivo en relacion con un problema o un
conflicto social. Para Many y Thoenig (1992:55), el enfoque pluralista-racionalista
percibe a las politicas publicas como respuestas a las demandas sociales. Considera a
las instituciones y a las organizaciones como instrumentos que reaccionan a estas

demandas o inputs, suministrando productos o output.

Con respecto a la clasificacion de las politicas, Lowi ( en Aguilar,1996a) las ordena de
acuerdo a los impactos de costo-beneficio que la sociedad espera de ellas, esta

clasificacion se basa, mas que nada, en la arena de poder donde éstas son disputadas:

» Regulatorias; es una arena de conflicto y negociacion entre diversos grupos
de poder, es una arena turbulenta ya que hay intereses contrapuestos y
disputantes, que muchas veces se ven obligados a negociar o ceder ya que
la regulacion implica, por si misma, favorecer a un sector y desfavorecer a otro:
forzosamente alguien se vera afectado (es una lucha de fuerzas).

» Distributivas; es una arena relativamente pacifica, las cuestiones que se
resuelven no son exclusivas, ni de rivalidad. Aqui se generan acuerdos
reciprocos entre demandantes no antagonicos. Estas politicas se caracterizan
por la facilidad con que pueden desagregarse los recursos Y repartirse en
pequefias unidades independientes las unas de las otras y libres de toda regla
general.

» Redistributivas; es considerada la arena mas tensa y conflictiva porque
aborda las cuestiones de propiedad, poder y prestigio social. El objetivo que
persigue este tipo de politica no es el uso de la propiedad sino la propiedad
misma, por lo tanto es la lucha entre el que tiene y el que no tiene, es el poder
mismao.

» Institucionales o Constitucionales, ésta Gltima la encontramos en Valles
(2006:397) quien a su vez las define como aquellas que sefialan los
procedimientos Yy las reglas generales a que deben someterse las actividades
publicas: reformas administrativas, creacion de Organos especializados,
fijacion de procedimientos de transmision, etc. afectan indistintamente a todos

los actores que interviene en el proceso.



El lugar institucional donde se enfrentan estos poderes o intereses son; para las
politicas regulatorias el pleno del congreso, para las distributivas las comisiones del
congreso y para las redistributivas el Poder Ejecutivo.

Lasswell (en Aguilar,1996b) a quien se le considera el fundador de la ciencia politica
moderna, concluye que podemos considerar las ciencias de las politicas como el
conjunto de disciplinas que se ocupa de explicar los procesos de elaboracion y
ejecucion de las politicas, y ademéas se encargan de localizar datos y elaborar

interpretaciones relevantes para los problemas de politicas en un periodo determinado.

Segtn Ballart (2009)*, los siguientes modelos tedricos de las Ciencias Politicas
pueden ser aplicados al estudio de las politicas: Pluralista (Dahl), Racionalista
(Simdn), Incrementalista (Linblom, Wildavsky), Elitistas-papel de burécratas vy
expertos  (Lipsky, Niskasen, Dunleavy), Neocorporativistas  (Schmitter),
Neoinstitucionalistas (Hall, Pierson):Historico, Sociolégico, Rational Choice

Por su parte, Meny y Thoenig (1992,45) sefialan:

Los diferentes modelos te6ricos que contribuyen a mejorar el conocimiento
de las politicas publicas puede ser  reunido en 3 grandes grupos. EI primero
centra su analisis en la sociedad, privilegia al individuo y el pluralismo social.

El segundo pone el énfasis en el Estado como instrumento al servicio de una
clase o grupo especifico; el Estado no dispone de autonomia marginal, representa el
interés del capital (teoria neo-marxista) o estd dominado por los burdcratas o
expertos que le controlan desde el interior ( teoria neo-weberiana), y el tercero
plantea una mediacion de los equilibrios y desequilibrio de las fluctuaciones
entre el Estado y la sociedad: Neo-corporativismo, Neo-institucionalismo, policy

communities (Meny y Thoenig,1992:45).

" En el material presentado en la clase impartida a los estudiantes del doctorado el dia 17 de
diciembre del 2009 “Modelos tedricos de las Ciencia Politica aplicables al estudio de las Politicas
Publicas.



1.1.1. La Hechura de las Politicas: Elaboracion, Implementacion y Evaluacion

A mayor libertad politica, mayor interdependencia en definir los problemas vy
seleccionar los objetivos e instrumentos, por ende, mayor especificidad de las
politicas publicas. Y viceversa, es mas probable reivindicar politicas publicas especificas
mientras mas auténomos de las grandes corporaciones y del gobierno mismo sean los

individuos 0 grupos en sus demandas e iniciativas (Aguilar, 1996a:31).

El proceso politico es inseparable del proceso de elaboracion de politicas
publicas. Los tecndcratas omiten los pasos criticos del proceso de disefio,
negociacion, aprobacién y aplicacion de las politicas, planteando que el analisis de
estas es un trabajo meramente técnico, no consideran los aspectos sociales vy
politicos. Las diferentes técnicas de analisis como los modelos de simulacion, la
investigacion de operaciones, el analisis costo beneficio, la teoria de juegos entre
otros, son utiles pero entato que son modelos y como tal dejan de lado aspectos
que no son tan objetivos y que dificilmente los podriamos medir, por lo que
resultan muy restringidos. Y como diria Brugué <Es un mito de la racionalidad

tecndcrata la existencia de la mejor opcién>".

Asi pues, el contexto politico es fundamental y basico al momento de estudiar las
politicas publicas; es, precisamente, ese contexto el que propicia el origen de una
politica o el éxito de la misma. Son los individuos y no las maquinas quienes hacen
las politicas; piensan , siente y sobre todo tienen intereses y ademas, no cuentan con
una conducta mecanicamente preestablecida. Pretender pronosticar su comportamiento
a través de un modelo y por tanto el resultado exacto de una politica, es una gran
aberracion. La racionalidad tecndcrata ofrece una vision economicista y estrecha de
la realidad, y por lo tanto, no tiene en cuenta la posibilidad de que los individuos
Se expresen y se mueven por intereses propios, ajenos, en muchos de los casos de la

I6gica racional.

Los investigadores que si reconocen la importancia de la politica en las politicas
tratan de entender el contexto politico e historico de las politicas, tal es el caso de

Douglas Torgerton ( en Aguilar,1996b) quien identifica tres caras utiles en el analisis

Y En la clase impartida el dia 11 de Febrero del 2010 alos Estudiantes del GAP del IUIOG.



de las politicas; en la primera el conocimiento remplazaba a la politica, esta cara
centra su atencion en la razén vy tiene sus bases en el positivismo, considera que el
andlisis de las politicas publicas debe estar desligado de la politica y enfocarse a
buscar la administracion ordenada y el conocimiento objetivo. Segin ésta, las
politicas se elaboran basandose en el conocimiento y no en el interés politico, se
considera que aplicando los principios de las ciencias naturales, las ciencias sociales
podrian aspirar a dar claridad y certeza en sus resultados. En la segunda cara la
politica domina al conocimiento y plantea que las politicas son elaboradas vy
permeadas por los intereses politicos, critica fuertemente la orientacién tecndcrata de
las politicas, podria decirse que esta cara exagera el uso y el énfasis en el papel que
la politica tiene en las politicas, lo que da lugar a una tercera cara, ésta Ultima
presupone una relacion no antagonica entre conocimiento y busca implicitamente
ser un equilibrio entre los dos planeamientos anteriores. Ni la razén, ni la politica
son lo numero uno en el quehacer de las politicas. Ambas tanto la razon (el
conocimiento) como los intereses politicos (la politica) son importantes para la

hechura de las politicas, cada una ensu justa dimension.

Sin dejar de reconocer la importancia que la politica tiene dentro de la hechura de las
politicas, para Richardson citado por Valles (2006:410) son diversos factores los que
determinan las politicas; para él, mas que hablar de la politica como condicionante de
la elaboracién de las politicas, se habla de estructuras y menciona cuatro estilos de
hacer politicas y son los siguientes: 1) Anticipativo-consensuado: Suecia y Japén, 2)
Reactivo-consensuado: Gran Bretafia; donde se produciria una amplia consulta de
caracter previo entre una pluralidad de actores implicados, 3) Anticipativo-impositivo:
Francia y, 4) Reactivo-impositivo: politicas econdmicas de choque, ante estallidos

improvistos de una crisis.

Siguiendo a Richardson, podemos sintetizar que algunos rasgos fundamentales de la
estructura politica y las caracteristicas de la cultura politica dominante en una sociedad
(cuadro institucional, sistema de partidos, valores culturales, etc.) son los que
diferencian a un sistema politico de otro y son, a su vez, los que influyen en las

politicas publicas.

16 o . . . sye ,
La tercera cara pretende ser un equilibrio entre el conocimiento y la politica, pero cémo
encontrar ese equilibrio.



Entonces bajo esta tesitura, cuél es el poder o la presion que ejercen diversos actores
dentro de una determinada politica publica, existen fundamentalmente dos enfoques,
opuestos entre si, que son; el enfoque pluralista y el elitistas. En primero defendido por
la mayor parte de la ciencia politica norteamericana y el segundo con un gran impulso a
mediados del siglo XX, con un peso relativamente de izquierda. Segin el modelo
pluralista, llamado también de los grupos de presion, haciendo un inventario de los
grupos participantes y de sus estrategias, implementadas de manera cronoldgica, se
logra realizar un andlisis de la politica dominante en cada decision. El poder de cada

grupo se infiere, a partir de los logros obtenidos.

En la teoria de grupos, todos los recursos se manejan de manera equivalente e
intercambiable. Y todas las variedades de interaccion entre los grupos y las
autoridades  son también fundamentalmente equivalentes, a tal grado que sélo
se emplea un Unico término para definir las formas de interaccion politica: la
coalicién. Las coaliciones se ~ forman alrededor de "actitudes compartidas" y se
expanden segun la magnitud de los intereses en juego (Lowi, en Aguilar, 207:
91).

En este escenario el conflicto y la negociacion es la regla y no hay un solo grupo que
detente el poder, sin embargo, conlleva a darle poca importancia a los factores
institucionales o al papel que en un momento determinado puedan jugar los lideres de
una institucion en el logro de acuerdos firmes y sélidos, ademas de su capacidad para
propiciar un ambiente mas armdnico. Es decir, para esta corriente, las posiciones de

mando institucionalizadas no son importantes en las negociaciones.

Asi pues, tratando de explicar la interaccion entre el Estado y el resto de los actores
(grupos) han surgido diversas teorias, entre ellas encontramos al neo-corporativismo y
el neo-institucionalismo, el primero, generalmente, se ha asociado a los movimientos
antidemocraticos del siglo XIX, afios mas tarde, una serie de eventos suscitados en los
afios 60s en América Latina, volvid la mirada a este enfoque. Para Many y Thoenig
(1992) el corporativismo representa los intereses en unidades exclusivas, no
competitivas y organizadas de manera jerarquica, reconocidas, autorizadas e inclusive,
en muchos casos, porque no decirlo hasta creadas por el Estado, quien por tanto, les

reconoce el monopolio de la representacion que estas ejercen; al ser el Estado, muchas



veces, el creador o gestor de dichas corporaciones, suele ser tachado mas de neo-

corporativista que de pluralista.

El corporativismo reconoce la diversidad de intereses y la legitimidad de los grupos,
pero solo para que constituyan la base organizada y estructurada del estado...mas que la
relacién horizontal entre grupos, el corporativismo es la relacién vertical mediatizada
por una organizacion cuyo papel es crucial...Esta estructuracién de intereses y su
relacion con el Estado se efectGa por medio de peak organizations que negocian
directamente con sus partners estatales (Many y Thoenig,1992: 66, 67).

El neo-corporativismo considera el conjunto de las relaciones entre las federaciones
centrales y el sistema politico, por lo que las caracteristicas de estas organizaciones
llevan implicita la existencia de sanciones que solo el Estado ejerce. Siguiendo esta
l6gica, para Many y Thoenig (1992), los diversos tipos de estado reconocen la
coexistencia de intereses, la diferencia entre ellos radica, mas que nada, en que en un
sistema autoritario, el corporativismo es creado (obligado) por el Estado. Mientras que,
en sistema mas democratico, que se presupone mas pluralista la organizacion de
intereses y por tanto el corporativismo surge de manera espontanea y voluntaria. Claro,

siendo objetivo, siempre existe algin elemento coercitivo.

El corporativismo se desarrolla en la medida que el Estado otorga a los grupos, ciertas
concesiones 0 atribuciones y de su relacion con estos. Pero para los pluralistas esto
Ileva a un estado mas plural y esa es, precisamente, la cuestién; moverse de un estado
corporativista a un estado pluralista. Es la interaccion de los grupos y del estado; es la
capacidad organizativa del Estado y de los grupos, la cual es diferente en cada pais.
Otro aspecto muy importante, sefialado por Many y Thoering es que en el
corporativismo, se reconoce a las organizaciones el monopolio de la representacion a
cambio del control por parte del Estado sobre la seleccion de sus lideres y la

articulacion de sus demandas.

Con este acuerdo, el Estado asegura que la corporacion actle segun sus intereses y
designios, asegurandoles, juridicamente, un ejercicio monopélico, lo que a su vez les
garantiza que las medidas acordadas o implementadas seran plenamente respetadas. Sin
embargo los autores no dejan de reconocer, que a pesar que esta situacion da a la

relacion de los grupos y del Estado un estatus mas institucionalizado, no se logra el



mismo resultado en todos los paises, ademas de sefialar que existe confusion para

definir una accion de este tipo como corporativismo.

Para Many y Thoenig esta nueva relacion conlleva a una fragmentacion y cierto
debilitamiento del Estado. Sin embargo, paralelo a este debilitamiento, otra corriente,
los neo-institicionalistas, consideran como esenciales a las instituciones del Estado, por
lo tanto reivindican el gran peso que el Estado cumple en la hechura de las politicas

publicas.

Podemos concluir sobre el neo-corporativismo que, no obstante sus limitaciones, éste
ofrece elementos significativos para el analisis de las politicas publicas, sobre todo
porque esta teoria, a diferencia de la teoria pluralista y de la teoria marxista permite
definir con mayor precision las relaciones que tienden a establecerse entre los grupos y
el Estado. Relaciones que son cambiantes, segun el momento histérico y politico;
algunas veces a favor de los grupos (sindicatos, por ejemplo), otras a favor del Estado,

y en un tercer momento mas equilibrantes.

Volviendo a los dos enfoque: el pluralistas y el elitistas, cabe mencionar que, los
elitistas, son extremistas al considerar que al gestarse cualquier politica publica,
obligadamente, existe una elite que finalmente decide las metas y los objetivos de dicha
politica sin reconocer la importancia o la presién que diversos grupos ejercen en esas
decisiones. Por lo tanto, para ellos, las decisiones finales se definen en una arena
altamente concentrada y restringida. Para los pluralistas hay que buscar, participar,
negociar y llegar a acuerdos segun los intereses del grupo, para los elitistas no hay que

buscar, solo las autoridades formales tienen que decidir y listo.

Buscando un equilibrio entre elitistas y pluralistas, estan las aportaciones de
Schattschneider (Aguilar, 2007), para €l, a pesar de reconocer que existe una arena
descentralizada y de negociacion, donde pueden participar varios grupos Yy las
decisiones pueden ser tomadas en una arena menos restringida y por lo tanto mas
abierta, la relacién entre ellos no es totalmente plural. Por lo tanto, en este tercer
enfoque se resalta la existencia de aspectos donde se da una participacion plural y otros
con una participacion restringida segun el area que se trate, dando como resultado que;

ninguno de los enfoques anteriores predomine sobre el otro.
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Para Schattschneider,

Las relaciones entre los participantes se guian por el principio de la "no interferencia
mutua"” para el caso de los intereses no compartidos y asuntos no comunes. La
"estructura de poder" logra su estabilizacion en los "puestos de mando", pero no
porque las autoridades estén por encima de los grupos de presion, sino porque el
acceso a los cargos termina por crear relaciones de apoyo mutuo entre los grupos de
presiony las  autoridades (Aguilar, 2007:94).

Aparte de los enfoques politicos de las politicas existen los organizacionales de las
teorias administrativas y de las estrictamente racionales al estilo propio de la teoria
econdmica. Este ultimo conocido como el modelo rational choice que ve el curso
de la politica como el resultado de una eleccién racional. EI modelo  del proceso
organizativo ve el curso de la politica como un producto organizacional
(organizational output). EI modelo de politica burocratica que las considera como un
resultado politico (politica outcome). Otro enfoque ve a las politicas como un
simple juego de fuerzas entre grupos con intereses propios, con victorias y

derrotas, se plasma en ellas, la confrontacion y desenlace de fuerzas.

... Elaboracién de las politicas
En cuanto a los enfoques tedricos para la elaboracion de las politicas existen diversas

propuestas, algunas son:

» Jones (1984) plantea cuatro opciones: 1)Rationalists, esta corriente presupone
una eleccion racional a la hora de tomar la decision de que politica
implementar; 2)Technicians, es una variante de los racionalistas, pero con una
teoria de juegos mas especifica; 3) Incrementalists, ellos asocian mas a las
politicas con los procesos politicos, las cuales se construyen sobre la base de
lo ya existente y con reacomodos al ambiente politico, respetan el Status
Quo; 4) Reformists, son considerados una variante de los incrementalistas,
consideran mas la participacion de los citizen y los lobbyist, estan de

acuerdo con el cambio.

» Chaqués (2004:30) sintetiza los diferentes modelos, sefialando que en el

analisis de las politicas publicas podemos encontrar fundamentalmente dos
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enfoques, contrapuestos en cuanto a su naturaleza e instrumental analitico,
que son la perspectiva racional y la perspectiva negociadora. A partir de
estas dos lineas podemos derivar algunas otras, entre las méas relevantes
destaca <el modelo de ventanas de oportunidad, modelo desarrollado por
kingdon, el modelo de las coaliciones de defensa de Paul Sabatier y H.
Jenkins-Smith, el enfoque neo-institucionalista tanto en la perspectiva
historica de Hall, como en la eleccion racional de Ostrom vy el anélisis de
redes.> En estos modelos podemos ver la evolucion desde Top-Down al

Bottom-up (Bottom-uppers).

Asimismo, Chaqués comenta que el analisis de redes de politicas  mejor

conocido como policy network,

Es un conjunto de relaciones relativamente estables entre actores publicos
y privados, que actuan a través de una estructura no jerarquica e
interdependiente, para alcanzar objetivos comunes respecto a la politica.
La utilizaciéon  del concepto de redes politicas hace referencia a una
estructura, a una forma de llevar a cabo las politicas publicas en las

democracias avanzadas (Chaqués, 2004:30).

Mas recientemente, Valles (2006) sefiala que para la elaboracion y seleccion de
politicas se pueden resumir cuatro modelos basicos que son los siguientes: 1) El
primer modelo presenta la seleccion de una politica como resultado de un
proceso presidido por la maxima racionalidad, es decir, por la aplicacion
organizada de medios adecuados a la consecucion de fines definidos. El
resultado final es la seleccion de la propuesta que ofrece los resultados mas
satisfactorios al menor coste posible. 2) Es una version corregida del anterior,
calificada como <racionalidad limitada>, se acepta que la definicion del
problema es imperfecta, que la informacion existente es parcial y que los
recursos son limitados...se llega a resultados parcialmente satisfactorios para
buena parte de los implicados. 3) Mas modesto que los dos anteriores, esta un
modelo que entiende al proceso de las politicas publicas como resultado de
negociaciones permanentes entre todos los sectores implicados. Los actores van

maniobrando en funcion de sus visiones parciales, formando coaliciones
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provisionales, arbitrando compromisos limitados e introduciendo en ellos
continuas correcciones (acciones incrementalistas para salir del paso). 4)
Finalmente, un modelo en el que apenas existe relacion entre fines y medios.
Los fines son ambiguos o confusos para todos los actores, los instrumentos
son muy discutibles y los participantes en los procesos interviene de manera

intermitente.

Como es visible, la clasificacion es diversa pero afin en su esencia. Por tanto,
podemos afirma que la elaboracion de las politicas dependerd de como estas sean

clasificadas y lo que de ellas se espera.

Of fomulation can be identified, depending on the criteria used for classification.
For example, one form categories by subject matter: formulation of courses of action
for economics problems, education  problems, military problems, and so on. Each
draws formulators from a different set of institutional units and groups (Many en
Jones,1984:84).

Segun el enfoque racional, para elegir una determinada politica se parte del criterio
de la eficiencia econdmica agregada, en este sentido la mejor politica sera aquella
que arroje mayores beneficios netos; beneficio social menos costo social nos daran
la respuesta. El problema es que basandonos solamente en este resultado no
sabremos quienes son los beneficiados 0 quienes pagan los costos. Para resolver
esto se busca una mayor distribucion, la cual segun los defensores de este enfoque, se
logra con la eficiencia econdémica. Pero en un analisis politico este coste beneficio
trasciende lo estrictamente econdmico y son los politicos quienes finalmente
toman las decisiones politicas importantes. Al politico no le interesa la distribucion
en si, le interesa en tanto esta le arroje resultados en las urnas. Por tanto. la decision
de una politica puede ser guiada tanto por el analista como por el politico pero es
éste Gltimo quien tiene la dltima palabra. El politico busca satisfacer los deseos
claramente expresados por los electores, el analista busca satisfacer la necesidad
real y algunas veces no manifestada por los votantes. La elaboracion de las
politicas publicas estd permeada por la lucha de poder y por tanto, en funcién de

intereses y ventajas de grupos.
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Podemos concluir que las teorias béasicas para la elaboracion de las politicas son

dos y a partir de estas se han desarrollado todas las demas:

a) Racionalismo, en esta vision el andlisis de las politicas es una estrategia de
solucion de problemas o de realizacion de objetivos que procede estrictamente
con criterios de eficiencia técnica vy eficiencia econdmica, el analisis de
politicas dominantes se caracterizan por incorporar, explicitamente, el esquema
de decision racional o de solucién racional de problemas.*’

b) Incrementalismo, tiene como argumento central que las politicas se analizan y
disefian desde previos compromisos valorativos, desde acuerdos de partidos con
el fin de defender intereses y valores ante adversarios o rivales politicos.

La teoria del incrementalismo propuesta por Lindblom (Aguilar:1996a) tiene como
argumento  central que las politicas se analicen y disefian desde previos
compromisos valorativos, desde acuerdos de partidos con el fin de defender
intereses y valores ante adversarios o rivales politicos. Este enfoque se construye
partiendo de la situacion actual paso a paso y de manera gradual, los cambios son
relativamente pequefios e imperceptible y solo a largo plazo visibles. Para él,
normalmente, no son posibles ni la revolucion, ni el cambio politico drastico, ni
siquiera los grandes pasos planeados con sumo cuidado. Los criticos de este enfoque
plantean que es necesario dar grandes saltos para resolver verdaderamente los
problemas. Un aspecto central del incrementalismo es que cuando se cometen errores
estos pueden ser facilmente corregidos sin necesidad de eclosionar todo el sistema 'y
ademas estos pequefios cambios son mas aceptados por la sociedad; el hecho de que
sean paso a poso y graduales no significa que sean insignificantes, unidos todos
pueden llevarnos a cambios relevantes e inclusive estructurales. Muchos lo critican
porque piensan que cuando se aplica éste, el gobierno no atacan de fondo los

problemas fuertes. Pero Lindblom argumenta al respecto, que muchas veces el

Y Desde mi punto de vista, la teoria Racional, tiene un caracter normativo, yo la ubicaria en el
deber ser y solo para aquellas politicas de fomento productivo (aquellas politicas que se
elaboran bajo la racionalidad econdmica de coste-beneficio), no para aquellas politicas sociales,
cuyo objetivo no es un beneficio econdmico, sino mejorar la calidad de vida de la poblacidn,
siempre y cuando existiera, que por supuesto no existe, el pleno conocimiento y la informacion
para la toma de decisiones y aun, sin considerar los sentimientos e intereses del individuos que
también influyen en sus elecciones. En mi percepcion empirica el modelo de la eleccion racional,
deja fuera del analisis aspectos sociales y politicos. Es por esto que bajo esta perspectiva la teoria
incrementalista me parece mas realista.
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problema no es el modelo incremental en si, sino el mismo sistema constitucional de
cada pais el que no permite hacer los cambios (la estructura de poder de veto). Por lo
que otra de las criticas es precisamente que el incrementalismo no ofrece alguna

salida para resolver los problemas del poder de veto.

Lowi (Aguilar, 1996a:241) afirma que <en la politica nos movemos incrementalmente
porque sabemos las razones que hacen fallar los grandes intentos. No porque la politica
incremental sea la causa de que no realicemos esos intentos>. Con el enfoque incremental se
pueden hacer cambios en la misma politica y es como generalmente se avanza en las
democracias, sin cambios bruscos que muchas veces crean gran descontento en la
sociedad. Los cambios no incrementales y grandes generalmente corresponden a
sociedades mas autoritarias y que hacen pasar a la sociedad por grandes limitaciones
y traumas sociales. El incrementalismo y particularmente el desarticulado presupone
un tipo de sociedad plural y la forma en que se mide una buena decision es el
acuerdo entre los responsables de las politicas. A esto Etzioni (Aguilar, 1996a:269)
sefiala: La decision inadecuada es la que excluye actores capaces de alterar el curso de la

accion proyectada. Las decisiones inadecuadas enfrentaran obstaculo y seran modificadas.

En cuanto al enfoque racional, una de las criticas que subsisten , es que ningun
individuo por muy inteligente que sea, no puede ser un experto en todas las politicas,
no tiene el total conocimiento, ni la informacion absoluta y plena para poder tomar
la decision adecuada, tampoco puede anticipar, con absoluta precision, lo que

pasara en los mercados internacionales y futuros.

En el primer caso, las politicas publicas son elaboradas por un grupo de expertos
que dicen lo que se debe hacer para alcanzar el desarrollo econdmico, siguiendo el
principio de la racionalidad econdmica, al estilo de la relacién costo-beneficio de la
teoria econdmica, pero finalmente es un grupo reducido de personas, quien domina
0 estd detrds del quehacer de las politicas publicas. En el segundo caso, el
incremental, a pesar de no estar de acuerdo con el mito de la racionalidad econémica
y de si considerar la influencia que la politica ejerce en estas, también tiene
implicita la existencia de la fuerza de una clase politica dominante (a traves de su

poder de veto) que ejerce su presion sobre la elaboracion de las politicas. Entonces

15



pues, para ambas corrientes, existe un grupo dominante, que es el que finalmente

decide la politica publica a implementar.

Para el enfoque racional, éstas se deben elaborar al margen del contexto politico
y por tanto, y en este sentido, para esta corriente las politicas publicas son
autonomas e independientes de los procesos politicos. La corriente incremental afirma
que las politicas se hacen siguiendo el curso de la politica y en un contexto
politico determinado; bajo este principio las dos corrientes se vuelven antagonicas.

Pero, en un sentido ideoldgico, ambas parten del mismo logar (de arriba hacia abajo).

Considero que, la teoria de la racionalidad econdmica corresponde mas al &mbito
normativo (el deber ser) de las politicas, y que en todo caso, dicha teoria podria ser
aplicada unica y exclusivamente a politicas publicas elaboradas para objetivos de
crecimiento econdmico. Pero no asi, cuando hablamos de politicas publicas sociales,
el objetivo de estas ultimas es muy distinto y por lo tanto el enfoque costo-beneficio

tiene poco que aportar, aun tratandose de una relacion costo social-beneficio social.

Como una alternativa a estas dos corrientes Etzioni (Aguilar,1996a) propone el
enfoque de exploracién combinada, este método incluye aspectos de los dos enfoques
basicos, salvando las limitaciones propias de cada uno y utilizando los aspectos
exitosos de los mismos. Segun los racionalistas los decisores tienen un alto grado de
control sobre la situacion a diferencia de lo que afirman los incrementalistas que
consideran que el decisor tiene poco control sobre el entorno. En la exploracién
combinada se considera que el entorno puede ser relativamente conocido y
controlado dependiendo de las circunstancias y el momento, habra casos donde el
contexto sociopolitico demande cambios radicales y otros donde solo se pueden hacer
cambios graduales. Generalmente en  ambientes relativamente estable no es
conveniente hacer planteamientos radicales y lo mas recomendable son las politicas
incrementales. En todo caso los disefiadores de politicas pueden observar la realidad y
a partir de esta evaluar cual sera la estrategia de politica mas idonea, lo que vuelve a
este método mas flexible ya que permite hacer ajustes y modificaciones en el disefio

de las politicas.
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En una tesitura parecida tenemos el planteamiento de John Forester (Aguilar:1996a)
quien propone pasar de un enfoque racional exhaustivo a una racionalidad limitada,
la tesis central de esta propuesta es que los individuos no pueden tener una
racionalidad y conocimiento absoluto ante la toma de decisiones y a lo sumo se
puede aspirar a una racionalidad limitada, pues en la mayoria de los casos la
informacion, los conocimientos, los recursos econdémicos Yy el entorno de que se
dispone para la elaboracion de politicas es limitado, lo que nos lleva, muchas veces,
a plantear politicas inadecuadas o a simplemente no tener condiciones para su
implementacién y por lo tanto para su ejecucion. En el mejor de los casos los
decisores y los ejecutores hacen lo que pueden con los recursos que se tienen. Para
resolver los problemas se debe definir el problema cuidadosamente, recopilar toda la
informacidn pertinente, jerarquizar los valores, evaluar las alternativas y seleccionar la
mejor estrategia. La posicion “racional exhaustiva” sefiala que para resolver los
problemas tienes que definirlos cuidadosamente, recopilar toda la informacion
pertinente, jerarquizar los valores, evaluar las alternativas y seleccionar la mejor
estrategia. En este enfoque la informacién tendria que ser perfecta, completa,

accesible y comprensible, lo cual dificilmente se logra.

Autores como Etzioni y Forester con sus propuestas, hace una gran aportacion al
campo, pues es, a través de una vision equilibradora de las dos corrientes basicas
como se ha avanzado hacia teorias més innovadoras en la toma de decisiones hasta
llegar a teorias que incluyen, en sus propuestas, la participacion mas activa de los
ciudadanos, no sélo en la hechura de las politicas, sino también en su evaluacién, que
es el ideal al que toda sociedad democratica aspira llegar <redes de politicas

publicas>.

Las anteriores propuestas sientan las bases para los nuevos enfoques teoricos en la
hechura de las politicas. Sin embargo, cabe mencionar que, a pesar de los avances
hacia nuevas enfoques, varios aspectos, aun no quedan claros tales como: cual de los
dos enfoque (racional e incremental) tiende a tener mayor peso Yy por qué; como
finalmente se hace latoma de decisiones considerando el componente politico o de
la clase que tiene el poder para dicha accion; como resolver el poder de veto en la
elaboracion de las politicas que reconocen los incrementalistas existe; quiénes son los

individuos superdotados y fuera de intereses que elaboraran las politicas, planteados
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por los racionalistas; como se definira la mejor opcion; como lograr que los
individuos tomen decisiones guiados por su racionalidad y no por su interés personal,;
cémo se lograra el justo equilibrio en donde el conocimiento no domine a la
politica, ni la politica domine al conocimiento. Otro aspecto no resulto, es como se
alcanzara la participacion de los diferentes grupos y particularmente de los ciudadanos
en la hechura de las politicas, ni cual es su nivel 6ptimo de participacion, etc. Todos
estos aspectos son reconocidos en la hechura de las politicas, pero en el estudio de

las politicas, finalmente, no queda claro como seran resueltos.

A las nuevas politicas publicas, resultado de la interaccion de gobierno vy de la
participacién de infinidad de actores Valles (2006) denomina coproducciones,
sefialando que en la elaboracion de éstas, confluyen infinidad de actores, y la
participacion de estos es cada vez mas compleja, clasificando a dicha participacion en
tres categorias que son: lineas donde grupos de interés y partidos canalizan sus
demandas, delimitan cuestiones, se incorporan a la agenda politica y trasladan a las
instituciones representativas y el gobierno se responsabiliza de su implementacion.
Triangulos, aqui se identifican tres actores colectivos que son el grupo o grupos de
interés mas directamente afectados por la problematica que se trata de regular, los
representantes parlamentarios mas estrechamente vinculados con el asunto, y finalmente
los miembros directivos de la burocracia que lo siguen y conocen mas de cerca. El
tercer modelo adopta la figura de red o trama de actores (modelo reticular), conocido
también como policy network o policy community, en este enfoque existe un numero
mas amplio de actores con relaciones multilaterales entre ellos. Esta dltima forma de
hacer politicas se enmarca en un nuevo proceso de gobernar (gobernanza), los procesos
democraticos y las ineficiencia del estado muestran la necesidad de una actuacion
conjunta entre gobierno y sociedad, se transita de formas de gobernar unilaterales hacia
formas de interdependencia gobierno-sociedad (gobierno en red).

Aguilar define a la gobernanza (2010:43) como un concepto que describe y explica la
descentralizacidn que caracteriza a la actual estructura de la sociedad y al proceso de
direccion de la sociedad, su multipolaridad, su caracter de sistema, que ha dado pie el
concepto o metafora de “gobernanza por redes” o “gobernanza participativa”,
dirigencia asociada, que implica, obligadamente, la sinergia entre los recursos
publicos, privados y sociales para que la sociedad no vaya a la deriva, genere
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condiciones generales de vida seguray préspera y sus miembros realicen sus proyectos

particulares.

En suma, es un "concepto de direccion descentralizada a la sociedad”. Asimismo
Aguilar sefiala que los factores institucionales de la nueva gobernanza son: las
instituciones de los poderes publicos, el sistema de justicia y seguridad, el mercado, la
sociedad civil y el sistema de instituciones publicas internacionales. Los componentes
técnicos son el sistema de ciencia y tecnologia, la politica publica, las finanzas
publicas y la administracion publica. Seguin él estos dos tipos de componentes son los

que crean y definen la capacidad y eficacia directiva de los gobiernos.

Ahora el espacio publico, el espacio en el cual se definen los problemas, se formulan y
se implementan las politicas se convierte en un espacio donde (casi) todo el mundo
cabe, y en donde los roles de cada uno se confunden: ciudadanos y asociaciones
participando en los procesos deliberativos, en la formulacion de politicas y en la
gestion de programas publicos: ya no se trata solo de recibir, de evaluar y de elegir
desde la distancia, sino de proponer alternativas, de contribuir activamente en el

proceso de gobierno (Blanco y Goma, 2002:31).

La hechura de las politicas sera diferente en cada pais y acorde a su nivel de
democracia Y sistema de gobierno, hoy en dia existen infinidad de analisis y por tanto
teorias que son fundamentales para comprender el entramado politico y social que la
democracia y la evolucion social ha generado. Este entramado es muy complejo y ha
llevado a que el estado deje de ser el actor central y todo poderoso en la elaboracion de
las politicas para convertirse en un actor mas de un red. Se transita de gobiernos
jerarquicos a gobiernos mas horizontales y  multi-organizativos; de politicas
estandarizadas a politicas focalizadas; de lo nacional a lo local y; de una toma de

decisiones jerarquizada a una toma de decisiones colegiada.

... Implementacion de las politicas

En cuanto a la fase de implementacion, cabe mencionar que; ante un recurrente
fracaso en las politicas publicas surge la inquietud de saber donde esta el error si
en la formulacion o en la implementacion. Al respecto se han desarrollado una serie

de teorias, la mayoria de ellas con un enfoque muy pesimista argumentando que el
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fracaso de las politicas esta, principalmente, en la implementacion. Para muchos
esta fase es la mas crucial en el éxito de la politica, pues si no se lograr conciliar
interés y conflictos, ni tampoco un consenso para la cooperacion de los actores
involucrados, la politica estara destinada al fracaso, ya que en ocasiones son los
mismos administrativos quienes cambian la politica, tanto por decision propia, por

conflicto con la autoridad o por problemas de interpretacion de la misma.

Los primeros estudios sobre la Implementacion fueros los siguientes
(Aguilar,1996 <implementacion>:37,47.63)

» Los defectos y excesos de las politicas federales: fue Martha Derthick quien
lanzé por primera vez la pregunta tedrica Why a federal program failed?, por
qué fallan los programas federales... Su investigacion puso de relieve los
limites de la centralizacién, cuestionando el supuesto de la fécil y subordinada
articulacién de los gobiernos estatales y locales al gobierno federal... La
tesis especifica es que: el fracaso se debié a la limitada capacidad del
gobierno federal para influir en las acciones de los gobiernos locales y a su
tendencia a proyectar metas ideales. Estas dos incapacidades son inherentes a
la posicion que el gobierno central ocupaen el sistema federal americano.

» La complejidad de la accién conjunta: Jeffrey Prressman y Aaron Wildavsky
(1973) sefialan: el defecto de la implementacion no seria la fallaen la puesta
en marcha sino la incapacidad de seguir adelante...Este “seguir adelante”
consiste en la capacidad de forjar los eslabones siguientes de la cadena causal,
de modo que se consigan los resultados deseados. Una vez que se
depositaron los fondos y se lograron los acuerdos locales, la tarea es
construir instalaciones para crear nuevos empleosy controlar a las minorias.

» Eljuego de la implementacion: Bardach, E. considera que el problema de la
implementacién es un problema de control y direccion de una multitud de

actividades y el proceso de implementacion.

El proceso de implementacion se caracteriza por el maniobrar de muchos  autores
semiauténomos, cada uno de los cuales intenta tener acceso a los elementos  del

programa y tenerlos bajo su control, intentando al mismo  tiempo  extraer las
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mejores ventajas de otros actores que también buscan tener acceso a los

elementos que le dan el control (Aguilar, 1996:63).

Para Valles (2006), en el grado de cumplimiento de los objetivos de una politica
influyen factores relacionados con la fase de aplicacion: falta de recursos, dificultades
de coordinacion, variables ambientales. Es frecuente que muchas politicas se aprueben,
sin la provision de recursos para implementarlas adecuadamente...Hay variables de
entorno que refuerzan o debilitan la realizacion de la politica en cuestion, especialmente
el ciclo politico-estable o inestable y el ciclo econémico-de expansion o recesion-, el
clima de opinién. Para él, en la medida que la politica publica se ajuste al entornoy a
las caracteristicas locales, y se analicen las politicas como un proceso que va de abajo
hacia arriba (bottom-up), se obtendran mejores resultados.

En la realidad existen una serie de limitaciones en aspectos de todo tipo tales como:
los cognoscitivos, la indiferencia social, la alimentacion de redes, las relaciones de
trabajo, el contacto con otras oficinas y con diferentes niveles de gobierno, y en
general la participacion del sector social. EI entorno social al que se enfrentan los
que hacen las politicas es cada vez mas complejo pero la mayor restriccion en la
hechura de las politicas es la oposicion, los intereses divergentes, las demandas Yy las
exigencias de una serie de actores que muchas veces no estan dispuestos a

negociar y mucho menos a cooperar.

...Evaluacién de las politicas

En cuanto a la evaluacién, en un primer momento se parte de un juicio emitido hacia
un determinado resultado y que muchas veces no tiene sustento, en un segundo
momento esa apreciacion sobre el resultado de la politica puede tener bases solidas
y facilmente medibles y observables por la sociedad en su conjunto. En este sentido
Meny y Thoenig (1992) citan cuatro ejes por los que ha pasado el analisis de la
evaluacion de las politicas: el estudio de los efectos, el juicio sobre los objetivos, la
innovacion social por la experimentacién y la funcion de la evaluacion como
actividad politica. Un aspecto importante a resaltar de esta etapa es que hoy en dia
ésta es considerada el renacer o reinicio de la politica publica, ya que es en este
momento y en base a su valoracion cuando se decide si la politica publica continua, se

readecuada o desaparece.
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1.1.2. Estado, Actores e Instituciones

La decision de las politicas recae en el gobierno, es éste el que finalmente imprime el
sello de politica publica a un problema determinado, y es el Estado la estructura que

enmarca el actuar de dichos gobiernos, pero ¢Qué es el Estado?

El Estado moderno es definido como una organizacién e institucion dotada de poder,
econdémico y politico, para imponer el marco de obligaciones, regulaciones vy
restricciones a la vida social y al intercambio econdmico. Es decir, define el campo de
lo permitido y lo prohibido y genera las estructuras de incentivos y/o desincentivos para
gue los individuos se involucren en el intercambio y en la busqueda de la cooperacion
(...) El Estado es una tercera fuerza que coercitivamente impone las reglas del juego a
los individuos (...) Pero el Estado también es, al mismo tiempo, un actor protagonista
directamente involucrado en el proceso econémico y politico (Ayala Espino, 2004:32.72
en Farfan, 2007:102).

Segln Rubio y De Blas (2010), las concepciones del Estado pueden reagruparse en
cuatro categorias “marxismo, elitismo, pluralismo e institucionalismo™®. Los marxistas
sostienen que el Estado existe para garantizar la propiedad y los intereses de la
burguesia, es decir, que éste solo existe en funcion de la propiedad privada, que es la
forma bajo la que los individuos de una clase dominante hacen valer sus intereses
comunes. El elitismo, por su parte, sostiene que los factores econémicos no determinan
el poder, niega por tanto que la élite empresarial ejerza un dominio absoluto sobre el
poder politico. Los defensores de esta corriente afirman que una minoria ejerce el
poder sobre la mayoria, ese dominio lo extrae de su capacidad organizativa (...) una €lite
domina sobre una mayoria, incluso en el contexto de las democracias liberales y a

pesar del desarrollo de los partidos de masa.

Igualmente, Rubio y De Blas sefialan quela proliferacion de redes en las democracias
liberales ha sido considerada una manifestacion de la naturaleza elitista del poder y
qgue para los elitistas la resolucion del conflicto ocurre entre las altas autoridades
formales, en una arena mucho maés restringida, centralizada y estable, donde las
decisiones son tomadas por los altos funcionarios publicos y privados; sin la

participacion de la opinion publica y los grupos de poder.

18 . . . . .
Estas mismas concepciones del Estado sirven como marco de referencia para comprender el juego
politico en el que se elaboran las politicas publicas.
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Por otro lado, esta la corriente pluralista, la cual defiende la existencia de intereses
heterogéneos en la sociedad, adquiri6 mayor impulso con la obra de Robert Dahl
(1956). El poder en las democracias liberales es difuso, se encuentra disperso en
numerosos centros Yy ninguno de ellos domina por completo a la sociedad. Algunos
grupos pueden influir mas en un area que en otra, pero no logran dominar toda la
actividad politica, porque a los medios del poder -ya se trate de dinero, de la capacidad
de movilizacion, del apoyo electoral o de la informacién- no los monopoliza un Unico
grupo, sino que se reparten desigualmente. De este modo, el proceso politico se
constituye mediante la interaccion de los grupos, donde las decisiones politicas no son
fruto de una mayoria, sino que el reflejo de las fuerzas grupales y de sus negociaciones
es lo que lleva al consenso. En esta misma tesitura, Lowi ( en Aguilar,1996a) es quiza
quien pone el dedo en la llaga, al poner de manifiesto expresamente la existencia de
una teoria del poder en la ciencia politica, y por tanto, en la toma de decisiones,
afirmando que: es a través de un enfoque plural, como se participa en la elaboracion

de las politicas publicas.

El modelo pluralista destaca el conflicto y afirma que su resolucion ocurre a través de
la negociacién entre grupos y coaliciones organizadas alrededor de intereses
compartidos: las coaliciones son el eje central para lograr el equilibrio del sistema.
Asimismo, Lowi afirma que el modelo pluralista no ha logrado otorgar suficiente
importancia a los factores institucionales y que las escuelas de la estratificacion social
y de las élites de poder presuponen, equivocadamente, una relacion simple entre el
estatus social y el poder. Para Rubio y De Blas (2010), los pluralistas desconocen
que las posiciones de mando en todos los o6rdenes de la sociedad son altamente
legitimas, por lo que la definicion del problema en un entorno pluralista es diversa y
maltiple. En la practica el pluralismo puede servir mads como consuelo que como una
guia, ya que no solo el conflicto esta omnipresente, sino que ademas: No existen

patrones del tipo de conflicto que los planificadores Yy los decisores pudieran esperar y

prepararse para manejar, (Forester,1996: 331).

Finalmente, tenemos al institucionalismo, esta corriente centra su anlisis en las
instituciones politicas y las instituciones formales de la administracion publica; del
institucionalismo se derivan los neo-institucionalistas, y éste concepto se utiliza para

diferenciarlo de los anteriores paradigmas. Dentro de este nuevo enfoque, existen
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elementos socioldgicos, de historia econdmica y de la sociologia de las organizaciones.
La columna vertebral del neo-institucionalismo lo constituyen el institucionalismo
historico, normativo, econémico y el socioldgico, fundamentalmente. Para Peter A.
Hall (1998:27-30 citado por Farfan, 2007), hay tres vertientes principales que dan
cuerpo al nuevo institucionalismo, que son: el institucionalismo de la rational choice o
eleccion racional, el nuevo institucionalismo socioldgico y el nuevo institucionalismo
historico. Igualmente G. Peters y V. Schmidt (en Rubio y De Blas, 2010) distinguen las
siguientes corrientes de institucionalismo: normativo; préximo a la Teoria de la

eleccion racional; histérico, y discursivo.

Para el neo-institucionalismo, las instituciones condicionan las preferencias y
determinan quiénes son los actores legitimos, el nUmero de actores, el curso de la
accion y, en gran medida, la informacion de la que dispondran los actores acerca de

las intenciones de cada uno.

La unidad de andlisis que utiliza este enfoque “socioldgico”, es el conjunto de reglas
sociales que dan orden y sentido a las interacciones de los individuos en una
organizacion; reglas a las que se les da el nombre genérico de instituciones (Del
Castillo, 1998:4).Las Instituciones son las reglas del juego en una sociedad, 0 mas
formalmente, son limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion
humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea
politico, social o econémico. El cambio institucional conforma el modo en que las
sociedades evolucionan a lo largo del tiempo, por lo cual es la clave para atender el
cambio historico (North, 2006:13). Peter A. Hall entiende por institucion a los
procedimientos formales e informales, las rutinas, las normas y las convenciones
incrustadas en la estructura organizacional de la sociedad politica o economia politica.
Desde esta perspectiva, las instituciones van desde las reglas de un orden constitucional
a los procedimientos ordinarios de la burocracia, hasta las convenciones que gobiernan
el comportamiento sindical o las relaciones (...) En general, el institucionalismo
historico asocia las instituciones con las reglas o convenciones promulgadas por la
organizacion formal (1998:17 en Farfan, 2007:100).

Para Steinmo et al (en por Farfan 2007) los institucionalistas estan interesados en el
rango completo de instituciones estatales y sociales que conforman la manera como los

actores politicos definen sus intereses y estructuran sus relaciones de poder con otros
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grupos. Los autores incluyen, en esta definicion, caracteristicas del contexto
institucional, tales como las reglas de la competencia electoral, la estructura de los
sistemas de partido, las relaciones entre diversas ramas de gobierno, asi como la

estructura y la organizacion de actores econdémicos y los sindicatos.

En la conformacion de las instituciones, influyen aspectos como la cultura, las
costumbres, las tradiciones, la religion 'y, por qué no decirlo, los valores. Todos estos
aspectos se concatenan y dan como resultado reglas especificas de interaccién humana.
Dichas reglas pueden ser formales e informales. Las primeras incluyen reglas politicas
(judiciales), reglas econémicas y contratos; la funcidn de este tipo de reglas es facilitar
el intercambio politico y econémico. Por su parte, las reglas informales no han sido
ideadas conscientemente como codigos de conducta, normas de comportamiento y
convenciones, éstas mas bien son trasmitidas de generacion en generacion y forman
parte de lo que conocemos como la herencia cultural, razén por la cual suelen ser méas
resistentes al cambio. La teoria de las instituciones de North es una combinacion de la
teoria de la conducta humana y la teoria de los costos de negociacion, la combinacion

de ambas da origen a las instituciones

Los terrenos de la institucionalidad y la democracia son los espacios sobre los cuales se
construyen caminos y vias propias para dar vida a las politicas publicas concretas. Si
bien las instituciones son grandes acuerdos reconocidos por todos, son las arenas de
conflicto y juego politico las que otorgan el sentido final a un Estado en movimiento y
recomposicion constante. Los equilibrios se alcanzan Gnicamente de modo parcial y las
organizaciones implicadas en las politicas publicas se ven forzadas a llegar a acuerdos
en un ambiente conflictivo, por la necesidad de alcanzar cierta coordinacién de sus

acciones (Cabrero y Garcia, 2001:26).

El institucionalismo historico, por su parte, argumenta que el Estado estd formado y
organizado por una compleja red de grupos de interés y organizaciones diferenciadas
por su poder e influencia; analiza los arreglos que a lo largo del tiempo se han formado
de la interaccion de intereses diversos. Lo relevante de esta corriente es que la accién

publica esta influenciada por los arreglos institucionales del pasado.

Los institucionalistas historicos analizan los origenes, impacto y estabilidad o
inestabilidad de configuraciones institucionales enteras, algunas veces para explicar los

arreglos institucionales en si mismos y otras para utilizar variables que refieren a
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configuraciones institucionales para explicar resultados e interés (Pierson vy
Skocpol,2008:19)

Ahora bien, analizando cada una de las vertientes que dan cuerpo al neo-
institucionalismo, Farfan (2007) sefiala que el Nuevo Institucionalismo Histérico (NIH)
se asemeja mas al modelo agente-principal, ya que considera que el comportamiento de
los actores viene regulado por reglas que se controlan unidimensionalmente por el
principal (el Estado). Para él, en la teoria de juegos, los procesos se desarrollan
bilateralmente y son producto de una negociacion entre iguales. Por su parte, Pierson y
Skocpol (2008) consideran que el NIH es un pilar fundamental de la investigacion en
ciencia politica, para ellos, sin este enfoque, ésta careceria de elementos sélidos para
abordar significativas agendas y tendria poco que decir sobre las mismas. Sin embargo,

segun Peters.

ElI NIH es un tanto vago acerca del significado del concepto de “instituciones”, porque se le
enuncia frecuentemente mediante ejemplos y no a través de definiciones, lo cual podria
sugerir que para esta corriente una institucion puede ser una estructura formal o una regla
informal, o bien una estructura social como lo es una clase social, (Peters, 1999:65-66 en
Farfan, 2007: 96).

Por otro lado, tenemos el institucionalismo normativo, el cual considera que los marcos
de referencia normativos y las reglas de comportamiento son las que guian y dan

significado al comportamiento social:

Las instituciones regulan el comportamiento social y su ambiente econémico, por lo
gue el cambio de este entorno requiere también de cambios institucionales (...) Los
cambios se producen a través de procesos de adaptacion complejos, que transforman
incrementalmente las reglas, las normas y los mitos que regulan la organizacién. La
tension entre el medio ambiente y la organizacion genera el cambio. Las tensiones del
medio ambiente presionan para cambiar el arreglo institucional existente. Las rutinas y

las précticas organizacionales incitan a la estabilidad y continuidad (Vargas, 2008:51).

Segun Vargas (2008), bajo el enfoque del institucionalismo normativo, los actores
toman sus decisiones en funcion de las normas y tradiciones de la organizacion. De tal
manera, que las decisiones publicas se legitiman por la forma en que se obtienen y no

tanto por sus resultados. Para Vargas, los actores se apegan a este principio porque lo
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han interiorizado mediante procesos de socializacion. Por su parte, Pierson y Skocpol
(2008) critican a esta corriente, ya que para ellos los conductistas se apoyan en tipos de
datos que estan sélo disponibles en un lapso de tiempo, o sélo por periodos breves, sin
reflexionar en lo que eso significa, por lo tanto, dejan pasar contextos o hechos

relevantes sin ser debidamente conceptualizados.

La otra corriente que da cuerpo al neo-institucionalismo, es el neo-institucionalismo
econdémico, este enfoque parte de reconocer que la racionalidad de los actores es
limitada. Para Vargas, el cambio en el neo-institucionalismo es incremental, no
discontinuo. Las principales aportaciones del neo-institucionalismo econdmico, las
encontramos en autores como Armen Allchien, Oliver Williamson, Douglass North y
Ronald Coase. Por ejemplo, éste ultimo considera que la teoria econdmica debe tener
como estudio a las instituciones, ya que son éstas quienes gobiernan y dirigen el
desarrollo de una economia. Los tdpicos basicos del neo-institucionalismos tienen que
ver con la caracterizacion de los costos de transaccion y el analisis de los derechos de
propiedad de Ronald Coase, y con los conceptos basicos de la teoria econdmica del

contrato incompleto acufiada por North.

Segn North (2006), los costos de transaccion econdémica suponen una conexion
directa con el contexto real donde se realizan los intercambios. Para €l, bajo el neo-
institucionalismo econdmico, el mercado es entendido como un entramado institucional
que se ha formado histéricamente, y que, en consecuencia, requiere de habilidades y
destrezas especificas de las personas y organizaciones que operan en él, segun su
contexto cultural formado de manera incremental a lo largo del tiempo. Asi mismo,
North divide a los costos de transaccion en tres 0rdenes: costes de informacion, costes

de negociacion y decision, y costes de vigilancia y ejecucion.

Para Pierson y Skocpol (2008), los académicos de la eleccién racional suelen enfocarse
a las reglas de juego que promueven soluciones de equilibrio a dilemas de accion
colectiva, escribiendo como si los modelos que presentan fueran infinitamente
generalizados, sin tomar en cuenta las especificidades culturales, institucionales y de
época, con lo cual dejan de lado importantes variables; mientras que, segun ellos, los
institucionalistas historicos descubren balances, poder y recursos complejos, y ven a las

instituciones como productos desarrollados a partir de luchas entre actores desiguales.
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En cuanto al institucionalismo sociolégico, Vargas (2008) considera que las reglas de
funcionamiento de la sociedad son limitaciones que dan forma a la interrelacion de los
individuos, enfatizando que para esta corriente, las instituciones son construcciones
sociales que norman las interacciones de los individuos, las cuales se van convirtiendo
en habitos o convenciones sociales. Farfan (2007) considera que, la eleccion de nuevas
instituciones parte de los modelos institucionales ya existentes, eligiéndose aquellas
instituciones que otorgan mayor legitimacion social o que provienen de procesos de
eleccion colectiva, y puntualiza ademas, que esta corriente no considera el conflicto

que se genera en la eleccion y la renovacion institucional.

Para Farfan, en el institucionalismo socioldgico y el nuevo institucionalismo histérico
las instituciones surgen y evolucionan en un mundo que ya esta repleto de ellas. Para
ambas vertientes las nuevas instituciones deben surgir sobre la base de modelos
institucionales ya existentes, puesto que éstas ya poseen una conformacion que
favorece los intereses de unos autores sobre los intereses de otros. Para él, esto es
preestablecer una distribucion desigual del poder que se refleja en el momento de la

eleccion y cambio institucional.

Asi pues podemos concluir que, el analisis de las politicas publicas es abordado
fundamentalmente desde dos construcciones que son: la descriptiva y la tedrica; la
primera centra su andlisis en la cuestion de si la politica sea 0 es
primordialmente la decisién de gobierno o implique algo mas . En la construccién
tedrica, las posiciones varian segun la teoria politologica aplicada a la explicacion
politica. En la nocién descriptiva de la politica, los aspectos que hacen afines las
definiciones de politicas son; lo institucional, lo decisorio y lo comportamental. En
la conceptualizacion tedrica las politicas son arenas donde convergen, luchan vy
negocian las fuerzas politicas; no puede existir una politica en general porque no
existe una sociedad igual, una estructura de poder determinada y permanente como
teorizan marxistas, elitistas y corporativistas; no se puede tratar igual a los

diferentes.

1.2. Relaciones Intergubernamentales
En cuanto a las Relaciones Intergubernamentales (RIG), partiendo de que éstas se

caracterizan por  su vinculacion de politicas publicas y son un conjunto de
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interacciones de acciones 0 no acciones de los diferentes centros publicos, es
menester tomar en cuenta a las relaciones de los diversos actores, no solo en la fase
de formulacion, sino también en la implementacion y evaluacién de las politicas. El
aparato administrativo, es la columna vertebral de la implementacion, la cual,
dependiendo de la politica publica que se trate, parte desde el gobierno central hasta los
niveles minimos de la administracion publica. Es esta  vertebracion entre
administraciones lo que llamamos las relaciones intergubernamentales. Esta
vertebracion es diferente en cada politica publica; en algunas Unicamente participa el
aparato central, en otras el central y el sub-nacional (los estados) y otras tantas integran
a los gobiernos municipales. Con el tiempo, la codependencia de los gobiernos sub-
nacionales y el centro se ha acentuado y ha trascendido a relaciones mas complejas, que
van desde la inclusién de la participacion regional hasta la de la sociedad; lo anterior
significa que la codependencia parte de varios municipios de diferentes estados
involucrados en un mismo problema o en una misma politica, hasta hacer coparticipe a

la esfera privada (redes sociales).
Olivos Campos define las relaciones intergubernamentales como:

El nexo en proporcion, efectos y beneficios en correspondencia entre las distintas
unidades de los &mbitos de gobierno que se vinculan para establecer los intercambios de
distinta indole, asi destaca: el desenvolvimiento de los érdenes de gobierno de un
sistema federal inscrito en los procesos de cambio, globalizacion econémica, recorte de
programas gubernamentales, apertura de mercados, la extensién de procesos
democraticos y de descentralizacion de acciones, implica una nueva relacion
intergubernamental con los que se llega a un mejor estadio de desarrollo. Exige
construir otro modelo de ser y de actuar entre los 6rdenes de gobierno, en la
formulacion de decisiones, en la ejecucion de éstas, en la coordinacion de acciones, en
su control, seguimiento, evaluacion e informacion de los problemas colectivos, es decir,

en tareas de gobernar (Moreno, 2009:135).

Pero, estrictamente, ¢cuales son aquellas politicas publicas que requieren de las
Relaciones Intergubernamentales? Podemos decir que éstas estan presentes en todas
aquellas politicas en las que un solo ente territorial no puede actuar por si mismo,
ya sea por el recurso financiero o por el aparato administrativo que se requiere para
la ejecucion de las mismas. Por su parte, las politicas especificas tienden a ser disefiadas

por los gobiernos locales y acorde a sus necesidades, sobre todo en la actualidad, que la
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elaboracion de las politicas transita de politicas estandarizadas a politicas localizadas,
lo que implica una mayor participacion de los gobiernos locales en el quehacer de las
politicas publicas y una obligada coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno.

Bajo esta logica cabria preguntarnos ¢qué son y qué papel juegan las RIG en este
nuevo contexto? Las RIG no son un concepto juridico legal o formal, mas que nada
se trata de una herramienta analitica para comprender la complejidad de la accion
publica en los estados modernos, y sobre todo son relaciones entre individuos. La
expansion del Estado de bienestar (salud publica y bienestar social), el desarrollo
econdmico, la proteccion al medio ambiente y de los recursos naturales, la proteccion
y justicia social, la globalizacion, etc., son una serie de fendmenos que traspasan
fronteras y la ejecucion de programas para estos fines recae en la responsabilidad de
diferentes actores, los cuales deben mantener contacto entre si, trascendiendo su
propia jurisdiccion, lo que nos lleva a desarrollar las relaciones entre los distintos

niveles de gobierno.

La capacidad del gobierno para avanzar o distribuir bienes y servicios sobre una
amplia base del territorio, y la necesidad de participacion de multiples unidades sub-
nacionales de gobierno, generan una situacion de interdependencia que va mas alla de
la vision simplificadora de la jerarquia. Son relaciones obligadas y los vinculos
cotidianos que se generan de estas relaciones, no son necesariamente los que se
establecen en la ley, sino mas bien aquellos que surgen a partir de la actuacién
coordinada de los participantes, credndose cada vez nuevos mecanismos de

interrelacion, a veces armoniosos otros conflictivos.

Por tanto, las RIG nacen mas por la necesidad que tiene el gobierno de organizar y
prestar servicios a todo un pais, que por decision propia y, aunque su nhacimiento se
ubica desde la década de los afios 30s con el New Deal, donde la implementacion de
este programa forzé a Estados Unidos a ceder competencias politicas a los estados,
y logré ejecutar una serie de medidas dirigidas a toda la nacion (Agranoff, 1997).
Es hasta la Segunda Guerra Mundial que surge un modelo de Estado que desarrolla
un amplio abanico de instrumentos de intervencion publica, que van desde politica

econdmica, proteccién social, medio ambiente, transportes, etc.

La intensidad de la RIG es diferente segun sea el area publica de que se trate, tiende

a darse mayor interaccion alli donde existe una mayor interdependencia; ya sea
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porque hay competencias concurrentes 0 compartidas; porque existe una fuerte

relacion financiera con alto peso de transferencias o subvenciones, o bien por ambas.

La principal tarea o reto de un gobierno nacional, consiste en la organizacion y la
prestacion en todo el territorio nacional de los servicios propios del Estado de
bienestar. Para lograr esto se requiere de una gran capacidad organizativa y distributiva
sobre una amplia base territorial, esto sélo es posible con la participacion de maltiples
unidades sub-nacionales de gobierno y de diversos agentes locales (Ibid.). EI gobierno
central, por lo general, fija las condiciones de prestacion de un servicio y sus
parametros, pero cominmente no los administra, para esto recurre alos niveles sub-
nacionales de gobierno, lo cual sugiere una relacion de interdependencia donde

diversas instituciones de diferentes niveles de gobierno se ven involucradas.

La accion publica por si misma implica la presencia de una dimensién territorial en
el ejercicio de la autoridad junto al desempefio de determinadas responsabilidades
funcionales. Toda esta interdependencia alimenta a las RIG; estos vinculos entre las
diferentes organizaciones implicadas en la prestacion de los servicios, constituyen su
esencia y no son necesariamente los establecidos en las normas juridicas, sino mas

bien; los que surgen de la actuacion cotidiana (Ibid.).

Lo anterior nos lleva a preguntarnos ¢cuales son los verdaderos mecanismos de
interrelacién entre los diferentes niveles de gobierno? De manera general, podriamos
concluir que la cooperacién es el principal mecanismo de las RIG, la cual se manifiesta

de forma diferente en cada sistema de gobierno, ya sea federal, compuesto o unitario.

Esta se presenta, muchas veces, como un medio suplementario de influencia de la
Federacion, en el ambito de competencias de los miembros, que también resultan de
interés federal. Asi, por ésta via, pueden conseguirse una uniformidad basica en ciertos
campos que se sittan fuera de la estricta competencia federal, uniformidad que impone
la propia realidad. La cooperacion, en este sentido, puede ser entendida como un medio
para asegurar e incluso incrementar la participacion de los miembros en el &mbito de
las decisiones centrales que van a afectarles directamente (Rovira, 1990). Por otro lado,
la necesidad permanente de negociacion y la enorme complejidad que adquieren los
procesos de decision, pueden conducir a una situacion de paralisis, en la cual no sea
posible desarrollar nuevas iniciativas, donde la inercia se imponga y se ahogue la

capacidad de generar nuevas alternativas.
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Al nacer las RIG, por la necesidad de organizar Yy extender los servicios en todo el
territorio, gran parte de las politicas nacionales expresaron lineas generales, que
requieren un fuerte despliegue de los entes territoriales. Para que las RIG sean
ejecutadas de manera directa por las instancias gubernamentales locales mas proximas
a sus destinatarios, se requiere de la concatenacion espacial y la competencia de cada
gobierno; en este sentido, las administraciones se combinan y su accion conjunta se

convierte en la regla.

Es claro que las RIG se desarrollan en un escenario multinivel y multi-organizativo,
para dar cuenta de la realidad compleja de la accion publica, de los estados
contemporaneos. Asi pues, en la préactica, los temas del desarrollo, las necesidades
sociales, los imperativos de infraestructura y los servicios, se manifiestan
independientemente de que corresponda a un so6lo gobierno su provision, o se

requiera de la participacién de varias entidades sub-nacionales.

Las RIG son formulas de gestion encaminadas a conseguir unidad, congruencia y
compatibilizacion simplificadora de acciones procedentes de distintos érdenes de
gobierno en la consecucién de un objetivo comdn. Técnicamente las RIG se vuelven
necesarias por lo siguiente: compatibilizar esfuerzos administrativos de los gobiernos,
compatibilizar la accién gubernamental con el sistema de distribucién de competencias,
fomentar el principio de estrategias competitivas a partir de la cooperacion,
resolucion de externalidades, para la obtencién y difusion de la informacién, blasqueda
de equilibrio de los programas de desarrollo regional y micro-regional, entre otros
(Pontifes, 2002:47).

1.2.1. Caracteristicas y Modelos

Segun Wright (1988, en Agranoff, 1997), existen cinco rasgos distintivos de las RIG,
que, aunque son acordes a Estados Unidos, pueden ser aplicados en otros contextos.
El primer rasgo o caracteristica indica que las RIG trascienden las pautas de actuacion
constitucionalmente reconocidas, e incluye una amplia variedad de relaciones entre el
nivel regional y local, y entre el nivel intermedio (estatal, regional o provincial) y el
local, y/o entre las distintas unidades de gobierno local. A este tipo de relaciones, es
menester incluir otras organizaciones que subsisten en el limite de lo publico. La
segunda caracteristica 0 rasgo es la importancia del elemento humano, Wright

sostiene que; en un sentido estricto “no existen relaciones entre gobierno y que
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unicamente se dan relaciones entre las personas que dirigen las distintas unidades de

gobierno”.

La tercera caracteristica de las RIG tiene que ver con las relaciones entre los
empleados publicos, éstas suponen continuos contactos e intercambios de informacion
y de puntos de vista. Wright opina que una de las principales preocupaciones™® de
los participantes de las RIG, es conseguir que los asuntos “salgan adelante”, proposito
que se alcanza a través de diversos mecanismos informales, practicos y orientados a
fines concretos, desarrollados dentro de un marco formal y legal, en el que se
desenvuelven los distintos actores. Rhodes (1985)ha definido a las RIG en el Reino
Unido como “una serie de reglas de juego que incluyen, entre otras cosas, el pragmatismo, la
justicia, el compromiso, la despolitizacion y la confianza” (Agranoff 1997:128). Las
reglamentaciones, los procedimientos, las directrices e interpretaciones que acompafnan
a la normativa y las subvenciones, son parte de los medios habituales entre los

distintos niveles de Gobierno.

El cuarto rasgo de la RIG se refiere a que cualquier tipo de empleado publico es, al
menos potencialmente, un participante en los procesos intergubernamentales de
adopcion de decisiones. Esto incluiria a los cargos electos que elaboran las politicas
en todos los niveles, asi como a una gran parte del creciente nimero de empleados
publicos, especialmente los encargados de desarrollar los programas del Estado de

bienestar.

La ultima caracteristica tiene que ver con su dimension politica, Wright define a este
aspecto, como: el conjunto de intenciones y acciones (0 no acciones) de los empleados
publicos, asi como las consecuencias de dichas acciones. La dimension politica de
las RIG exige el examen de las interacciones entre los distintos actores de los
diferentes niveles de gobierno que intervienen en la formulacién, implementacion y

evaluacion de las politicas publicas®.

19 , .y . . .
Esta deberia ser una preocupacion central de los participantes de las RIG, pero no necesariamente lo
es, ya que muchas veces predominan los intereses de partido sobre los intereses de Estado.

20 . . . s soe PRT) .

Existen diversos enfoques sobre la elaboracién de las politicas publicas y cada uno asigna un papel
diferente a los niveles de la administracién publica. Las redes de politicas publicas consideran como
centrales a los gobiernos locales.
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En cuanto a los modelos, igualmente Wright (Agranoff, 1997) destaca tres modelos de

relaciones nacionales al interior de los RIG:

Modelo de autoridad coordinada. En él la relacion implica que los dos tipos de
entidades son independientes y autdnomos y sélo estan unidos tangencialmente.

Dentro de los limites territoriales de cada estado hay dos gobiernos, limitados
en su esfera de accion, pero independientes entre si y supremos dentro de sus
respectivas esferas. Cada uno tiene sus propios departamentos, sus leyes y sus
propios tribunales para aplicarlas. Ninguno de los dos gobiernos puede
inmiscuirse en la jurisdiccion del otro ni autorizar ninguna intromision en él de
sus funcionarios judiciales en los procesos del otro(Wright en Moreno,2009:
136).

Modelo de autoridad inclusiva. En este se relata la dependencia y la alta
jerarquia prevaleciente, es propio de paises altamente centralizados tanto en lo
politico, administrativo y econdémico. Los gobiernos estatales y locales
dependen, préacticamente. de manera absoluta de la Federacion, por lo mismo,
dependen de las instituciones  politicas sub-nacionales; gobernadores,
legisladores estatales y alcaldes se ven minados en su autoridad y poder, dando
origen a un sistema jerarquico centralizado, donde las RIG corren del centro a

la periferia y donde la participacion ciudadana es minima.*

Modelo de autoridad traslapante. Se da una relacion de interdependencia y
autoridad negociada. Wright (Moreno, 2009) sefiala las siguientes
caracteristicas: un poder limitado disperso, areas de autonomia moderada e
incierta, un alto grado de interdependencia potencial o real, competencia y
cooperacion simultaneas, relaciones de regateo e intercambio y la negociacion

como estrategia para llegar a un acuerdo.

1.2.2. Dimensiones, Transferencias y Competencias

Aungue no se conocen a ciencia cierta las interacciones entre los diferentes
niveles de gobierno, si es posible explorar las dimensiones basicas que han
adquirido las RIG, estas dimensiones tienen que ver con aspectos institucionales,

financieros, politicos y administrativos que han dado origen a una determinada

21 . . ;.
México es un ejemplo tipico de este modelo
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estructura multi-organizativa en los gobiernos sub-nacionales. De las diversas
dimensiones, la financiera o econémica es quiza, la mas polémica, a tal grado que,
para algunos, ésta es la esencia de las RIG (Cicuéndez, 2006), y dentro de esta

dimensioén las transferencias fiscales son consideradas el elemento central.

Dimensién Economica. La dimension financiera o econdmica puede, en
algunos casos, motivar la descentralizacion de algunas competencias, pero
en otros casos, esa misma dimension financiera se vuelve una limitante para
ampliar las competencias o transitar a competencias compartidas, pues, la
ampliacion de responsabilidades desempefiadas por los niveles sub-nacionales
de gobierno, afectara el volumen total y la distribucién del gasto entre los
distintos niveles de gobierno (lbid.). Por otro lado, la capacidad del
gobierno sub-nacional para obtener los recursos necesarios para desarrollar
sus actividades, puede ser muy limitada; esta capacidad y distribucion de
responsabilidades da origen a multiples situaciones de interdependencia. Las
necesidades financieras en la RIG, no sélo estan en el &mbito de operatividad
de ellas, sino también en el &mbito de la aplicacion o implementacion vy
ejecucion de las politicas. De esta forma, las diferentes fuentes de
financiacion daran origen a manifestaciones especificas de las RIG y en la
medida que se requiera financiacion de otros niveles, se generan cierto tipo

de Relaciones Intergubernamentales.

Los problemas fiscales suelen ser el centro de los problemas entre los
gobiernos centrales y sub-nacionales. Es por eso que la cuestion referente a
¢qué nivel de gobierno se ocupa de la captacion de los fondos destinados a
financiar los gastos del estado, qué nivel ejecuta el mayor porcentaje de
gastos, y quién controla las decisiones relativas a la financiacion de los
programas publicos?, deviene en un conflicto entre el gobierno central y los
gobiernos sub-nacionales. Por su parte, las transferencias o subvenciones son
mecanismos de financiacién intergubernamentales con caracteristicas diversas,
ya que dan lugar a espacios de interdependencia entre los diferentes niveles de
gobiernos, sirven de enlace entre estos nivelesy a su vez nos muestran cual
es el grado de dependencia de los municipios con respecto al centro, y son

clasificadas en los siguientes tipos:
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Transferencias condicionadas. Se dice que son condicionadas ya que tienen

limites legales por parte de cada uno de los gobiernos, lo que lleva implicita la
interdependencia de todos los niveles de gobierno participantes, son para
objetivos especificos de gasto y estan sujetas a estrictos controles de gobierno;
entre éstas se consideran las estrictamente controladas y las de bloque, que son
para determinados fines. Por su naturaleza, este tipo de transferencia genera

mucho conflicto politico.

Transferencias incondicionadas o no condicionadas: una parte de ellas se

destina al funcionamiento general de los gobiernos sub-nacionales y a sus
areas de actuacion. Esta dimension tiene fuerte peso en las RIG, no s6lo por
los costos que implica, sino también por su peso politico. Las privatizaciones,
la pugna de intereses, la fragmentacion de partidos, la participacion de élites
politicas y militares, todos ellos se ven involucrados en este proceso. El
control del nivel nacional sobre las fuentes de recursos financieros, por lo
general, es mayor en el caso de los sistemas unitarios. No obstante, dicho
control dista mucho de ser absoluto, pues los gobiernos regionales y locales

tienen, también, sus propios instrumentos recaudatorios.

Dimensién Politica. La politica de partidos y su tradicion jurisdiccional han
sido claves en la definicién del nivel intermedio de gobierno, en algunos casos
creando un sistema asimétrico de las RIG; dependiendo de como se conforman
los parlamentos en cada pais. En esta dimension, aunque quedan claramente
definidas en la constitucion las reglas del juego para cada uno de los
participantes o actores, los territorios no demandan el mismo nivel de
autonomia, unos porque no quieren otros porque no pueden, otros porque se
proclaman entes politico-administrativos con capacidad de autogobierno. Asi
pues, los partidos politicos se convierten en canales de contacto entre los
diferentes niveles territoriales de gobierno; son los portavoces de estas
demandas(Pontifes, 2002). El proceso politico tiene una gran dependencia de
la existencia de un volumen importante de contactos informales y directos
entre los responsables publicos, los alcaldes de las ciudades y los responsables

politicos a nivel nacional y local.
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Las RIG tienden a estructurarse entre los partidos participantes y las redes
sociales, en las que los responsables politicos a nivel local mantienen un
constante contacto con los responsables de los municipios, que se relacionan
fuertemente tanto con la gestion de las transferencias financieras
intergubernamentales, como con las politicas publicas a nivel sub-nacional y
las regulaciones que afectan a los gobiernos locales(lbid.). Los rasgos que
definen este contexto son: la interdependencia, el conflicto y la cooperacion en
la toma de decisiones y en la aplicacion de los programas publicos. En este
sentido el poder politico adquiere una dimensidn horizontal que se comparte en
el momento de las decisiones publicas y a la vez se hace presente una nueva
dimensién: la dimension social, como fuerza vigente (redes sociales), de esta
manera se tiende a un gobierno multi-organizativo y se pasa de la toma de
decisiones jerarquicas a una toma colegiada. Coexisten factores de acuerdo,
legitimidad, presion, conflicto, negociacion, disenso y consenso Y relaciones de
intercambio mutuo. Asi pues, las redes de relaciones politicas, son la esencia
de esta dimension; el poder tiende a descentralizarse. A pesar de lo anterior,
los gobiernos de los Estados, de los municipios o de los ayuntamientos siguen
siendo actores especialmente relevantes para el funcionamiento de los
municipios. Su condicion de jefes de Estado y su peso en el partido del que
forman parte, y son lideres, los sitla en una posicion clave en el proceso de

negociacion intergubernamental de alto nivel.

Dimensién administrativa. Hace referencia a las acciones administrativas que
llevan a cabo los empleados publicos, tiende a construir gobiernos
representativos en los tres niveles de gobierno, administraciones publicas con
mayor capacidad de respuesta a las demandas sociales, una fuerte interaccion
de los sujetos politico-administrativos. Se da una transicién de competencias
exclusivas a competencias compartidas y las leyes, por su parte, plasman las
reglas que enmarcan los procesos de adopcion de decisiones, en las que se
materializan las relaciones entre los distintos actores. Algunos de estos
procesos desembocan en el establecimiento de relaciones de supremacia y
subordinacion, llevando a situaciones de interdependencia, lo que hace dificil

distinguir entre un sistema unitario y federal (Ibid.).
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La gestion intergubernamental es una pieza clave para lograr lo anterior, ésta
hace referencia al conjunto de relaciones entre los niveles técnicos vy
funcionales de las diferentes administraciones, quienes son las que se encargan
de la gestion cotidiana de los problemas publicos(lbid.) en el marco de la
interdependencia que se genera entre los gobiernos en espacios como:
relaciones fiscales intergubernamentales, ayudas financieras y subvenciones,
regulaciones, estructuras gubernamentales sub-nacionales, fuerzas politicas,
etc. Esta gestion constante de los problemas, entre las unidades de los
diferentes niveles de gobierno es el elemento esencial del buen funcionamiento
de las RIG y es entendida como una fase emergente de las mismas. El
concepto de gestion se refiere a los procesos dirigidos a la consecucion de
objetivos, ya que es un proceso en el cual diversos empleados publicos
cooperan para encaminar sus acciones hacia las metas que se han propuesto
(L6pez, 2006).

Otro aspecto importante dentro de la dimension administrativa es la que tiene
que ver con la regulacion intergubernamental, la cual se define como la
actividad desarrollada por los gobiernos destinada al establecimiento de
normas, cuyo objetivo es influir en la actividad de los gobiernos sub-
nacionales subordinados y que son comunes en todos los paises. Esta
dimensién hace énfasis en las competencias que, por lo general, son de tres
tipos: competencias exclusivas, su reglamentacion y gestion recae en un sélo
nivel (algunas politicas publicas no involucran a los gobiernos sub-
nacionales);competencias concurrentes; llamadas asi porque en estas
concurren los diferentes niveles de gobierno, aqui el central implementa
una reglamentacion marco y a partir de esta los gobiernos sub-nacionales
legislan y elaboran sus propios ajustes, la concurrencia gubernamental es la
intervencion coordinada de dos 0 mas instancias gubernamentales en un mismo
espacio de responsabilidades publicas, forman parte de un conjunto mas extenso
que incluye otras formas de coordinacion intergubernamental. Finalmente,
tenemos a las competencias compartidas, donde el gobierno central tiene una

legislacién marco vy los otros niveles las ejecutan.

Dimension juridica. EI entramado juridico de las RIG se desarrolla mediante

diversos tipos de normas; segun las normas seran las RIG que se originen.
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Estan las normas que regulan las subvenciones entre los niveles territoriales
de gobierno y la delegacion de tareas a unidades sub-nacionales. En el marco
constitucional, la ley juega un papel intergubernamental, en la medida en que
determina el &mbito de actuacion de los gobiernos al establecer lo que estos
pueden o no pueden hacer, asi como los asuntos en los que se desenvuelven
y las actividades de sus organizaciones. Asi pues, las normas establecen
directrices, requisitos e interpretaciones sobre puntos especificos y aunque las
leyes no estipulan el contenido de cada una de las acciones, si logran
establecer las directrices generales para las RIG y con el tiempo han logrado

avanzar hacia leyes mas claras y concretas.

Las RIG, en el &mbito juridico también hacen referencia a las relaciones
politicas y administrativas generadas en el uso de las competencias de
coordinacion, convocatoria, consulta, cooperacion y concertacion, distribuidas a
los distintos 6rdenes de gobierno que derivan en un marco propio de derecho,
obligaciones y acuerdos; también hacen valer la personalidad juridica de los
gobiernos, no como objetos, sino como agentes activos Yy conscientes, toman
como parametro la distribucion de competencias, pero la trascienden en
férmulas de gestion compartida. Las RIG tienen una dimension informal muy
importante, que esta asociada, con frecuencia, a los aspectos mas dindmicos de
las mismas. Sin embargo, presenta una dimension formal que se articula a
través de los mecanismos institucionalizados de interaccion. Aunque todos los
mecanismos, tanto formales como informales, son relevantes para las RIG, la
investigacion se ha centrado, preferentemente, en el analisis de las relaciones
que se desarrollan mediante instrumentos formales de cooperacién, coordinacion

y financiacion.

1.2.3. Limitaciones y Tendencias

A primera vista, podriamos decir que la gran limitacion del analisis de las RIG

proviene de su misma naturaleza, pues su principal motor son las relaciones humanas

(independientemente del sistema de gobierno al que hagamos referencia); relaciones

entre individuos, y estas, mas que depender de una determinada estructura

constitucional, dependen de la buena voluntad de los individuos, la que asu vez esta

condicionada por los valores, costumbres y los principios éticos que rigen una

sociedad. En otras palabras, las RIG dependen para su buen funcionamiento de la
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cultura civica vy politica de los ciudadanos, si no mejoran estos aspectos, por mas
cambios juridicos y constitucionales que se hagan, éstas seguiran siendo iguales y con
las mismas limitaciones, y por tanto, el éxito de aquellas politicas publicas que exigen
la participacion coordinada de todos los niveles de gobierno, también se vera afectado;

en este sentido, el capital social y la eficiencia en las RIG van relacionados.

Un aspecto, que también condiciona el buen funcionamiento de las RIG y, por tanto el
resultado en aquellas politicas que las requieren, es la profesionalizacion de las
administraciones ptblicas?’. En varios paises de América Latina los cambios de partido
traen consigo cambios de casi todos los funcionarios publicos o por lo menos del nivel
medio hacia arriba, de esta manera no se aprovechan ni la experiencia ni el
conocimiento de los burdcratas, y en cada administracion se empieza de cero, lo que es
peor si a nivel central gana un partido y a nivel local otro. Asi pues, las RIG
funcionaran mejor en aquellas administraciones con mayor profesionalizacién y ética

de sus funcionarios.

Otro de los principales problemas del funcionamiento de las RIG, es que en algunos
trdmites o gestiones participan tres 0 mas  administraciones o gobiernos distintos
(central, estatal y local)? para lo cual debe haber una ventanilla Gnica, y para que dicha
ventanilla funcione eficientemente, son necesarias la coordinacion y la cooperacion
entre los tres niveles (es necesario el intercambio, ya sea de informacion o de recursos).
Pero muchas veces esto no se logra, debido no s6lo a problemas técnicos o
econdmicos, sino en gran parte a cuestiones politicas. En esta perspectiva, el problema
fundamental es lo politico, es decir, que los estados o los municipios no cooperan con
la administracion central o entre si porque sienten que pierden soberania. Bajo esta
I6gica, las RIG parecerian una relacion idilica, efectivamente estan ahi, en lo
juridico y lo institucional (estan en lo normativo), pero en su interior subsiste el
comportamiento de los individuos. ElI ciudadano sélo percibe al politico y al

servidor publico que los recibe en ventanilla, pero no se conocen las relaciones

*México es un ejemplo tipico de esto, cuando se da un cambio de administracidn, sélo conservan sus
puestos aquellos trabajadores de base, quienes por lo general son las personas de los puestos mas
bajos. Por otro lado, tampoco se cuenta con un mecanismo claro de ascenso para los trabajadores, ya
que es discrecional, por lo que estos no tienen ninguna motivacién para trabajar eficientemente.

23 , N .
En algunos casos se trata de hasta cuatro, como en los paises miembros la Unidn Europea, con un
gobierno supra-nacional.
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intermedias. En lo técnico, el avance de las comunicaciones y las nuevas tecnologias
pueden ayudar en gran medida a un mejor funcionamiento de las RIG y por tanto a la

implementacion de la ventana Gnica.

Ademaés de lo anterior, las RIG, no se pueden utilizar como un modelo a seguir, no es
posible estandarizarlas o extrapolarlas. En cada pais, se estructuran de manera
diferente y son diversos aspectos los que en ellas influyen: las costumbres, las
tradiciones, la cultura politica, los niveles de mando; todos estos aspectos varian no
solo de un pais a otro, sino también de una region a otra. Por lo mismo, la mayoria de
los estudios respecto al tema de las RIG, son estudios de caso, los cuales muestran
tantas diferencias como paises existen. Por ejemplo, cuando hablamos de sistemas
federales o unitarios, no existe ninguno igual y por lo tanto, al referirnos a la estructura
y funcionamiento de las RIG, tampoco existen muchas similitudes, lo mismo sucede
cuando analizamos la participacion de las RIG en las politicas publicas, aquella varia de
una politica a otra y de un pais a otro; no se han podido uniformar a las RIG ni siquiera

al interior de un pais.

Los estados, representados por sus gobiernos y por determinados partidos politicos, no
tienen el mismo peso en las negociaciones de orden politico y, por tanto, tampoco en
las decisiones que de ellas se deriven, algunos estados tienen méas poder de presién que
otros**. Otro aspecto no resuelto de las RIG, que ademas limita su desarrollo, es el
mercado politico o el clientelismo que provocan las politicas puablicas y las
transferencias financieras que se hacen del gobierno central a los gobiernos sub-
nacionales. Todos estos aspectos hacen complicado avanzar en la construccion de su

marco conceptual.

Por otro lado, el andlisis de las RIG tiene mucho que ver con la construccion y
transicion de los estados unitarios a estados federales, es por eso que las areas que mas
han aportado para su analisis son la Juridica® y la Ciencia Politica; de estas han

surgido sus corrientes o paradigmas fundamentales.

24 s . , N .z _
Generdndose asimetrias en la dimensidn politica de las RIG.

*Es comun encontrar un sinnimero de estudios desde la perspectiva juridica, pero los estudios
derivados de esta dimensidn se vuelven muy normativos e institucionales, e incapaces de explorar
otros ambitos de las mismas. Mientras que los derivados de la Ciencia Politica enfatizan la politica y la
democracia.
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En cuanto a las tendencias de las RIG, Agranoff (1997:161) sefiala las siguientes:

e Lareorganizacion del gobierno local y particularmente, la consolidacion de los
pequefios gobiernos locales y la creacion de organizaciones parapublicas para
desempefiar funciones y programas gubernamentales adicionales. Algunas de
estas organizaciones incluyen la colaboracion de intereses privados y la
devolucion de responsabilidades operativas.

e Existe una mayor preocupacion por la diversidad de las politicas publicas,
permitiendo que el suministro de servicios se ajuste a las demandas locales
concretas.

e Han surgido crecientes demandas politicas para controlar a nivel sub-nacional
los recursos (recaudacion fiscal) originados en las comunidades.

e Hay mayor desplazamiento hacia abajo de las cargas financieras.

e Han aparecido expectativas del gobierno nacional para que los gobiernos sub-
nacionales financien una mayor parte de sus programas. Esto es, mas que nada,
resultado de la crisis financiera global del Estado de bienestar. La necesidad
nacional de gestionar la politica fiscal, a través del control del gasto de los
gobiernos sub-nacionales.

e Mayor libertad alos gobiernos locales para la distribucion de sus recursos.

e Un mayor interés en lograr la eficacia en la gestion publica, y una gestion
basada en los resultados.

1.3. Tipos de Estadoy Federalismo
1.3.1. Federal y Unitario

De manera general, podriamos partir de dos modelos de gobierno, uno seria el
jerérquico y centralizado, y el otro federal y descentralizado. Para comprender esto
es importante tener claro lo que la descentralizacion implica, ya que ésta por si misma
invierte el proceso de centralizacién del poder politico y administrativo de un
gobierno, de tal manera que el centro confiere el poder alos niveles inferiores de
la jerarquia territorial, generando nuevas instituciones politicas administrativas sub-
nacionales. En el ambito politico, implica la desconcentracion de la toma decisiones;
en la dimension administrativa, implica la dispersién de la gestion, y en la dimension

econdmica nos lleva a la deslocalizacion de las decisiones econdmicas. EI grado de
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descentralizacién o concentracién varia de una dimensién a otra®® y de un pais a

otro.

La distincion entre un Estado Unitario y uno Federal, es confusa, pues existen estados
unitarios descentralizados y estados que se autodenominan federales, pero estan
bastante centralizados. Por lo tanto, lo importante no es la denominacién que adopte
en su constitucion®’, sino la efectiva estructura de sus poderes. En cuanto a los
estados federales, estos se consideran relativamente nuevos, se atribuye su nacimiento

ala Constitucion de los Estados Unidos de Norteamérica.

A finales del siglo XVIII, las 13 colonias establecidas en dicho territorio, tiempo
después de haberse independizado® de Inglaterra, crearon un primer Sistema Federal,
una unidad politica afin a ellas, que les diera unién y al mismo tiempo les
permitiera mantener su autonomia. Pero sus origenes se remontan al siglo XVI, con la
monarquia absoluta, y se extienden con la revolucion francesa y las reformas de

Napoleon, para consolidarse en el siglo XIX.

El Sistema Federal es la forma mas tradicional y sencilla de organizacion del poder
politico, aunque cabe aclarar que cada pais tiene matices especificos. Un sistema
unitario territorialmente diferenciado, que no tenga un disefio completamente cerrado,
tenderd hacia la federalizacion (Aja, 2003). Los estados federales o federaciones, en
realidad, son considerados una variante de lo que Ilamariamos estados compuestos, y en
cada pais reciben nombres diferentes. Por ejemplo, se les nombra estados en México,
Brasil, India y Estados Unidos; mientras que se conocen como Lander en Alemania;
Provincias en Canadad; Comunidades Autonomas en Espafia; Cantones en Suiza;

Comunidades y Regiones en Bélgica, etc., (Valles, 2006).

El ejercicio de la autonomia, asi como la interdependencia de las relaciones
intergubernamentales, son mecanismos que pueden ayudar a valorar si un sistema
es Federal o Unitario. Tanto en la Constitucion de cada pais, como en las normas

que de ella emanan, se establece un marco politico-administrativo, que contempla la

26 . .z ;. . , . ;.

La dimensidn econdmica es la menos descentralizada, esto es asi porque implicitamente se reconoce
que quien detenta los recursos econdmicos, detenta el poder politico. El poder politico depende del
acceso que cada actor tiene a los recursos, estos, a su vez, permiten recompensar los actos de los otros
(en Ciencia Politica, Una introduccidn, Josep M. Valles, 2006, Barcelona: Ariel)

27 . , . . s . P .

México es un pais constitucionalmente Federal, pero en la practica esta fuertemente centralizado.
28 . . . . ... .y

Las 13 colonias independizadas de Inglaterra organizaron inicialmente una Confederacién, pero al
poco tiempo ésta fracasd, dando origen al Sistema Federal.
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existencia y la colaboracion de diferentes niveles de gobierno; el federalismo es
fuertemente vinculado al autogobierno y al gobierno compartido, segun el cual, el
pueblo delega poderes en los diferentes niveles de gobierno. En ambos casos, la
Constitucion sefiala en qué entes politicos reside la soberania popular. En los estados
federales, el poder politico estd compartido con varias unidades; la Constitucion de
los estados federales permite la unién libre de los territorios, conformando esta union
una unidad superior. En el estado unitario, la soberania popular reside en el pueblo,
quien a su vez, delega su poder politico a un solo estado, a una sola unidad territorial
(Aja, 2003), independientemente del grado de autonomia y autogobierno que

posteriormente se geste.

El Estado Unitario tiene un Unico nivel de instituciones politicas, y el Estado Federal
tiene un doble nivel de instituciones politicas superpuestas; la Federacion y los
estados miembros o federados. En realidad, en todos los estados, tanto en los unitarios
como en los federales, existe otro nivel de instituciones: los poderes locales
(municipios, principalmente), que aplican las leyes en su territorio y suelen tener
cierta autonomia para la resolucion de problemas en su &mbito, pero siempre quedan
sometidas a las leyes de su parlamento, de modo que al referirnos al nivel (nico o
doble de instituciones politicas, dejamos de lado la existencia del poder local (Aja,
2003:22).

Para Valles (2009), en los sistemas federales existen elementos ideoldgicos y
partidistas que privilegian el interés nacional, esencialmente con el objetivo de asegurar
que determinados beneficios, derechos y valores sean garantizados a todos los
ciudadanos de un pais. Son diferencias legales, plasmadas en la Constitucion, pero el
funcionamiento tiende a ser similar en ambos modelos; los dos han llegado a un
punto de equilibrio necesario en las modernas democracias entre la unidad y la
diversidad. El Estado Federal ha partido de la diversidad para crear la unidad, y el
Estado Unitario, de la unidad para favorecer la diversidad. En ambos sistemas, la
negociacion  es constante, asi como la participacion, la descentralizacion
administrativa y la intervencion de diferentes niveles de gobierno en la implementacion
de programas publicos. Los estados federados tienden a centralizar el control de la
recaudacion de impuestos y de la implementacion de ciertos programas publicos,

mientras que los unitarios tienden a la descentralizacion, el poder politico se
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comparte con unidades sub-nacionales, se delegan funciones y se da una

descentralizacion administrativa.

Valles identifica tres factores en la construccion de los estados federados o
federaciones, el primero es la voluntad de integrar en una unidad politica Unica a
entidades previamente existentes; en el segundo, la propia dinamica politica ha
conducido a intensificar la cooperacion entre la Federacion y las Entidades Federativas;
finalmente, un tercero, contiene diferentes modelos de estados compuestos a los que

también llama estados unitarios descentralizados.

Asimismo, Valles sefiala como estados unitarios a Francia, Irlanda, Noruega, Holanda,
Finlandia, Suecia y Dinamarca, y como estados compuestos a Australia, Bélgica,
Alemania, Espafia y Suiza. Para la adopcion de uno u otro sistema de gobierno,
argumenta fundamentalmente dos razones, una que tiene que ver con la funcionalidad

y laotra con la cuestion cultural o la identidad de un pueblo.

Segun el Handbook of Federal Countries del 2000, el 40% de la poblacion mundial,
habita en estados de estructura federal o para-federal, distribuidos en 25 federaciones en
todos los continentes, son grandes estados como la India, Estados Unidos, Rusia, Brasil,
México o Nigeria, pero también estados de tamafio medio, como Alemania, Canada,
Sudéfrica, Australia, Argentina o Malasia, y de tamafio menor son Bélgica, Australia o
Suiza. Cada uno de ellos presenta rasgos diferentes, tanto en la definicion
constitucional como en su funcionamiento real. No hay, pues, un solo federalismo, sino

una pluralidad de experiencias federales (Valles, 2006).

En los estados con régimen federal, tanto el federalismo como las Relaciones
Intergubernamentales, persiguen objetivos muy comunes, tratando en lo posible de
respetar la formalidad constitucional, la personalidad juridica de los tres ordenes de
gobierno involucrados en estos procesos, conjuntar esfuerzos y recursos, asi como
transferir estas y otras responsabilidades de la Federacion a los estados, y de estos a los

municipios.

La Union Europea es la forma mas sofisticada y evolucionada de organizacion politica

(y de relaciones intergubernamentales), este proyecto inicié en 1951, y pasd a ser
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comunidad econémica en 1957, y lentamente ha ido ampliando® su espacio territorial
y sus competencias, creando las instituciones afines a sus objetivos. La construccion de
ésta no ha sido facil, ha pasado por todo un proceso de negociacion y conflicto, no

obstante ha ido perfeccionandose cada vez mas.
1.3.2. Federalismo
Ornelas (2008) sefiala que existen tres tipos de federalismo que son los siguientes:

Federalismo Clésico. Implica la unién de varias entidades politicas, que se
asocian por intereses comunes, delegando ciertas actividades al centro, sin
perder su soberania. Es un arreglo constitucional donde se fundamentan
derechos y obligaciones entre las entidades y su relacion con la Federacién. El
poder se distribuye y se delimitan funciones, tanto en aspectos legales y
politicos, como econdmicos. Y aunque la constitucién y las leyes de los estados
mantienen cierta afinidad, existe libertad para legislar las cuestiones locales.
Por su parte, el poder judicial se distribuye de acuerdo con ese mismo disefio
constitucional y es el arbitro de las controversias entre las partes. Las relaciones
entre las partes pueden ser simétricas 0 asimétricas. En la primera subsisten
derechos similares, representacion pareja en los parlamentos nacionales por
region y en proporcion al nimero de habitantes. En cuanto a la asimétrica, por

lo regular se manifiesta en aspectos de territorio, poblacién, economia y cultura.

El federalismo clasico representa una unién de varias entidades politicas, que se
asocian por intereses comunes. Estas delegan ciertas actividades al gobierno
central; es una delegacion de la periferia hacia el centro. La asociacion es
voluntaria, por lo que se habla de una legitimidad de origen, respetando la
division de poderes; el pertenecer a la Federacion garantiza cierta proteccion de
las partes. También se habla de una legitimidad social, ya que existe un orgullo
por parte de los ciudadanos de pertenecer a un pais con igualdad de derechos

humanos.

29 . . . " , .

La U.E. tiende a convertirse en un gran Estado federado y al mismo tiempo los paises miembros,
como Espaia, fortalecen a las comunidades autondmicas, creandose un nivel mas en las RIG,
denominado supranacional.
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En su arreglo constitucional, la soberania de las partes se mantiene, es la fuente
de un sistema legal que fundamenta derechos y responsabilidades de las
entidades, asi como de las relaciones entre ellas y el gobierno nacional. Hay
una difusion del poder distribuida en diversos Ordenes de gobierno y
jurisdicciones delimitadas, tanto en los aspectos politicos, legales y judiciales
(Ornelas, 2008:40).

Federalismo de Ficcion. Es un federalismo que existe en la Constitucion (los
libros), pero no en los hechos, se practica el centralismo de poder; el jefe de
estado domina a los otros poderes y a las regiones, pareciendo mas un Estado

Unitario®.

El Nuevo Federalismo. Es una revision del federalismo clésico, que busca dotar
de eficacia a la accion gubernativa. De acuerdo a Conlan, fue Richard Nixon
quien comenzd las reformas conservadoras o neoliberales en los Estados
Unidos, su proposito era claro: reducir el papel y accion del gobierno nacional
y devolver a los estados facultades que los gobiernos demdcratas les habian
arrebatado. “Mientras mds alejado esta el gobierno del pueblo, més fuerte es

’

el gobierno y mas deébil es el pueblo”, expreso el presidente Nixon en 1971
(Cabrero y Garcia, 2001). Las politicas de devolucién de funciones y
competencias, la descentralizacién de programas y créditos fiscales fue
bautizado como nuevo federalismo; se retomaron los textos de Hamilton y
Jefferson, quienes hablan de la democracia local y la participacion de los
ciudadanos en todos los asuntos que les conciernen, predomina la idea de la
soberania local sobre los impuestos, gastos y rendicion de cuentas, asi como el

valor del individuo y la participacion de las organizaciones civiles en la politica.

En el fundamento ideoldgico de este tipo de federalismo, se busca fortalecer la
economia de mercado y privatizar servicios publicos no estratégicos. La parte medular
del nuevo federalismo esté en la parte administrativa, donde se busca que las relaciones
intergubernamentales sean mas fluidas, reducir la burocracia federal, transferir
facultades recaudatorias a los estados y a los condados (municipios). A raiz de este

nuevo federalismo, se dio una fuerte oleada de privatizaciones y se descentralizaron

*Histéricamente México ha practicado un federalismo de ficcion, pues en la practica ha prevalecido un
fuerte presidencialismo, que sélo hasta finales del siglo XX (con el gobierno de Ernesto Zedillo) mostré
visos de cambio.
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muchos servicios publicos; palabras como interdependencia, cooperacion,
colaboracion, transferencias y relaciones horizontales, se volvieron claves en el

discurso politico.

Otro aspecto que dio gran impulso al nuevo federalismo, fue la necesidad del partido
republicano, de recuperar credibilidad y desmontar las instituciones que crearon los
demdcratas de los tiempos del New Deal, por lo que el nuevo federalismo debia mostrar
mayor eficacia administrativa. EI nuevo federalismo brinda perspectivas de libertad y orden;
la colaboracion entre los gobiernos, y no la soberania, es lo que debe predominar en las
relaciones intergubernamentales (Ornelas, 2008:44).

En general, el federalismo parece ser un modelo de organizacién de Estado, en donde
es posible alcanzar mejores resultados de politica a condicién de que sus RIG
funcionen adecuadamente y con transparencia. Por lo que es posible afirmar que el
perfeccionamiento de éstas nos llevard a un verdadero federalismo. En teoria, los
modelos federales presentan ventajas en la creacion de una politica econémica de
desarrollo (Cabrero y Garcia, 2001), como por ejemplo: la provision y produccion mas
eficiente de servicios publicos; un mejor alineamiento de costos y beneficios del
gobierno para una ciudadania variada, y por tanto mayor equidad; una mejor
concordancia entre los bienes publicos y sus caracteristicas espaciales; el aumento de la
competencia, la experimentacién y la innovacion en el sector gubernamental; una
mayor capacidad de respuesta a las preferencias de los ciudadanos; una mayor
trasparencia y responsabilidad, y una mayor sensibilidad con respecto a las

preocupaciones regionales sub-nacionales.

Independientemente del modelo formal de federalismo al que se haga referencia, lo
realmente importante, es conocer qué tipo de relaciones se establecen en las practicas
cotidianas de hoy en dia. Por ejemplo, para Cabrero y Garcia (2001)el modelo federal
canadiense de tipo legislativo, es un modelo muy formal y rigido, pero sus relaciones
son muy claras y poco confusas. Afirman que es un modelo que tiende a una autonomia
maxima entre niveles de gobierno, tratando incluso en lo fiscal de hacer posible esta
independencia; es rigido dado que ningun nivel de gobierno puede interferir en la esfera
de accién de otro nivel, salvo que se haya establecido un acuerdo legal para ello; los
conflictos se resuelven en las cortes mediante controversias constitucionales. Las

ventajas que se buscan en un modelo de este tipo se refieren a facilitar una mayor
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competencia entre regiones y una mayor autonomia, la maxima autonomia de las

unidades fortalece, desde esta perspectiva, al conjunto federal.

Por otro lado esta el federalismo Aleman, el cual es un modelo de tipo administrativo,
mas que legislativo, que si bien acepta autonomias de los diferentes niveles, al mismo
tiempo promueve infinidad de transferencias fiscales, intergubernamentales y espacios
de negociacion y acuerdo entre niveles de gobierno. Este, a diferencia del canadiense, es
mas flexible; los ajustes mutuos y la deliberacion de politicas publicas son parte del
funcionamiento cotidiano, se busca solucién a los conflictos a través de la negociacion,

por lo que hay pocas controversias constitucionales (Ibid.).

Los autores afirman que este modelo promueve mas la cooperacién entre regiones y
niveles de gobierno que la competencia radical; de hecho esta cualidad es la que hizo
posible la unificacion de las dos Alemanias (del norte y del sur). Después de la caida del
muro, se pudo negociar con todas las regiones y niveles de gobierno, el costo de la
entrada de un nuevo miembro al pacto federal. En este contexto, las Relaciones
Intergubernamentales son parte fundamental del funcionamiento del sistema; de su
intensidad, accesos diversos y espiritu cooperativo, depende el buen desempefio del
sistema en su conjunto. En la fortaleza de este modelo esta su debilidad, pues no hay

tanta claridad en areas de exclusividad y concurrencia (Cabrero y Garcia, 2001).

1.4. Descentralizacion

La crisis del Estado de bienestar, la globalizacion y el avance hacia la democracia han
marcado el pensamiento filoséfico, econdmico, politico y administrativo de los Gltimos
30 afos. El Estado y particularmente los gobiernos, son fuertemente cuestionados en
su actuar, pues los resultados de estos en la mejora de las expectativas en la calidad de
vida de la sociedad, no han sido los esperados. Lo anterior, ha obligado a los gobiernos
a entrar en un proceso de transformacion de la Administracion Pablica y por ende, de
las formas y técnicas de actuacion de la misma, vinculadas a la generacion de outputs

pero ahora con eficiencia, eficacia y rendimientos (Aguilar, 2010).

Los gobiernos, tanto de los sistemas autoritarios como de los democraticos no han
logrado dar respuesta satisfactoria a las demandas de la sociedad. La percepcion
ciudadana es que los gobiernos han perdido capacidad para gobernar y dirigir, ante
este escenario Aguilar se plantea una serie de preguntas y dudas que tienen que ver
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con la accion, la eficacia y la eficiencia del gobierno: ;Cdémo construir o reconstruir
la confianza en los gobiernos? ¢Gobiernan los gobiernos? ;Poseen los gobiernos la
capacidad de conducir a sus paises 0 comunidades hacia algiun futuro de seguridad,
equidad y prosperidad en vez navegar a la deriva o de naufragar? ¢Cuales son las
condiciones que hacen posible que los gobiernos posean la capacidad de gobernar a
sus sociedades? Estas condiciones de capacidad directiva se ubican sélo al interior del
gobierno, en su dmbito de poderes, recursos, capacidades y practicas, o de conduccion
de la sociedad hacia futuros de valia, para ser factible y exitosa, ¢Requieren sumar las
capacidades y recursos de la sociedad economica civil? ¢Dispone el gobierno de
recursos Yy posibilidades para definir el rumbo de la sociedad Yy efectuarlo por si
mismo, como antafio cuando orquestaba toda la fiesta social? Estas y muchas otras

preguntas surgen a partir de los pocos o nulos resultados en el quehacer del gobierno.

La cuestion acerca de la capacidad e ineficacia directiva de los gobiernos se ha colocado
en el centro de las disciplinas que estudian al gobierno y en el corazon de la preocupacién
ciudadana (...) dado que nuestra vida personal ha sido golpeada en las Gltimas décadas por
crisis fiscales que destruyeron capitales, patrimonios y calificacion laboral de nuestras
naciones, por el estancamiento y en algunos casos el declive econémico de nuestros
paises, por el agravamiento de la inseguridad y la pobreza, por arbitrariedades y corrupcion
de politicos y funcionarios, por servicios publicos de inestable calidad, por politicas
publicas de disefio e implementacién defectuosay en general la ineficiencia relativa del
gobierno en el cumplimiento de las funciones publicas y en la realizacion de objetivos de

importancia social (Aguilar, 2010:5).

Para Aguilar (2010), lo anterior ha llevado a replantear la forma de gobernar y a
reconocer que los gobiernos por si solos no pueden generar, ni mucho menos asegurar
las condiciones Optimas para alcanzar el desarrollo deseable de la sociedad. Es menester
una articulacion e integracion adecuada de los diversos entes territoriales, una gestion
eficaz y eficiente de los diferentes niveles de gobierno, en particular de los gobiernos
locales, y sobre todo una actuacion conjunta entre sociedad y gobierno, lo que nos

obliga a explorar la descentralizacion como una mejor alternativa.

Pardo (2003) concibe a la descentralizacion como el proceso mediante el cual el
Gobierno Federal delega facultades para planear, tomar decisiones, administrar los
servicios publicos y transferir los recursos e infraestructura necesarios para la operacion

de dichos servicios a una autoridad local (estatal), que legalmente pueda realizar esas
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funciones dentro de una area geografica (territorio del estado) y politica determinada.
La Federacion conserva las funciones de regulacion, supervision y evaluacion a efecto

de garantizar la homogeneidad en la prestacion de los servicios (Preciado, 2011:7).

Para Almada (1986) la descentralizacion busca crear nuevos mecanismos, mas
organicos y participativos y menos burocraticos, para la canalizacion y gestion de
demandas, lo que hoy constituye, sin duda, una condicion bésica para avanzar en la

modernizacion y fortalecimiento de la sociedad.

Con la descentralizacion, generalmente, se busca una mejor rendicion de cuentas
publicas, al trasladar funciones a los niveles de gobierno que se encuentran mas cerca
de la poblacion. Se parte del principio de que es mejor una fiscalizacion de los recursos
publicos en el &mbito local que en lo central y que la descentralizacion tiende a hacer
mas eficientes a los gobiernos locales, ya que éstos tienen mejor y mayor conocimiento
de la problematica y las necesidades locales y por lo tanto, de como resolverlas. Permite
ademas, transitar de gobiernos centralistas y autoritarios a una participacion mas activa
de los gobiernos municipales y de la ciudadania en la construccion de su desarrollo. La
descentralizacion permite a los ayuntamientos ganar espacios y mayor presencia en la
toma de decisiones, creandose asi relaciones maés horizontales con los otros ordenes de
gobierno. Asi pues, tanto en el discurso politico como en las investigaciones
académicas, se parte del supuesto de que la descentralizacion es un bien en si mismo y

que ésta permite solucionar con mas precision los problemas de politica publica.

Pero también existen estudios que sefialan que los resultados de la descentralizacion son
generalmente ambiguos en términos de eficiencia técnica y que se han registrado pocos
avances en materia de participacion y, por ende, de eficiencia social. En los modelos
municipalistas se afirma que podrian producirse pérdidas de economias de escala.
También se observa, en algunos paises, el aumento de las disparidades territoriales de
los indicadores educativos y de salud, que refleja, entre otras cosas, el peso insuficiente
de criterios de equidad en la distribucion interterritorial de los recursos (Ocampo, 1996).
Una de las principales conclusiones a las que se ha llegado en diversos estudios, es que
el incremento de la eficiencia en la prestacion de los servicios depende de que se
otorgue autonomia real a los niveles de gobierno a los que se traspasan

responsabilidades e incluso de que es mucho mejor que se deleguen algunas de esas
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directamente a las unidades prestadoras de los servicios (escuelas, centros de salud y

hospitales).

Para Merino J. (2003), la descentralizacion sélo es un medio, cuyo objetivo debe ser
una mejoria en la prestacion de los servicios publicos, a través de una asignacion de
recursos méas eficiente y equitativa, por lo que concluye que el éxito final de la
descentralizacion depende, en gran medida, de la capacidad que tengan los niveles de
gobierno receptores de las responsabilidades transferidas, para responder a las
preferencias y necesidades de los ciudadanos. Si la respuesta de los estados es
insuficiente, es importante analizar lo que determina dicha respuesta; detectar si se
debe a factores particulares de los estados o a factores propios del proceso de
descentralizacion o de las relaciones intergubernamentales. En nuestro caso son
diversos factores los que han impedido alcanzar la descentralizacion de la educacién
basica, pero considero que el de mayor peso es la estructura jerarquica que
tradicionalmente han tenido las RIG; existe toda una tradicion de mando-obediencia,

dificil de romper.

El modelo de descentralizacion seguido en México estuvo condicionado en su disefio e
instrumentacion por un conjunto de factores politicos: un régimen presidencialista, de
partido Gnico y/o hegemonico y con una estructura corporativa clientelar. EI caso mexicano
se califica como un proceso de “descentralizacion lineal” que parte del centro hacia la
periferia, en el que la autoridad central preserva el control sobre los elementos decisivos del
sistema educativo, a saber: la responsabilidad por los planes y programas educativos, la
negociacion salarial, los aspectos sustantivos de la carrera docente, asi como el control de la
mayor parte de los recursos fiscales, mientras que a los gobiernos locales se les delega los
aspectos operativos y acaso, la posibilidad de agregar contenidos propios al curriculo
(Messina, 2008 en Fierro et al, 2009:4).

Didriksson y Ulloa (2008) mencionan que la descentralizacion y la centralizacion son
movimientos que pueden complementarse, mientras las politicas del centro, bajo cierto
enfoque y condiciones, crean un espacio de posibilidad para contar con un marco comun
y reducir las desigualdades; las politicas desde lo local pueden permitir mayor
participacion, relevancia y flexibilidad. Sin embargo, esta combinacion justa entre lo
local y el centro requiere de un enfoque igualitario y participativo, diferenciado de la

I6gica del mercado, donde la relacion centro-local se defina en términos de reciprocidad
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y no de oposicion, construyendo un tipo de vinculo que altere la I6gica del centro. Para
ellos descentralizar supone trabajar a nivel local, empezando la tarea por la realizacion
de un diagndstico participativo, continuando con la definicion de un proyecto local y
haciéndolo en la practica. Asimismo, sefialan que diversos estudios sobre la
descentralizacion enfatizan que un aspecto estratégico que se debe cuidar al momento
de descentralizar, es la eficiencia de los espacios locales para administrar lo
descentralizado y que las experiencias dan cuenta que la descentralizacion necesita
desarrollarse en forma gradual y como resultado del trabajo conjunto entre lo local y lo

central.

Ante la sugerencia de algunos especialistas de no descentralizar, hasta en tanto no se
haya creado a nivel local una capacidad equivalente a la que se esta traspasando, se
percibe otro camino; antes que diferir la transferencia, acompafiar la descentralizacion
con acciones de negocios y autogestion, y con programas formadores. Sin embargo,
para Didriksson y Ulloa (2008), plantear que primero se deben crear las capacidades y
luego descentralizar, estd muy cerca de una logica paternalista que asume que los
gobiernos locales y/o las escuelas no estan preparados para andar solos. De alli la
importancia de centrarse en el proceso de recuperacion de la experiencia local para
potenciarla, siguiendo un esquema de desarrollo autogenerado. En esta logica, la

descentralizacion es una tarea compleja: local y macro-estructural.

Existen dos tipos fundamentales de politicas descentralizadoras: las que parten de una
iniciativa del centro para hacer eficiente el aparato administrativo y las que parten de las
demandas de la sociedad civil y de instancias sub-nacionales de gobierno, que
corresponden a la légica de la autonomia y la participacién social (Preciado,2011).En
cuanto al grado Optimo de descentralizacidn, existen tres criterios econdmicos: la
eficiencia social, la eficiencia técnica y la equidad. ElI uso de los recursos para
maximizar el bienestar general es la definicion de la eficiencia social; se apoya en la
eleccion puablica de los servicios educativos (public choice), preferencia de los
consumidores de la educacion y oferta del mercado educativo. El de eficiencia técnica
o0 interna, se refiere a la asignacion de recursos dentro de un sistema o la maximizacién
de beneficio y minimizacién de costos. El criterio de equidad se refiere a la creaciéon de

condiciones de oportunidad dentro de un sistema(Gomez, 2000 en Preciado 2011).
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Dentro de los diversos enfoques que se utilizan para analizar los procesos politicos,
econdémicos y de gestion relacionados con la descentralizacion, estd la perspectiva
institucional, la cual entiende a la misma como un proceso de reforma del Estado que
conlleva una modificacion de su estructura politica-institucional y la redefinicion de su
correspondiente dinamica de incentivos. Las instituciones son entendidas como sistemas
de reglas que estructuran los cursos de accion, que un conjunto de actores puede elegir;
en este sentido asignan capacidad de decision, recursos e informacion, y desarrollan
una cierta l6gica de incentivos que orientan o condicionan el comportamiento de los

actores (Cingolani, 2005).

Para diversos analistas, hablar de descentralizacion es hablar de federalismo; a este
respecto algunos autores consideran que el campo del federalismo es el politico y el de
la descentralizacion es el administrativo; la descentralizacidn es una cuestion técnica y
politica(Preciado 2011).En el nuevo rol y participacion de los gobierno locales en
el quehacer de las politicas publicas, estos ya no son aquellas administraciones
involucradas Unica y exclusivamente en actividades como asfaltado, alumbrado,
limpieza, etc. Ni tampoco pretenden ser simples ejecutoras de decisiones tomadas
desde la administracion central. Ahora desean tener una participacion mas activa
en el desarrollo del territorio (Blanco y Goma, 2002). Este desarrollo, mejor
conocido como desarrollo local, hace alusion a un complejo proceso de participacion
y concertacion de los diferentes agentes econdmicos, sociales y politicos de un
determinado espacio fisico. Este surge en Europa como una respuesta a la crisis de
los modelos macroeconémicos estandarizados, 1o que vuelca la vista de los policy
maker hacia lo especifico (lo micro), es decir, hacia la focalizaciéon de las politicas,

se habla ahora de gobiernos de proximidad.

Un gobierno descentralizado, una democracia descentralizada, tiene dos ventajas frente
al gobierno centralizado. La primera es la mayor probabilidad y la mayor capacidad
para obtener informacion méas adecuada sobre las necesidades de los habitantes de la
comunidad, es decir, la demanda de bienes publicos locales. La segunda se deriva de la
anterior y tiene que ver con la mayor capacidad que tienen los gobiernos locales para
interpretar las preferencias individuales de los agentes que integran dicha comunidad.
Sin embargo, estas ventajas deben sopesarse con aquellas atribuidas a los gobiernos
centralizados. La primera se relaciona con las funciones de estabilizacion y el uso

centralizado de instrumentos tales como la politica monetaria y fiscal. La razon es que
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esta centralizacion funciona como una especie de seguro federal contra efectos
desestabilizadores. La segunda proviene de las funciones redistributivas del Estado; se
requiere de un gobierno federal para reducir las desigualdades en la distribucion del
ingreso, especialmente por la existencia de migracion interna. Finalmente, la tercera
proviene de la existencia de bienes publicos nacionales, es decir una especie de solucién

nacional de fallas del mercado (Herrera y Covarrubias, 2003: 420).

Para Cancino (2005), los principales objetivos de implementar politicas
descentralizadoras son: la eficiencia y eficacia de la organizacion politica,
administrativa y juridica del Estado; el mejoramiento de la planeacion de las tareas del
Estado; el incremento en la eficacia en la gestion y operacion de servicios publicos;
alcanzar una mayor equidad en el ejercicio del gasto publico; distribuir mejor los
servicios del Estado hacia la poblacion, y lograr que el desarrollo sea equilibrado y
equitativo para todas las regiones. Ademas de mejorar la participacion politica de la
poblacion en las decisiones publicas, también afirma que la descentralizacién no es un
fin en si mismo, sino un conjunto de politicas que interactian como medio para
alcanzar estos principios y los objetivos que se propone. Desde esta perspectiva, la
descentralizacion constituye, para Cancino, una estrategia complementaria para las
politicas de ajuste estructural de las economias y administraciones publicas
implementadas en diversas naciones, asi como para atender los retos que la

globalizacién y la integracion de las demandas ciudadanas imponen al &mbito publico.

En este nuevo proceso de descentralizacion y de hacer politicas, Alburquerque y Dini
(2008) incluyen tres elementos que le dan coherencia y estructura y son los

siguientes:

Subsidiaridad.-Segun este principio, los niveles de proximidad méas cercanos a
la ciudadania deben intervenir y disponer de capacidad, medios y recursos para
hacerlo en los temas cruciales para la misma, ya que tienen la ventaja de la
cercania y un mejor conocimiento de los problemas y de las aportaciones
existentes en cada territorio. En suma, todo lo que puede ser realizado por una
unidad de nivel inferior tiene prioridad sobre el nivel superior, que no ejerce

otro control que el de la legitimidad de las acciones.
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Adicionalidad.-La constitucion de redes asociativas es un método fundamental
para movilizar diversos sectores a favor de una estrategia de desarrollo o en el
disefio de la misma, ya que los socios o colaboradores pueden contribuir a
cofinanciar o aportar recursos al proyecto comun, de acuerdo a este principio,
que implica compromisos concretos de cada socio, suscritos en contratos. Este
principio permite aumentar el esfuerzo aislado de los actores territoriales, el
volumen de los recursos comprometidos, y en suma, ampliar las posibilidades

de conjunto.

Coherencia.-Se trata de favorecer una coordinacion inter-institucional eficiente
de las diferentes politicas y una gestion de conjunto de las mismas, evitando la
duplicacion de esfuerzos y el posible despilfarro de recursos. Este principio,
permite reforzar la cohesion entre las iniciativas de desarrollo local acorde a

las estrategias de desarrollo regional.

Bajo esta logica, la descentralizacion se convierte en el eje fundamental donde el
gobierno  debe incluir en su actuar nuevas estrategias a fin de garantizar la
horizontalidad®!, selectividad, territorialidad y capacidad de concertacién estratégica
entre los diferentes actores socio-econémico-politicos locales, basandose en una
amplia institucionalidad y legitimidad, ya que esto Gltimo permite que la politica siga
adelante. EIl disefio horizontal de politicas se contrapone al disefio vertical, centralista
y estandarizado de las mismas, y se orienta a crear oportunidades y un entorno favorable
a la innovacion, las inversiones y la participacion ciudadana, esto implica introducir
una nueva logica de funcionamiento que desplace los anteriores enfoques centralistas

de las politicas puablicas por un enfoque descentralizado.

El objetivo es superaren el disefio de las politicas publicas el actuar pasivo y
asistencialista de los gobiernos locales y promover en ellos iniciativas y una
participacion maés activa (Elizande,2003),creando condiciones favorables para mejorar
la competitividad del sector privado empresarial en cada especio territorial, a fin de

impulsar la generacion de oportunidades productivas de empleo e ingreso. Los

a cooperacioén horizontal evita duplicaciones, conflictos y disfunciones administrativas, potencia el
ejercicio de las competencias mas que si se gestionara de manera aislada, refuerza el poder de
negociacion de los entes territoriales frente al poder central y sobretodo permite mayor participacion a
los espacios locales en las decisiones generales.
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problemas centrales, que deben ser resueltos para disminuir la precaria situacion
financiera a la que cominmente se enfrentan estados y municipios, y que su vez limitan
los procesos de descentralizacion, son, segun Herrera y Covarrubias (2003) el
desequilibrio fiscal y endeudamiento de los estados; la elevada dependencia de los
estados y municipios respecto de la Federacion, lo que limita sus capacidades y
posibilidades de gestion; la obtencion de recursos adicionales de la cual dependen, en
buena medida, sus decisiones; él estar sujeta a constantes negociaciones, y el hecho de
que la mayoria de los gobiernos locales carecen de capacidad financiera y

administrativa.

Paralelamente, existen importantes corrientes de oposicion a estos procesos, que
provienen muy especialmente del campo macroeconémico, bajo el cual la
descentralizacion es considerada como una fuente de pérdida de control fiscal, que
puede afectar los esfuerzos por consolidar finanzas publicas sanas. En el &mbito
politico, subsiste la idea de que los avances en los procesos de participacion ciudadana
a nivel local son muy parciales y que la capacidad de gestion de los gobiernos sub-
nacionales es limitada, por lo que la descentralizacidn puede dificultar la lucha contra
la corrupcion. Ademads, se plantea que sin un adecuado disefio del sistema de
transferencias y de apoyo nacional a las regiones mas atrasadas, la descentralizacion

pueda acentuar las diferencias interregionales.

1.4.1. Tipos de Descentralizacion

En general, podemos identificar cuatro dimensiones o tipos de descentralizacion: la
dimension politica, que hace referencia a la centralizacion o no en la toma de
decisiones; la dimension administrativa, relativa a la operatividad de la misma; la

dimensién econdémica, que ubica a las decisiones econdmicas, y la dimension fiscal.

Las relaciones se dan en un marco de dependencia de los recursos (legal, fiscal y
financiero) de tal manera que la posesion de estos es la clave de poder. Por ejemplo,
en el desarrollo econdmico territorial, la descentralizacion es tanto en funciones y
servicios publicos como en competencias politicas, ampliando los espacios de
participacion y organizaciéon de la ciudadania a nivel local y regional, ademas de la

descentralizacién de las funciones de la planificacion econdémica del desarrollo,
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coherencia y coordinacion de las diferentes administraciones publicas territoriales en

todos los niveles de gobierno.

La dimension econdmica, aparte de ser una de las dimensiones mas polémicas de la
descentralizacion, también introduce una serie de mecanismos de mercado y
externalidades, que algunas veces no son fuertes o de buena calidad en el territorio,
lo que implica o requiere una serie de transferencias de recursos desde el nivel
central. Dichas transferencias pueden ser condicionadas o no, pero en todo caso, es
fundamental determinar si se libera de las actividades productivas de los bienes y
servicios publicos a las administraciones locales, mediante procesos de
descentralizacion. Ademas, el desarrollo local implica inversiones en infraestructura
fisica que no pueden ser financiadas con los ingresos fiscales anuales y por lo tanto, se
requiere de financiacion externa a través de la emision de la deuda publica. En este
sentido, el papel de las agencias estatales sub-nacionales, como socios de empresas y
asociaciones de negocios, energizan las redes de accion econOmica ubicadas
localmente; es una de las formas para apoyar el crecimiento econémico y el

desarrollo social (Vargas, 2008).

Descentralizacion Politica. La descentralizacién politica, busca la redistribucion
del poder, otorgando mayores grados de autonomia a las entidades sub-
nacionales y la propension a legitimar al Estado. Esta se concibe como una
respuesta a la crisis de legitimidad del Estado central, busca una mayor
participacion de la poblacién en los procesos de decision politica, enfatizando
por tanto, el pluralismo politico y la democracia local. Para lograr lo anterior se
requieren reformas constitucionales, estructuras locales y canales de
comunicacion para la poblacion, asi como el fortalecimiento de los congresos
locales y de una participacion mas activa de la sociedad. Es decir; este tipo de
descentralizacion implica una democratizacion de la politica: mayor

participacion de la sociedad.

Descentralizacion administrativa. Esta hace referencia a una mayor distribucion
de autoridad, gestion administrativa y financiamiento de la atribucion de
competencias a los diferentes niveles de gobierno, con el objetivo de eficientar

el cumplimiento de las tareas publicas: servicios publicos, planeacion, gestion y
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supervision, responsabilidad y recursos financieros en los distintos niveles de

gobierno.
Cancino (2005) identifica tres subtipos de descentralizacion administrativa:

Desconcentracién. Es la transferencia de funciones, recursos y facultades de

decisiones, a drganos de la administracion con ubicacion geografica diferente de
los 6rganos centrales, regionales y locales, pero que siguen dependiendo de la
autoridad central. Son vigilados y controlados fundamentalmente por
organismos centrales; la desconcentracion constituye, fundamentalmente, un
mecanismo juridico que descarga a las autoridades centrales de una parte de
multiples labores de su competencia, permitiendo a las autoridades estatales o
locales tomar decisiones mas rapidas en beneficio de la agilidad administrativa.
Para Almada (1986) la desconcentracion desvirtua las finalidades mismas de la
descentralizacion, al establecer las bases de otro centralismo, distribuido
territorialmente con apoyo en criterios de funcionalidad mas que de autonomia y

participacion.

La desconcentracion, a diferencia de la descentralizacion, considera inalterables
los principios juridicos en que se funda y los componentes politicos en que se
reproduce y fortalece el centralismo. Sus metas se centran en la funcién y no en
la estructura y, sélo actGan como ajustes dentro de un marco de correlaciones
de fuerzas e intereses preexistentes (Almada, 1986). Mientras que la
descentralizacién implica una verdadera transferencia de funciones, facultades,
atribuciones y competencias a los entes menores de la administracion, e incluso
a la sociedad civil y que en muchos casos, para lograrlo, se requieren

modificaciones juridicas.
Pardo (2003) entiende a la desconcentracion como:

Un proceso en el que un drgano central, mediante un ordenamiento juridico,
delega competencias de tramites y facultades de decisién, asi como una
representacién formal a 6rganos jerarquicamente subordinados a él, en un
marco de accion dentro de un ambito territorial determinado. Castro (1966)
afirma que la desconcentracion es un modo de distribucion de funciones

administrativas a organismos encuadrados dentro de la administracion y que no
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estan en la cuspide de la jerarquia administrativa, tienen autoridad delegable y
reversible (Preciado, 2011:7).

Con la desconcentracion se crearon las delegaciones de las dependencias
federales en los estados, y aunque se llamen delegaciones, en realidad son
agencias del gobierno central en los estados, razén por la cual muchos no la

consideran parte de la descentralizacion.

Delegacion. Significa transferir competencias de decision y de gestién a entes
publicos locales, que disponen de cierta autonomia del gobierno central. Estos
organismos no dependen totalmente de las decisiones de un ente superior, ni
completamente del presupuesto del centro. Sin embargo, existen lineamientos
que los comprometen con las disposiciones de la administracion central. Un
ejemplo es la transferencia de facultades y recursos condicionada a la creacion
de consejos, comités o agencias gubernamentales o no gubernamentales
intermedias, comités de planeacion, comités de desarrollo rural, comités de

desarrollo local, etc.

Devolucién. Significa la transferencia de responsabilidades de gestion, de
decision y financiamiento a los gobiernos locales que poseen autonomia y
autoridad independientemente del gobierno central. Messina (2008 en Preciado,
2011), define la devolucion como el traspaso de la toma de decisiones
estratégicas a instancias o niveles que estan fuera de la estructura burocrética
del gobierno central y delegacion de la transferencia total del poder a estructuras

externas al aparato del estado.

Descentralizacion  fiscal. Es un componente fundamental de Ia
descentralizacién, ya que cualquier transferencia de facultades implica o
requiere la asignacion de recursos para la ejecucion de tareas®; transferencia de
recursos para fines generales o especificos, endeudamiento, cobertura de gastos,
co-financiamiento por parte de usuarios, pago de cuotas, incremento de ingresos

locales atribucion de impuestos locales, posibilidades de acceder a créditos, etc.

32 o~ . .y . .

Gran parte de las politicas de descentralizacién han quedado inconclusas porque los gobiernos
centrales han transferido una serie de tareas a los entes menores, pero no han transferido los recursos
necesarios para llevar a cabo dichas tareas.
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Descentralizacion econdmica. Se refiere a la transferencia de competencias al

sector privado y se clasifican en:

Privatizacion. La privatizacion hace referencia, segun la Real Academia
Espafiola, a la transferencia de una empresa o actividad publica al sector
privado. Es un proceso juridico-econémico mediante el cual las actividades
empresariales son transferidas del sector publico al sector privado, es decir,
traspasadas o tomadas desde el Estado o la comunidad hacia agentes econémicos
privados. No obstante, como plantean Brugué y Goma (1998), no existe una
definicion Unica del término privatizacion, el concepto es eminentemente
polisémico, esto es, una pluralidad de significados, como la transferencia de la
actividad de regulacion del sector publico al sector privado; la generalizacion de
formas de produccion privada de servicios publicos cuya provision sigue siendo
competencia del sector publico; la introduccion de mecanismos de mercado en la
produccién publica; privatizaciones en las que se suprime un servicio 0 una
actividad en una institucién publica y se apoya a los empleados para que
constituyan una empresa 0 cooperativa para prestar el servicio; la transferencia
de actividades publicas a entidades sin fines de lucro, entre muchas otras
(Sanchez, 2008).

Desregulacién. La regulacién implica la existencia de un conjunto de incentivos

0 penalizaciones gue establece el sector publico para favorecer, dificultar o
prohibir ciertas actividades de los ciudadanos o instituciones. Se pueden
distinguir tres tipos de regulaciones: econémica, social y administrativa. En
cuanto a la econdmica, ésta tiene como objetivo incrementar la eficiencia del
mercado, intentando monopolizar, por ejemplo, la existencia de condiciones de
monopolio, evitando las practicas que reducen la competencia. La regulacion
social pretende garantizar una serie de valores compartidos, asi como los
derechos sociales de diferentes colectivos. Por su parte, la regulacion
administrativa se refiere a la forma en que el sector pablico gestiona sus recursos
y propiedades. Se incluyen en ella el sistema fiscal, las normas de gestion
economica-financiera, etc. (Ibid.).

En contraposicion, la desregulacion es el proceso por el cual los gobiernos

eliminan algunas regulaciones especificas a los negocios para, en teoria,
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favorecer la operacion eficiente del mercado. La teoria es que menos
regulaciones conllevan a un aumento de la competitividad, a una mayor

productividad, mayor eficiencia y por lo tanto a mejores precios (Ibid.).
1.4.2. Ventajas y Desventajas de la Descentralizacion

Arenilla (2009) identifica las siguientes ventajas de la descentralizacion: mejora en la
prestacion de servicios por la cercania con el pueblo; los programas y politicas se
adectian mejor a las necesidades locales y por lo mismo, son mas flexibles; es en
principio mas eficaz y barato, y combina las ventajas del sector privado y de las
organizaciones de voluntarios; promociona la democracia, se integran los intereses de la
gente, se deja a las organizaciones del tercer sector responder a las demandas de los
ciudadanos, y se promueve la integracion de colectivos discriminados; promociona la
integracion nacional, estimula la distribucidn equitativa de los recursos nacionales, la
dispersion del poder en términos verticales y la planificacion y desarrollo de las
politicas nacionales; es por consenso, ya que presupone la participacién mas activa de la

sociedad en su conjunto.

Por su parte, Cancino (2005) sefiala algunos beneficios de la descentralizacion

administrativa:

Sociedad. Mejor calidad de los servicios, resolucion mas rapida a la
problematica puablica; distribucién de agua, recoleccién de basura, transporte,
servicios de salud, educacién, seguridad, respuestas locales diferenciadas por la
promocion del desarrollo econémico, cultura, recreacién, cuidado del medio
ambiente, atencion a los grupos vulnerables, respuesta mas eficiente en los
tramites pablicos, mejor conocimiento del uso de los recursos publicos federales
y locales, mayores oportunidades de participacion ciudadana en la toma de

decisiones politicas y en la evaluacion del ejercicio publico.

Gobiernos sub-nacionales. Mayor autonomia de gestion y capacidad
institucional frente a los ciudadanos; mas posibilidades de atender las
necesidades y demandas de la poblacién local, posibilidades de acrecentar
finanzas locales de acuerdo a las competencias, capacidad financiera para crear

nuevos ingresos propios que complementen los estipulados por la ley, obligacion
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de coordinarse con otros ambitos de gobierno para no duplicar funciones ni

recursos.

Gobierno federal. Eficiencia en el gasto publico nacional; menores costos de
operacion y de recursos humanos; mejores servicios publicos para los
ciudadanos; democracia; gobernabilidad; posibilidad de generar incentivos para
la creacion de ingresos propios a nivel local; tomar mejores decisiones a nivel
nacional en cuestiones prioritarias de la Federacién; creacién de mecanismos

que favorezcan el equilibrio regional, territorial y de desarrollo.
Como desventajas, Arenilla (2009) identifica las siguientes:

Peligros para la prestacion de servicios publicos, debido al clientelismo y caciquismo
que se genera en la implementacién de los programas; descentralizacion de la
corrupcion; escaso control del gasto; riesgo de excesiva privatizacion y repliegue del
Estado; que las élites persiguen sus propios fines, y falta de capacidades en los
gobiernos locales. En la misma linea, la politica local no deja de ser politica, es decir,
son las mismas élites locales pero con diferente traje, la gente desfavorecida teme
promover sus intereses y una rendicion de cuentas atenuada, en el caso de que las
elecciones locales sean vistas como mero trdmite; exclusion, como la tendencia a
institucionalizar fracciones en funcién de grupos de interés, reproduccion de politicas

discriminatorias por parte del partido gobernante.

Para Arenilla, los beneficios que la descentralizacion ofrece no se materializan en
todas las ocasiones por lo siguiente: existe una limitada autoridad de los gobiernos
locales, falta de informacion en la ciudadania, y la capacidad de los gobiernos esta

debilitada lo que inhibe la prestacion de algunos bienes publicos.

Finalmente, podemos concluir que, el desarrollo social exige una nueva forma de
relacion ya no solo entre los diferentes niveles de gobierno sino de estos con la
sociedad, lo que hace necesario estudiar las RIG, la descentralizacion y la hechura de
las politicas desde éste nuevo contexto politico (gobierno relacional). De esta manera,
el mayor reto en las RIG es su existencia conjunta con las nuevas formas de
participacion ciudadana, la construccion de redes y la confianza. Todas estas llevan
tiempo en construirse por lo tanto las relaciones intergubernamentales integradas en

redes es una agenda pendiente por construir.
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Por otro lado, la desagregacion a niveles mas bajos de gobierno coloca al ciudadano
en un laberinto administrativo dificil de transitar, ya que las administraciones se
vuelven muy complejas y la poca colaboracion entre ellas provoca desorientacion en
la sociedad sobre cual es la administracion competente en la solucion de sus
problemas. Ante este escenario es menester crear nuevos mecanismos de relaciones
interadministrativas e intergubernamentales y recuperar la confianza de los
ciudadanos en las instituciones publicas como 6rganos que han de atender sus
demandas y mejorar sus condiciones de vida. Debe generarse una nueva cultura
politica basada en la confianza reciproca, la lealtad institucional, la cooperacién y

participacion resumidas todas en una nueva co-gobernanza.

Ademas, no hay que perder de vista que, esta nueva estructura de gobierno
(descentralizada) genera asimetrias, no sélo politicas, sino también competenciales,
financieras y las que tiene que ver con las diferencias histéricas, culturales o
lingliisticas de los territorios; no todos los entes territoriales estdn igualmente
preparados, ni tienen las mismas condiciones para asumirlas. En este sentido la
descentralizacion debe tener sus limites pues bajo esta dindmica los paises pueden
devenir en regiones altamente fragmentadas, polarizadas y marginadas, es en este
punto donde la centralidad y particularmente la coordinacién o vertebracion no debe

perderse.
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CAPITULO I
FEDERALISMO Y DESCENTRALIZACION EN MEXICO

Para el Nuevo Institucionalismo Histdrico, la historia es fundamental, pues le permite
observar de qué manera se van desplegando ciertos procesos politicos a lo largo del
tiempo y por qué estos procesos estan incrustados o asentados en instituciones (reglas
formales, estructuras politicas o normas) (...) el NIH esta interesado en el estudio de las
instituciones de larga duracion, en las que influyen procesos y factores también de larga
data (Farfan, 2007:92).

Bajo este principio, en este capitulo se pretende realizar un anélisis descriptivo de los
principales sucesos historicos que dieron origen y forma al federalismo mexicanoy a
su vez propiciaron e hicieron necesaria una reforma de estado, exigiendo iniciar un
proceso de descentralizacién, primero, administrativa, para después descentralizar en
todos los &mbitos. Buscando con todo esto revertir el presidencialismo exacerbado que

ha caracterizado a México.

La administracion federalista de México inicia formalmente con la firma del acta de la
Federacion en 1824, sélo se ve interrumpida por los periodos de la Republica
Centralista, durante la primera mitad del México decimononico y el relativo al segundo
imperio. A partir de 1867 y hasta la fecha, México es constitucionalmente federalista.
Pero paraddjicamente a que México es un pais federalista, a lo largo de su historia se ha
caracterizado por un fuerte centralismo y poca participacion de la sociedad civil. Dicha
centralizacion o presidencialismo es, tanto en lo politico, lo administrativo y lo
econdmico, producto de varios siglos, ya que el modelo promovido por el Estado
espafiol, en la época de la Nueva Espafia, estuvo cargado de un fuerte centralismo,
aspecto que se profundizd con el cambio de la dinastia espafiola. Durante el México
independiente, la centralizacion se agudizd en el periodo de Porfirio Diaz, (Moreno,
2009) dando origen al presidencialismo que ha caracterizado a México durante décadas.
Por su parte, la Revolucion Mexicana no representd un cambio en este estilo de
gobernar, lejos de ello, no sélo se dio una centralizacion gubernamental, sino también

administrativa, dando como resultado una hiper-centralizacion.

La ideologia de la Revolucion Mexicana descanso en un sistema politico corporativo

extremo, donde las relaciones de poder se dirimian en el PRI, bajo el arbitrio Gltimo del
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presidente en turno. Los sectores sociales, las organizaciones empresariales y los
grandes sindicatos aceptaron el pacto corporativo, centralista y autoritario. El
federalismo era ficcion (Ornelas, 2008:42).

El poder centralista que ejerce el Presidente de la Republica en todas las esferas de la
vida politica del pais, y que incluye, desde luego, el control sobre los gobernadores, se
manifiesta desde la eleccion hasta la conclusién de su cargo. Precisamente, la vida
politica del gobernador estd en manos del presidente, quien asume un papel de superior
jerarquico al evaluar su actuacion, peso e influencia y su contribucién al modelo del
gjercicio y mantenimiento del poder politico (Moreno, 2009).Asi, el presidente puede
decidir cuando un gobernador debe concluir su mandato o cuando debe ser relevado.
Puede decidir también, qué destino le espera a un ex gobernador, en tanto si continda
su carrera politica o la ha concluido, o por lo menos, suspendido durante el mandato
presidencial.

2.1. Antecedentes

La fuga de capitales al exterior, la caida de los precios internacionales del petroleo y la
elevacion de la tasa de interés, que hicieron impagable el servicio de la deuda externa,
entre otros factores, provocaron que el gobierno mexicano llevara a cabo una serie de
reformas estructurales. El sobreendeudamiento afecté a México de manera particular y
los ingresos provenientes del petroleo no fueron canalizados adecuadamente hacia el
desarrollo de una planta productiva integral; con el aval de la abundancia del petroleo,
el pais se endeudd en magnitudes desorbitantes.

Paralelamente a lo anterior, uno de los grandes retos que enfrent6 México, y que aun
sigue pendiente, es la enorme desigualdad social que subsiste entre los mas de 2000
municipios de nuestro pais, lo que pone en tela de juicio la eficacia de politicas publicas
exogenas y el quehacer de los gobiernos, evidenciando la necesidad de una
participacion mas activa de los entes locales (Santos, 2008).

En el modelo tradicional de politicas publicas estandarizadas, el flujo de decisiones va
de arriba hacia abajo, mientras que la propuesta gira en torno a un modelo, que parte de
lo local a lo global y de abajo hacia arriba. La crisis de 1982 ha obligado al gobierno
mexicano transitar de un modelo de gestion centralista a uno de accién publica local,

contribuyendo, entre otras cosas, a la descentralizacién. El articulo 115 de la
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Constitucién, otorg6 atribuciones a los gobiernos municipales para administrar

directamente algunos de sus impuestos.

En Meéxico la centralizacion no solo era demogréafica, econdmica y politica, sino
también de caracter fiscal. En 1900, el gasto publico de los gobiernos locales era
financiado por los impuestos locales; en promedio, se cubria el gasto puablico en 95% de
impuestos locales y el resto se hacia a través de los derechos, productos vy
aprovechamiento. Esta estructura financiera se mantuvo hasta el periodo presidencial de
Lazaro Céardenas, en el cual la autonomia financiera disminuy6 al 75%; en este mismo
periodo surgi6 la dependencia financiera, evaluada por las transferencias federales hacia
los gobiernos locales, la cual alcanzé el 18%. A partir de entonces esta dependencia fue
incrementando hasta que en 1982 apenas financiaba su gasto con un 25% de ingresos
propios (...) Entre 1988 y 1994, la descentralizacion no fue una prioridad. Sin embargo,
se promovid un desarrollo regional mas equilibrado y se impulsé la participacion de las
organizaciones sociales y autoridades locales en el desarrollo de sus comunidades, se
utilizé como instrumento el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) (...) Con
el presidente Ernesto Zedillo (1994-2000), la descentralizacion entré6 a una segunda
etapa, la cual puso énfasis en la salud, la educacion y las transferencias fiscales de
infraestructura; utilizando como politica el Nuevo Federalismo, fortaleciendo los

poderes estatales y municipales (Ibid.:4).

Por tanto, uno de los temas centrales en los Ultimos afios, tanto en el debate académico
como politico, es la tendencia a la descentralizacion y el papel creciente de los
gobiernos locales en la hechura de sus politicas publicas. Ya desde el gobierno del
Presidente de la Republica Luis Echeverria Alvarez, se reconocia la problemética y los
costos sociales que implicaba la centralizacion administrativa, por lo que, desde esa
época, se emprende una lucha contra el burocratismo a través de la delegacion, la
desconcentracion vy el desarrollo de Entidades Federativas; la creacion de los Comités
de Promocion de Desarrollo Econdmico de los Estados (COPRODES), cuyo primer
objetivo era elaborar, con la participacion de las autoridades de cada estado, los
programas de inversién federal con incidencia dentro de la entidad (Almada, 1986), se
crearon diversas delegaciones de las dependencias y entidades federales en los estados
(Secretaria de Hacienda y Creédito Publico, de Educacion Publica y de Obras Publicas).

El gobierno de José Lopez Portillo continué con el proceso, plasmandolo en el
Programa Reforma Administrativa y en la Ley Orgéanica de la Administracion Publica
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Federal, especificamente en los articulos 16 y 17, que consagran a la delegacion y la
desconcentracion territorial como aspectos esenciales para alcanzar la eficiencia

administrativa.

2.1.1. Descentralizacion en América Latina

La década de los 80s representd, para América Latina, un punto de inflexién en la
forma de hacer politicas, la crisis en la que quedo atrapada como resultado del excesivo
endeudamiento externo y la caducidad de los términos de intercambio, obligo a realizar
modificaciones profundas en todos los ambitos de la administracion publica. La
descentralizacion era una de ellas y resultaba especialmente atractiva porque ofrecia:
redistribuir el poder de forma mas o menos objetiva; reformar el sistema electoral para
elegir autoridades territoriales de manera directa; transferir autoridad sobre espacios
administrativos previamente manejados por el poder nacional y; asignar recursos
nuevos para sSu ejecucion autonoma en los territorios. Podria decirse que, la
descentralizacion ofrecia la oportunidad de cambiar de estados totalitarios a una mayor

apertura democratica.

Para Rapalo (2003), histéricamente, todos los paises latinoamericanos se vieron, en
diversos momentos, condicionados a adoptar un modelo centralizado de gobierno.
Considera que los condicionamientos mayores para dicha centralizacion vinieron,
sobretodo, de las practicas del control politico y econdmico establecido e
institucionalizado por la metrdpoli espafiola, durante el periodo colonial y del peligro de
desintegracion nacional como consecuencia de las guerras civiles, en el tiempo posterior
a la independencia, después de este periodo se establecieron diversas dictaduras y
hasta décadas mas recientes, las democracias. Podemos apreciar que para él, la
descentralizacion, en Ameérica Latina, esta estrechamente ligada a los procesos de
apertura democratica y al fin de los gobiernos autoritarios. Mientras que para la
SUBDERE (2009), ésta se encuentra fuertemente asociada a los problemas financieros
de los gobiernos sub-nacionales, generados desde finales de los afios noventa, en parte,
por el sobreendeudamiento de estos y por la fuerte inestabilidad macroeconémica que

enfrento la region entre 1998 y 2003.

Para Montecinos (2005, en Preciado, 2011), la reforma de descentralizacién en América

Latina es asumida como un medio para lograr los siguientes objetivos: profundizar y
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perfeccionar las democracias, fortalecer el desarrollo desde abajo, contribuir con la
equidad ciudadana, disminuir el aparato del estado y mejorar la gestion publica. Para
él, descentralizar es un paso en busca de un mayor acceso de los pobladores a las
decisiones del Estado que inciden en su vida cotidiana, siendo su primer canal la
posibilidad de elegir las autoridades en diferentes niveles. Desde esta perspectiva,
sefiala Mascarefio (2008), hay que asumir que la descentralizacion es un camino
conveniente y deseable, que ha ido incrustandose en la conciencia colectiva, no sélo en
Ameérica Latina sino en la mayoria de los paises del tercer mundo. La descentralizacién
abrio la compuerta del sistema electoral en las instancias sub-nacionales, vedadas y
controladas por los regimenes militares. Al respecto, Giannoni se formula la siguiente
hipétesis:
La descentralizacion, como reforma, fue funcional a las nacientes democracias
latinoamericanas en el momento en el que se requeria de medios para enfrentar los
autoritarismos y legitimar la construccién de caminos de democracia. Luego de aquel
acontecimiento, su valor para la posterior consolidaciéon democrética, disminuyé
sensiblemente (...) Luego de mas de dos décadas de descentralizacion en el
subcontinente, pareciera que no deberian esperar cambios sustantivos en la cultura
politica dominante, en el desempefio de los liderazgos politicos locales, y aun de los
civiles, a partir de la mera existencia de un poder distribuido substancialmente. Por el
contrario, son estas nuevas estructuras donde se incrustan nuevas formas de
corporativismo que incluyen a algunos grupos, dejando fuera buena parte de la

poblacion que reclama sus derechos (Preciado, 2011: 49 y 54).

En los diversos estudios realizados sobre el proceso de descentralizacion en América
Latina, se destaca la heterogeneidad de las estrategias, tanto en términos de las
motivaciones iniciales que impulsaron los procesos, como de secuencia de
instrumentacion de las reformas, el nivel territorial y las caracteristicas de las
instituciones receptoras de las funciones descentralizadas y el grado de autonomia
efectivamente delegado. No obstante, existen elementos comunes tales como la
dependencia de recursos del gobierno central para el financiamiento de los servicios, el
fortalecimiento de su papel regulador, una notable rigidez en la administracién de
recursos humanos, traspaso generalmente incompleto de responsabilidades de gestion, y

una relacion entre niveles, de forma vertical y jerarquica.
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La descentralizacion, generalmente, se ha dado de arriba hacia abajo, ha sido
impulsada por los gobiernos centrales de manera reactiva y no activa o impulsada,
muchas veces, por organismos externos 0 como respuesta a una situacion de crisis.
Ademas, en la mayoria de los casos, no existe un programa integral de reforma, sino

acciones sectoriales y aisladas.

Para la SUBDERE (2009), los procesos de descentralizacion en Ameérica Latina han
tenido causas diversas, segun las particularidades de cada pais. En Brasil la
descentralizacion fue una reivindicacion democratica impulsada por los estados y las
municipalidades. Mientras que en Argentina, tras una guerra civil entre unitaristas y
federalistas, en 1853 se establecid su primera Constitucion con el acuerdo de las
provincias. Al igual que el resto de los paises de América Latina, en Argentina los
mayores niveles de autonomia de las provincias han dependido de la estabilidad o
inestabilidad politica del pais. Asi mismo, en Colombia, puntualiza la SUBDERE, la
descentralizacion fue una alternancia a la crisis politica del Estado que afectaba la paz
interna del pais. En cambio, en Bolivia se dio como respuesta a un movimiento regional
en pro de la descentralizacién hacia los departamentos. Per( por su parte, inicid el
proceso de descentralizacion mas tarde y lo hizo bajo los preceptos del ejercicio
equilibrado del poder y desde el nivel central regional. México, por su parte, inicio un
proceso de descentralizacion mas profundo como respuesta a la presion socioeconémica

con la que Zedillo inicia su gobierno.

Segun la SUBDERE los problemas financieros tanto de Peri como de Bolivia, se dan
por el mal manejo fiscal y monetario del gobierno central, y en el caso de Argentina y
Brasil, estos se asocian mas bien con algunas fallas en el modelo de descentralizacion

fiscal. Con respecto al endeudamiento éste organismo sefiala:

Se trata de incentivos perversos a endeudarse sin asumir la responsabilidad directa de
pagar (...) en todo gobernante existe un incentivo perverso para beneficiarse con el
ingreso del préstamo y cargar con el pago al gobierno futuro. De hecho, esta ha sido la
razén principal de las crisis de endeudamiento en los paises de América Latina, sea el
gobierno nacional o sub-nacional. Méas aun, en el caso de los gobiernos sub-nacionales,
la deuda contraida es generalmente avalada por el gobierno central, con lo cual se
generan incentivos (perversos) para no pagarla, ya que se asume que el Gobierno
Federal terminara haciéndolo. Este es el caso de Argentina y Brasil, es por ello, que los

diversos paises han aumentado las regulaciones y dictado leyes de corresponsabilidad
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fiscal (...) Al igual que en el caso del endeudamiento fiscal, las transferencias generan
un incentivo perverso; incentivan al gobierno sub-nacional a no cargar al ciudadano con
mas impuestos y a depender de las transferencias del gobierno central para cubrir su
presupuesto. Los gobiernos sub-nacionales que reciben las transferencias no tienen
ningin incentivo para mejorar su desempefio fiscal. Muy al contrario, se genera el
incentivo para pedir més transferencias al gobierno central, aumentando con ello el
déficit fiscal. En términos generales, el sistema de transferencias no tiende a estimular a
que el gasto de los niveles sub-nacionales dependa de la recaudacién tributaria. La
descentralizacion del gasto, por consiguiente, no suele ir a la par de la descentralizacion
de los ingresos. La recaudacion tributaria queda méas bien en manos del gobierno central
(SUBDERE, 2009: 26 y 27).

En cuanto a los diferentes tipos de descentralizacion, se tiene que la descentralizacion
fiscal del gasto es bastante heterogénea en Ameérica Latina. Segun el reporte de la
SUBDERE, Argentina, Brasil y Colombia han descentralizado el gasto entre 40 y 50%.
Bolivia lo ha hecho entre un 20 y 30%, Yy Peru entre un 10 y 20%. De 1996 a 2004,
Colombia y Bolivia han experimentado mayor descentralizacién del gasto. Bolivia por
su parte, ha tendido a una re-centralizacién. Argentina, Brasil y Colombia tienen una
descentralizacion equivalente a la de paises como Canada, Estados Unidos y los paises
Nordicos de Europa. Para la SUBDERE esto no es sorprendente en el caso de
Argentina y Brasil, ya que dichos paises tiene una alta tradicion federal de casi dos
siglos y este organismo puntualiza que en el caso de Colombia, a pesar de ser unitario,
comparte con Argentina y Brasil una profunda tradicion religiosa, con una larga historia

de apoyo fiscal a los gobiernos sub-nacionales.

En cuanto a las transferencias, las mas comunes en América Latina son las determinadas
como una parte de los ingresos de los impuestos; no obstante, la SUBDERE identifica

algunas complicaciones derivadas de este sistema:

e Los gobiernos sub-nacionales no tienen incentivos para colaborar en la
recoleccion de impuestos compartidos.

e Las distorsiones en la provision de servicios locales a partir de las cuotas de
gasto sectoriales, algunas veces impuestas por las reglas de transferencias del

gobierno central.
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e La reduccion de la habilidad del gobierno central para realizar ajustes fiscales
durante periodos de crisis economicas.

e La volatilidad de los ingresos que las transferencias imponen a los gobiernos
sub-nacionales cuando su gasto permanece relativamente fijo.

e Una gran proporcion de las transferencias son condicionadas, lo cual tiende a

reflejar las prioridades del gobierno central en la dindmica de lo que se financia.

A lo anterior se agrega el riesgo de que los gobiernos sub-nacionales caigan en la pereza
fiscal y desatiendan sus propias fuentes de generacién de ingresos, optando por
presionar al gobierno central por transferencias adicionales, antes que mejorar su
recaudacion fiscal. Aunado esto a la discrecionalidad con la que los gobiernos centrales
administran el sistema de transferencias, ya que no siempre éstas son realizadas

automaticamente y mediante un sistema transparente para todos.

Una sobre-dependencia de las transferencias, reduce la autonomia fiscal y rompe el
vinculo entre los beneficios de los programas y quienes pagan por ellos (...) Por otra
parte, el hecho de que existan diferencias importantes entre los gobiernos sub-
nacionales al interior de un mismo pais, en la capacidad de generar ingresos propia via
de impuestos, tiende a reforzar diferencias existentes entre aquellos que tienen mayor
capacidad de recaudacion y los que tienen menos (...) para resolver estas inequidades
territoriales la funcion de distribucion corresponderia al nivel central (SUBDERE,
2009: 29).

La SUBDERE considera que el desequilibrio en el balance fiscal es lo que ha llevado a
los gobiernos nacionales a utilizar el sistema de transferencias inter-gubernamentales,
cuyo objetivo es restablecer un balance fiscal, tanto vertical (cuando los ingresos de los
gobiernos sub-nacionales son insuficientes para cumplir con sus obligaciones, intenta
compensar a los gobiernos sub-nacionales mas pobres) como horizontal. Y sefiala
ademas que, en la mayoria de los casos, las transferencias se encuentran condicionadas,
principalmente y segln la naturaleza del gasto, por sectores especificos hacia los cuales
deben ser destinados los recursos (educacion y salud, principalmente) y que, los
principales criterios utilizados para la estimacion del monto de las transferencias, es el
tamario de la poblacion y las transferencias determinadas como parte de los ingresos de

los impuestos.
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En la siguiente grafica podemos apreciar la proporcion del gasto, segun nivel de

gobierno.

Grafica 2.1

Gasto del nivel de gobierno como % del gasto publico total
(Argentina, Brasil, Colombia, Bolivia y Peru)
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Fuente: Elaboracién propia en base a los datos de la SUDBERE, 2009:25

Puede apreciarse que Argentina, Brasil y Colombia tienen los mas altos niveles de
descentralizacion fiscal. De estos, Argentina y Brasil tienden a privilegiar el gasto a
nivel intermedio en lugar del municipal, mientras que Colombia es el pais que mas ha

descentralizado el gasto a nivel municipal.

Otro de los aspectos claves de la descentralizacion son los ingresos; el como de la
financiacion de los servicios del gobierno, es el meollo del asunto. En la mayoria de los
casos, el financiamiento se logra mediante la generacién de recursos propios via
tributos, transferencias intergubernamentales y mediante la deuda. A este respecto,
Argentina, Brasil y Colombia han fortalecido sus propias fuentes de ingreso a nivel sub-
nacional, el resto de los paises han optado por seguir dependiendo de las transferencias
del gobierno central. Brasil es el Gnico pais de América Latina que tiene una IVA sub-
nacional, que lo hace ser uno de los paises mas descentralizados del mundo
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(SUBDERE, 2009). En la siguiente tabla, podemos apreciar que Argentina y Brasil
tienen una alta captacion de ingreso por parte de su nivel intermedio de gobierno.

Grafica 2.2

Ingreso directo por nivel de gobierno como %o del ingreso total
(Argentina, Brasil, Colombia, Bolivia y Peru)
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Fuente: Elaboracion propia en base a los datos de la SUDBERE, 2009:25

La SUBDERE considera que una de las dificultades méas importantes, al momento de
pensar en la descentralizacién de los ingresos via tributos, reside en el hecho de tener
que determinar cuéles de éstos son aplicados por el gobierno central y cuales por los
entes territoriales menores. Sefiala que en este sentido, la tendencia ha sido
descentralizar tributos del tipo tasas, derechos y contribuciones, no avanzando sobre los
impuestos por temor a erosionar la recaudacion tributaria nacional. Y que, la diferencia
entre el nivel de gasto de los gobiernos sub-nacionales y sus fuentes de ingresos, debe
ser cubierta mediante transferencias desde el gobierno central, en la mayoria de los

paises de América Latina.
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2.1.2. Reforma del Estado de Miguel de la Madrid Hurtado, 1982-1988

En el gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado, la desconcentracion pasé a formar
parte de una estrategia integral orientada a fortalecer al municipio, por lo que ahora se
hablaria de descentralizacion. En 1985 se crea el Programa de Descentralizacion de la
Administracion Publica Federal, el cual, junto con el Programa Inmediato de
Reordenacion Economica, se convirtio en la prioridad de este gobierno. El horizonte de
mediano plazo de la descentralizacion pretende lograr dos grandes propositos: la
transferencia de facultades y atribuciones a los niveles locales-descentralizacion en un
sentido estricto, lo cual implica la creacion de una normatividad detallada y precisa y
de recursos suficientes, asi como la corresponsabilidad entre instancias de gobierno en
materias especificas. Ambas se irdn consolidando a ritmos diferentes segun las
necesidades y respuestas sociales surgidas de las mismas (lbid.). Bajo esta dinamica,
los gobiernos locales se iran transformando en espacios politicos que se caracterizaran
por una mayor alternancia politica y por una mayor autonomia municipal®.

Para Sanchez (1998), el concepto mas puro de Reforma del Estado es aquel que la
considera como un proceso historico que busca una nueva relacion entre el Estado y la
sociedad, a través del cambio en la delimitacion del espacio publico y del espacio
privado. La Reforma del Estado tiene diferentes posiciones: econdmica, politica, social,
administrativa y juridica; de éstas, la administrativa es quiza la mas importante al

momento de hablar de una Reforma de Estado.

Por sus objetivos, la Reforma del Estado puede ser entendida como modernizacion,
insercion en la globalizacion mundial, vigencia del Estado de Derecho, adelgazamiento
del gobierno, cambio en la gestibn gubernamental, transicion democratica,
liberalizacién econdmica y politica (simultdneamente), ajuste estructural y cambio en

los patrones culturales.

Los diversos enfoques de la Reforma del Estado son: el neoliberal, el neo-
intervencionista y el democratico, los cuales buscan enfatizar elementos necesarios del

proceso. Estos enfoques inciden en el rol del Estado, que es regulador, promotor

33 , .. . .. .
El concepto de autonomia municipal se basa en la idea de que el municipio debe convertirse en una
entidad capaz de contribuir al desarrollo econdmico, politico y social del pais, por lo cual debe contar

con los medios y recursos suficientes para cumplir con las funciones y responsabilidades.
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interventor, institucional, democratico y de justicia social. Para Sanchez (1998) cuatro
tendencias mundiales han influido significativamente en la Reforma del Estado y son

las siguientes:

Reestructuracion mundial de la economia. Una nueva division internacional del
trabajo; nuevas relaciones Yy equilibrios entre las naciones y entre las clases y
sectores sociales del pais; el desarrollo de nuevas ramas y equilibrios en las
economias industrializadas; la introduccion de nuevas tecnologias y nuevas

normas laborales; la flexibilidad en el uso de la fuerza de trabajo.

Desmantelamiento o reestructuracion del Welfare State. El Estado Benefactor o
de Bienestar se repliega, mientras avanza en el mundo de la privatizacion
(restructuracién de la cobertura estatal), en servicios sociales, salud, educacion y

vivienda.

La integracion regional de las economias nacionales y la interpretacion de
culturas y costumbres. Provocada por la mayor internacionalizacion de la fuerza

de trabajo del mercado y de la industria de transformacion.

La crisis de los regimenes politicos postrevolucionarios de partido de Estado
Unico. Algunos paises, bajo las presiones que ejerce la reestructuracion mundial
de la economia y de los mercados sobre dichos regimenes, han tenido que
cambiar su estructura politica. Ademas de la modificacion de los pactos sociales

que ponen en crisis de obsolescencia a los partidos de Estado o partido Unico.

En el caso de México, la Reforma de Estado es impulsada desde arriba y por un
presidencialismo extremo, lo que dificulta un verdadero cambio, se requiere una
efectiva division de poderes, un verdadero pacto federal donde los estados, municipios y
la Federacion respeten y ejerzan sus ambitos de competencia. Tras la crisis del Estado
de Bienestar, se inicid un proceso de reestructuracion gubernamental que impacto
significativamente al federalismo mexicano; tal es el caso de las reformas al articulo 25

y 26 de la Constitucion.

El primero le asign6 al Estado (central) funciones de direccion y coordinacion en el
desarrollo regional, asi como la regulacién, proteccién y promocién de todas las
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actividades economicas que involucrasen el interés publico. Mientras que las
modificaciones al articulo 26 otorgaron a los estados la posibilidad de coparticipar en la
formulacion del programa nacional de desarrollo. En este mismo periodo se establecid

el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF).

La Constitucion de 1917 fue la primera que intent6 establecer algun tipo de garantia
para el llamado municipio libre, como resultado de la total subordinacion en el periodo
porfirista. Pero las reformas al articulo 115 constitucional, que se realizaron entre 1917
y 1977, no tuvieron un gran impacto en términos de fortalecer a los municipios. En
1928 se suprimié el ayuntamiento del Distrito Federal, confiriendo su gobierno
directamente al Presidente de la Republica, quien lo ejercio a través del Jefe de
Departamento  del Distrito Federal, hasta 1997. En 1933, la reforma consistié en
suprimir la reeleccion del presidente municipal, los regidores y sindicos, lo mismo se
hizo con los diputados y senadores del Congreso de la Union. En 1947 se le reconoce a
la mujer el derecho de votar y ser votada en las elecciones municipales (a nivel
nacional, la participacion politica de la mujer se reconocié hasta 1953). La siguiente
reforma se llevo a cabo en 1976, cuando se dispuso que los ayuntamientos tuvieran
posibilidad de expedir reglamentos y disposiciones administrativas en relacion a su
jurisdiccion (Sanchez, 1998). A pesar de las diversas reformas, no habia una que
permitiera un verdadero fortalecimiento del municipio, lo que es obvio, dado al fuerte
centralismo y autoritarismo que ha caracterizado a México. No es hasta 1983, y
posteriormente en 1999, que se realizaron modificaciones sustanciales para el

fortalecimiento municipal (articulo 115 de la Constitucion).

La reforma del articulo 115, en enero de 1983, fue una de las medidas de la politica de
descentralizaciéon que promovié el presidente Miguel de la Madrid para tratar de
atenuar la excesiva centralizacion, que ya se advertia en el pais (de tipo politico,
econdmico e inclusive demografico) y represento, también, una respuesta al crecimiento
urbano de las ciudades medias de los 20 ultimos afios, que reclamaban garantia en la
prestacion de los servicios publicos basicos. Esta reforma, marcé el proceso de
descentralizacion, otorgando mas autonomia, recursos y atribuciones a los municipios,
fue la primera que pretendio reivindicar realmente la presencia politica del municipio
en el pais, garantizandole condiciones minimas para su subsistencia y funcionamiento,
y permitiéndole recibir ingresos de fuentes especificas (como el predial), el manejo de

un patrimonio propio, la reserva a favor de determinadas fuentes de ingresos, la
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responsabilidad de administrar ciertos servicios publicos, la facultad de expedir
reglamentos y otras disposiciones generales, etc. (Ibid.). Asi, en este nuevo proceso de
reestructuracién y de reforma, la descentralizacion es considerada como uno de los
principales objetivos del gobierno de Miguel de la Madrid, a través del fortalecimiento
del federalismo, del fomento de desarrollo regional y la intensificacion del ambito

municipal.

A partir de la reforma al articulo 115 de la Constitucion, el municipio adquiere
atribuciones concretas en materia de ordenacion de desarrollo urbano y eleva su

participacion en los recursos de la Federacién y de los estados.

La crisis puso de relieve el agotamiento progresivo de los modos tradicionales de
encuadrar y dirimir los conflictos de intereses ante una sociedad cada vez mas compleja
y diversificada en tamafio y composicion. Esto, aunado a las ancestrales diferencias
regionales que se habian venido acentuando en la Republica, llevé al surgimiento de
nuevos grupos sociales y politicos que ya no podian enmarcarse en las reglas y practicas
del sistema vigente hasta entonces. EI camino viable era abrir espacios para que los
diferentes grupos incorporaran, en su intervencion con el Estado, otras formas de
organizacion, representacion y articulaciéon de sus intereses. La intervencion de los
ciudadanos en la vida publica se fomentd de manera evidente a través de mecanismos de
consulta popular, con los que se inducia a los representantes de la sociedad a aportar
sus opiniones y sus conocimientos sobre los asuntos que competian al ejercicio del
servicio publico. La realizacién de foros de consulta se institucionalizd en la Ley de
Planeacion, promulgada en 1983, en la que se establecié que por esta via la sociedad
debia participar en la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo y en los programas

sectoriales derivados de éste (Ibid.:4).

Pero el margen de autonomia que la Constitucion Federal garantiza a los municipios
desde 1983, ésta es limitada por las facultades que la misma Constitucion les confiere a
las autoridades estatales, en particular al Congreso Estatal, a través de las leyes
correspondientes para definir de manera especifica el ejercicio de su autonomia. Si bien
la Constitucion les reconoce genéricamente una esfera competencial propia a los
municipios, éstos siguen siendo la base de la division politica y administrativa de los
estados, los cuales poseen su propio margen de autonomia para regular todo lo que se
refiere a su &mbito interno, incluyendo lo relativo a los municipios (Martinez, 2003). Es

decir, los municipios tienen cierta autonomia que les otorga la Constitucion, pero ésta
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muchas veces entra en contradiccion con la autonomia que la Federacion confiere a los

estados.

Por otro lado, y particularmente, en lo social, el gobierno de Miguel de la Madrid
marca una clara ruptura con el populismo caracteristico de los mandatos de Luis
Echeverria (1970-1976) y José Lopez Portillo (1976-1982); lo que podria denominarse
reforma social, devino méas bien en un deterioro social, es decir, en menor gasto social,
disminucion en términos reales en los sectores de educacion, salud, vivienda y bienestar
social, asi como el descenso en los niveles de consumo de la canasta basica y la
eliminacién gradual de subsidios generalizados al consumo. La mayor aportacién a lo
social es la creacién de COPLAMAR (Coordinacion General del Plan Nacional de
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados), que fue el antecedente del Programa
Nacional de Solidaridad de Carlos Salinas de Gortari. En este sentido, el gobierno de
Miguel de la Madrid se caracteriza, mas bien, por la implementacion del modelo
econdémico neoliberal que pone fin a muchos de los programas sociales y apoyos

diversos del gobierno.

En cuanto a la politica econdmica de Miguel de la Madrid, Sanchez (1998) considera
que ésta tuvo cuatro etapas: 1) La recesion de 1983, en la que el PIB cay6 a 5.3%. 2) La
recuperacion entre 1984 y 1985, alentada por la expansion de deuda externa con alta
inflacion. 3) La decepcion de 1986, al caer el pais en una recesion (4.2% del PIB),
profundizada por la caida de los precios internacionales del petroleo - afios del Plan
Baker y el PAC (Plan de Aliento y Crecimiento), 1987 - que puede considerarse como
un fracaso formal del PAC, al tener su manifestacion en el crack bursétil de octubre, la
macro-devaluacion de noviembre y la hiperinflacion anual de 159%, finalmente, 4)

1988, considerado como el retorno al ajuste o el Pacto de Solidaridad Econdmica (PSE).
En suma, los principales planes gubernamentales fueron:

La primera Carta de Intencion, suscrita con el Fondo Monetario Internacional
(FMI). Dicha Carta contiene 29 puntos donde el gobierno mexicano fundamenta
los nuevos lineamientos de politica economica. En el punto 24 se plantea la
libertad de precios y la libertad cambiaria que afios mas tarde causarian fuertes

estragos a la economia mexicana (lbid.).

79



El Programa Inmediato de Reordenacion Economica (PIRE 1983- 1985), los
principios basicos de este programa fueron: disminuir el crecimiento del gasto
publico; proteger y estimular los programas de produccion, importacion y
distribucion de alimentos baésicos; reordenar el mercado cambiario bajo la
autoridad monetaria del Estado, y reestructurar la Administracion Publica

Federal.

El Plan Baker cristalizado en el PAC, los principales lineamientos de este
programa fueron restaurar el crecimiento economico con estabilidad; obtener
mayor respaldo externo; el apoyo de financiamiento externo a los precios del
petroleo, debido a que su baja implicaba mas créditos; contar con tasas
moderadas de crecimiento econémico de 3 y 4% del PIB; ajustar los precios y
tarifas del sector publico y reducir el gasto puablico; aumentar los impuestos y
combatir la evasion fiscal; continuar con la privatizacién de las empresas
publicas; promover politicas de extraccion de capital extranjero; aceptar,
analizar y revisar los avances Yy evolucion del programa conjuntamente con el
FM1.%

El Pacto de Solidaridad Economica (PSE, 1987) pretendia corregir los
desérdenes econdémicos derivados del crack bursatil, la devaluacion de

noviembre y, particularmente, la inflacion galopante.

Con el PSE, se castigaron los salarios con el fin de reducir la demanda y frenar asi la
inflacion (Ibid.). Pero a pesar de las reformas econdmicas implementadas en ese
momento, el pais no logrd un crecimiento econdémico, la deuda externa se incrementd,
asi como la inflacion, el desempleo y los niveles de desigualdad social, por lo que este

periodo fue Ilamado el sexenio de crecimiento cero.

Sin embargo, dos aspectos afectaron y obligaron a cambiar los propdsitos y alcances del PAC: el
choque petrolero y la caida de la Bolsa de Valores. El ingreso por las recaudaciones petroleras bajé en
8,500 millones de ddlares, equivalentes a 6.5% del PIB, a 40% de los ingresos totales por las
exportaciones y a 26% de los ingresos del sector publico. La actividad econémica padecié una grave
declinacién vy la inflacion se acelerd (el PIB bajé 3.8% y el crecimiento del IPC salté de 64%, en 1985, a
106%, en 1986. Por su parte, la caida de la Bolsa Mexicana de Valores (BMV) cred desconfianza hacia
los instrumentos bancarios, por lo que crecio sin precedentes la demanda de ddlares, al grado que su
venta ya empezaba a afectar a la reserva monetaria del pais, que ascendia a 14 millones de ddlares.
Esto ocasiond que el Banco de México se retirara del mercado cambiario el 18 de noviembre de 1987,
creando la macro devaluacidon que acompafiié el fracaso del PAC y al crack bursatil, y que la inflacién
alcanzara el 159% en ese afio, (Sanchez, 1998: 82).
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Con respecto a la reforma economico-administrativa, ésta se caracterizo también por un
largo proceso de privatizacion de empresas publicas, conocido como un proceso de
desincorporacion o desmantelamiento de aparato estatal, el objetivo era redimensionar
el aparato estatal, disminuyendo su tamafio, reduciendo su intervencion en la economia
y conservando solo las actividades prioritarias o estratégicas para la nacién. Ahora
fungiria como regulador y complementario, y no como sustituto del mercado

(Adelgazamiento del Estado).

En diciembre de 1982, el sector publico paraestatal estaba conformado formalmente por
1,551 entidades, de las cuales 103 eran organismos descentralizados; 754, empresas de
participacion estatal mayoritaria, y 223, fideicomisos publicos. En contrapartida, en el
gobierno de Miguel de la Madrid, fueron creadas otras 61 entidades paraestatales, 17
organismos descentralizados, 31 empresas de participacion estatal mayoritaria, seis de
participacion  estatal minoritaria y siete fideicomisos publicos. De estas 1,216
entidades, al 31 de agosto de 1988 se habian sujetado 722 a procesos de
liquidacidn, extincion, fusion, transferencia o venta, quedando a finales de ese afio un
total de 466 entidades paraestatales (...) La actividad desincorporadora continué en los
afios siguientes, de tal manera que para 1994, el Estado administraba Unicamente 215
entidades (Sanchez, 1998:5).

Con el objetivo de transparentar y hacer mas eficiente el servicio de la Administracion
Publica, se hizo un intento frustrado de crear servicio civil de carrera, al modificar la
Ley Orgénica de la Administracion Puablica Federal y crear la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion (SECOGEF).

En politica exterior, la crisis de la balanza de pagos de 1976 y 1982, y el crecimiento
descontrolado de la deuda externa, pusieron en evidencia la fragilidad de la economia y
su dependencia del exterior, por lo que se siguid la estrategia de liberalizar el comercio,
culminando esta primera etapa con el ingreso al GATT en 1986. Esto significd la
apertura comercial de México al exterior, y el preAmbulo para la firma y puesta en
vigor del Tratado de Libre Comercio con América del Norte (TLCAN) en 1994,

Para 1988 el proceso d