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INTRODUCCION

MaRria DEL CARMEN PARDO

Este libro es el resultado de un seminario que organizoé el
Centro de Estudios Internacionales de El Colegio de México
para celebrar el xxv Aniversario de su programa de Licen-
ciatura en Politica y Administraciéon Publica. Por iniciativa
de uno de sus egresados, Eduardo Guerrero, quien colabora
en el libro, se pensé en un coloquio en el que bajo distintas
perspectivas académicas y profesionales se reuniera a un
grupo de representantes de las distintas promociones de
estudiantes que cursaron el programa para que presenta-
ran trabajos relacionados con las tendencias actuales de la
administraciéon y politicas publicas. Los egresados debian
formar parte de las trece promociones que habian concluido
sus estudios y debian haber publicado un trabajo relevante
en los ultimos tres anos. Esta idea fue madurando y para
concretarla contamos con el apoyo del director del ce1, Gus-
tavo Vega, y con el importante trabajo de convocatoria y
seguimiento de los autores, trabajos y correcciones, en lo
que parecié un interminable intercambio de correos y lla-
madas telefénicas, por parte de Roberto Brefia, coordinador
académico del programa. El disefio del seminario recayd
en los profesores del cEl, ademas de contar con la ayuda
de Eduardo, particularmente de los que ofrecen cursos en
el programa de Politica y Administraciéon Publica: Maria
Fernanda Somuano, Isabelle Rousseau, José Luis Méndez

[11]
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e Irina Alberro, asi como también el trabajo de dictamen de
aquellos articulos que podian formar parte de este libro.

Cuando el Centro de Estudios Internacionales, por ini-
ciativa del profesor Rafael Segovia, apoyada por don Victor
Urquidi, decidié abrir este programa de licenciatura, el pais
aun contaba con gobiernos y administraciones publicas que
respondian a formas de organizacion politico-administra-
tivas centralistas, cerradas, jerarquicas, y reactivas frente
a cualquier forma de evaluacién y escrutinio publico. Por
fortuna, esta situacién comenzé a modificarse en la década
de los afios ochenta, momento en el que se abre esta licencia-
tura, lo que favoreci6 que tanto en el horizonte tedrico como
en el profesional de la administracién publica se empezaran
a registrar cambios graduales, pero muy profundos. Estos
cambios marcaron los distintos disefios curriculares que ha
tenido nuestro programa. Hay que decir, sin embargo, que
desde sus origenes y como consecuencia de su pertenencia al
CEI, la licenciatura incorpor6 materias de politica y disefios
institucionales comparados que, ademas de resultar inno-
vadores en programas de este nivel de estudio, permitieron
enriquecer visiones propias y analizar experiencias de otros
paises en la integracién y funcionamiento de sus estructuras
politico-administrativas.

El programa de licenciatura que festeja xxv afios de exis-
tencia y que da pie a la publicacién de este libro, esta nutrido
de componentes que, por una parte remiten a la tradicién
humanista que tiene El Colegio de México, y, por la otra,
a concepciones tedrico-practicas del campo de la adminis-
tracion publica. Ejes fundamentales en el disefio curricular
los constituyen los acercamientos a las ciencias sociales,
pero también a las humanidades de manera particular a la
ciencia politica, la historia universal y de México, la econo-
mia, y el derecho, ademas de aquellas que profundizan en el
conocimiento del sistema y el desarrollo politico en México.
Para introducirse al conocimiento del campo particular de la
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administracién publica, el conjunto de materias que el pro-
grama ofrece, permite entender la evolucién que ha sufrido
este particular campo de estudio, el que, como senalé, se ha
alejado de concepciones homogéneas apegadas a normas,
para transitar hacia modelos explicativos mas imaginativos
en los que la evolucidon intelectual se desdobla en una serie de
enfoques que abonan en un nuevo paradigma del papel que
debe desempeniar la administracion publica en escenarios de
mayor solidez democratica. De esta manera, se esta en pre-
sencia de gobiernos y administraciones publicas marcados
por la pluralidad politica, en los que componentes esenciales
para su gobernabilidad se anclan en la participacién cre-
ciente y de mayor calidad propositiva de la sociedad, en una
funcién publica mas responsable, profesional y responsiva,
en la incorporacién de politicas desagregadas en las que su
evaluacion resulta una tarea pertinente y necesaria, y que
es utilizada de manera gradual, para mejorar el rendimiento
integral de esos aparatos y de sus burocracias. Los cambios
también apuntan hacia administraciones mas abiertas,
capaces de hacer transparente su quehacer y de estar en
la disposiciéon de rendir cuentas de lo que hacen, cémo lo
hacen y, sobre todo, de como utilizan los recursos publicos
para lograr sus metas.

Estos nuevos derroteros son los que inspiraron los traba-
jos de este libro, recogiendo preocupaciones y explicaciones
bajo distintas perspectivas e interrogandose sobre los resul-
tados e impactos que han logrado ofrecer. Estos cambios se
registran de manera muy desigual en sociedades también
desiguales, pero las asimetrias no necesariamente se expli-
can por el nivel econémico alcanzado, sino por una variedad
de factores relacionados con las debilidades que acusa el
desarrollo institucional y democratico. Si bien es cierto que
las transformaciones que ha sufrido la gestién publica en
los Ultimos anos se han caracterizado por velocidades e in-
tensidades inéditas, si se les compara con lo que acontecid
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en las tres o cuatro décadas anteriores, los cambios sociales
que podian o debian derivarse de ellas no estan resultando
tan evidentes como se esperaba y sobre todo no estan con-
tribuyendo a resolver los graves problemas derivados de la
inequidad social. De ahi que los trabajos que se incluyen en
este texto planteen en distintos momentos mas preguntas
que respuestas.

Los articulos se refieren a los dilemas y retos que estan
presentandose frente a decisiones descentralizadoras, pro-
gramas de reforma, ampliacién de espacios publicos, pero
también cuestionan si estos cambios efectivamente contribu-
yen a construir una nueva legitimidad democratica basada
en la participacién activa de la sociedad, la interaccion de
viejos actores o el surgimiento de nuevos. Se discuten mar-
cos explicativos que responden a las nuevas tendencias,
ejemplificandose, tanto sus alcances como sus limites, con
el analisis de nociones como las del institucionalismo “cog-
nitivo”, gobierno de redes, o aprendizaje organizacional,
asi como el diseno, puesta en marcha e impacto de politicas,
como las de gasto y financiamiento social, en particular para
el desarrollo rural, la educacién o la salud, ademaés de la
politica exterior, o la seguridad nacional.

Otros trabajos analizan la importancia que estan ad-
quiriendo los llamados gobiernos subnacionales, estatales
y locales y como su visibilidad se relaciona con aspectos
fundamentales del entramado institucional, como puede
ser los sistemas de partido o la competencia electoral, pero
también la construcciéon de capacidades, la utilizaciéon del
gasto o la provisién de servicios publicos y, por supuesto,
las disparidades fiscales que constituyen uno de los graves
problemas que estos niveles de gobiernos enfrentan. En
otros se incorporan preocupaciones y propuestas acerca de
los llamados procesos de reforma administrativa, centrando
el analisis en las limitaciones que los han caracterizado y
en aspectos que pudieran imprimirles mayor fuerza propo-
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sitiva. Finalmente se presentara algin estudio comparado
que permite situar en mejor perspectiva la experiencia de
la llamada transicién mexicana, intentando extraer leccio-
nes pertinentes y utiles respecto de lo que ocurre en otros
paises.

El hilo conductor de los articulos incluidos en el libro
es la idea de que tanto desde el punto de vista teérico como
practico, la administracién y politicas publicas han atrave-
sado por un muy importante proceso de renovacion que ha
hecho que nuevos enfoques, practicas, procesos, sean vistos
como recursos para enfrentar mejor la tarea de gobierno.
Sin embargo, estan escritos considerando distintos enfoques,
problemas, explicaciones, que en buena medida reflejan, por
un lado, la diversidad de marcos explicativos y formas de
enfocar la accién publica que incorpora la formacién ofrecida
en El Colegio de México y, por el otro, los distintos trayectos
profesionales que los egresados han atravesado.

Para imprimirle una cierta consistencia a esta intencio-
nal diversidad de puntos de vista, los trabajos se organizaron
en apartados que responden a cinco distintas preocupacio-
nes. En el primero, se incluyen los trabajos que analizan pro-
puestas tedrico-metodologicas que “renuevan” el tradicional
enfoque de politica publica, argumentando que transitar bajo
esos nuevos derroteros, como puede ser la oferta explicativa
de las ciencias de la conducta, en particular el instituciona-
lismo cognitivo, resulta util para identificar los limites del
incentivo econémico como unico motor de la accién indivi-
dual. De igual forma la teoria de redes amplia el horizonte
de accion del enfoque de politicas, pero también puede llegar
a introducir desviaciones como podria ser el “secuestro de la
politica en cuestién” por parte de los distintos actores que
intervienen en dichas redes. Finalmente, las ideas de la NGP
pueden generar resistencias, pero pueden también encontrar
acomodo bajo las nuevas formas de accién social marcadas
por el consumo y el mercado.
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El articulo de Claudia Maldonado, “Mas alla de la accién
racional. Apuntes sobre el ‘nuevo’ institucionalismo cogni-
tivo”, revisa la contribucién de la psicologia cognitiva, y de
las llamadas ciencias de la conducta desde el punto de vista
de las politicas publicas. Para ello, recupera algunas de las
criticas formuladas a la teoria de la eleccién racional como
modelo conductual, para analizar las aportaciones de las
ciencias de la conducta, incluyendo la propuesta del nuevo
institucionalismo cognitivo de Douglass North. Incorporar
estas visiones, seiiala Maldonado, afecta la concepciéon de la
politica publica como intervenciéon exégena para modificar el
statu quo mediante la alteracién de incentivos econdémicos,
para entenderla como un proceso de aprendizaje y adapta-
ci6n. La importancia de incorporar estos “sesgos cognitivos”
en el diseno de politicas publicas, abona en la idea de que
los cambios en las percepciones que los individuos tienen,
dependen de significados preexistentes y compartidos, y
que, por supuesto varian de una poblacién determinada a
otra, y de una esfera de politica a otra. De igual forma, la
autora subraya la utilidad de estos enfoques para reconocer
los limites de los disenos institucionales, al constatar, una
y otra vez, que las “mejores practicas” y los disefios exitosos
en un contexto socioeconémico determinado, pueden no
resultar igual de exitosos en otro. De ahi que se reconozca
que las reformas institucionales son un proceso de ajuste y
aprendizaje, y que es imposible inducir resultados predeter-
minados, concretos y de manera automatica. Estas nuevas
perspectivas ayudan a descartar la idea de que la dimension
relevante del comportamiento individual se basa sélo en la 16-
gica de la competencia entre individuos por recursos escasos,
requiriéndose también un mejor sustento de los procesos de
regulacion, puesto que no han ofrecido los resultados espe-
rados. La autora propone, entonces, rescatar la logica de la
cooperacién y la del compromiso de sujetarse a reglas, para
maximizar recursos, pero, sobre todo, beneficios sociales.
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Dionisio Zabaleta propone un trabajo sobre “Algunas
implicaciones normativas de las redes de politica desde la
nocién de espacio publico”, en el que analiza cémo factores
internos a las redes de politica publica logran llegar a clau-
surar el espacio publico, debido de manera fundamental a
dos razones: fallas en los procedimientos para que distintos
actores tengan acceso a las redes, y, restricciones ex ante
incluidas en los discursos en el area de politicas dentro de
las redes.

El autor parte de la concepcién de politicas publicas, en-
tendida como argumentos y discursos sobre la naturaleza y
las causas de un problema concreto que se considera requiere
de atencion publica. Subraya también la importancia de
abordar el tema desde la l6gica de lo ptblico, puesto que con-
sidera que al enfoque de redes se le han atribuido excesivas
cualidades en el sentido de contribuir a resolver de manera
simultanea problemas de capacidad de gobierno, coordina-
cién interorganizacional y participacién democratica, lo que
a juicio de Zabaleta no es posible, si no se lleva a cabo antes
un examen critico de la coherencia interna que puede tener
el enfoque y, sobre todo, de sus implicaciones potenciales
para clausurar las arenas de participacion e interaccién que
evitaran reproducir esquemas de poder oligarquico.

El trabajo explora posibilidades para otorgarle mayor
solidez al enfoque de redes, empezando por explicar cabal-
mente el predominio de ciertos intereses al interior de las
redes. De igual forma, busca explicar el problema de que
actores distintos y hasta disidentes, puedan ser excluidos
y queden imposibilitados para participar en el proceso de
definicién y puesta en marcha de la politica publica. Estas
nuevas perspectivas realzan el papel de la interaccion y
ponen en un plano secundario la estructura de la red y sus
mecanismos de coordinacién. El autor sostiene que estos
elementos de analisis ayudan a entender mejor el caracter
mas o menos estable y perdurable en el tiempo de las redes.
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Finalmente, considera que son utiles para revalorar la nocion
de lo publico como espacio privilegiado para el proceso de
politicas publicas.

Por su parte, Ernesto Velasco, en un trabajo titulado:
“Seduccion, consumo y Nueva Gestiéon Publica”, sostiene
que si bien la incorporacion de las ideas englobadas bajo los
paradigmas de la Nueva Gestion Publica han generado re-
sistencias de distinta naturaleza y magnitud, éstas resultan
“atractivas” en la medida en la que responden a lo que Max
Weber identificé como “afinidades electivas”. Esto, subraya el
autor, es particularmente evidente en un momento en el que
las sociedades occidentales han experimentado cambios dras-
ticos que han afectado aquellos principios de organizacion y
relacién con el Estado que las rigieron en décadas pasadas,
insistiendo que las ideas cobijadas bajo la NGP contienen
doctrinas que resultan compatibles con dichos cambios.

Velasco considera las propuestas de dos autores para
explicar la consistencia entre los cambios que acusan las
sociedades occidentales y las ideas provenientes de la NGP.
Zygmunt Bauman y Régis Debray sostienen que el dominio
de las relaciones de consumo y la pérdida de identidad de
los individuos han generado presiones en la arena publica,
para las que las formas tradicionales de actuacién guber-
namental resultan ineficaces. Esto, sin embargo, no quiere
decir que exista una causalidad entre la situacién social
actual y esas ideas. Los “hallazgos” de Ernesto Velasco
apuntan en el sentido de que el Estado para “hacerse escu-
char” ha tenido que adoptar formas més cercanas a las que
tiene el mercado, alejandose del discurso administrativo
como recurso racional-técnico, para intentar “seducir” al
ciudadano a través de una imagen de mercado publico o de
“marketizacion” de la politica, resultando, de esta manera,
mas atractivos los postulados de la Nueva Gerencia o Gestién
Publica, que presionan hacia la generacién de resultados
tangibles y cuantificables, actividades volcadas hacia el
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consumidor o “cliente” y una rendicién de cuentas basada
en la competencia.

En el segundo bloque se incluyen los trabajos que anali-
zan algunas de las politicas publicas a las que los gobiernos
en México han dedicado su atencién desde tiempo atras,
como la politica social, exterior y la de seguridad nacional,
pero que siendo politicas tan vinculadas con el desarrollo y
equilibrio sociales, se ha intentado fortalecerlas ligandolas
a diversos patrones de comportamiento social, sobre los que
se presume se obtendran mejores resultados. Un caso podria
ser el de los programas sociales vinculados con competencia
electoral; otro es el que se pudieran encauzar ciertas politicas
publicas para que transitaran por marcos referenciales, me-
diante los que se pudiera garantizar mas solidez y mejores
resultados positivos, como podria ser el caso de la politica ex-
terior, entendida como tema de seguridad en su relaciéon con
Estados Unidos o la politica de seguridad nacional atrapada
en la tensién entre buscarla hacer mas eficaz o enfatizar la
necesidad de una mejor rendicion de cuentas.

En su articulo titulado “El vinculo entre gasto social
y competencia electoral visto a través de tres programas
federales en México”, Gabriela Pérez Yarahuan y Ma. Fer-
nanda Somuano se propusieron evaluar la influencia de
variables politico-electorales en la distribucién de recursos
del gobierno, particularmente el etiquetado como gasto social
a través de los programas federales, Oportunidades, Liconsa
y el Fondo para la infraestructura social municipal (FIsm).
El estudio se sustenta en una base de datos construida por
las autoras del gasto publico a nivel municipal que abarca
los anos de 1998 a 2005 para el caso de Oportunidades, de
2002 a 2005 para el de Liconsa, y de 1998 a 2004 para el
FisM. El articulo parte del reconocimiento de la importancia
que tiene en México el gasto como insumo de politicas redis-
tributivas, deteniéndose en la relevante discusion sostenida
a propoésito de la focalizacion de esos programas, dado que
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la variable que resultaba mas interesante resaltar en el
estudio era justamente la de la competencia electoral. El
analisis incorpora el grado de marginacién que presentan
los municipios, acompanandolo de criterios de asignacién
politicos que tenian que ver con los ciclos electorales. Si bien
en los datos que arrojé el estudio parece quedar claro que las
asignaciones presupuestales fueron mas sustantivas en anos
electorales, las autoras toman con precaucion este resultado
y argumentan que es necesario considerar que existieron
otros factores que pueden ayudar a entender mejor esas
asignaciones. Es importante considerar el tiempo en el que
los programas empezaron a operar, asi como la distribucién
geografica, resultando en una primera aproximacion, que no
aparecieron contradicciones entre los recursos distribuidos
en los municipios y el rezago social, medido por el indice de
marginacién. Esto llevé a las autoras a senalar que para este
tipo de analisis es fundamental distinguir entre el uso discre-
cional de recursos de estos programas debido a coyunturas
politicas y una distribucién que intencionalmente resulta
sesgada en el disefio original de dichos programas.

El trabajo de Juan Fernando Ibarra del Cueto, “Com-
petencia electoral, gasto publico y provision de servicios
en municipios mexicanos”’, partiendo también del anilisis
de la politica a nivel local, plantea la ecuacién un tanto a
la inversa del trabajo de Somuano y Pérez Yarahuan, pre-
guntandose qué efectos ha tenido la competencia electoral
en el ejercicio de gobierno municipal, particularmente en el
tema de recaudacion, gasto y provision de servicios publicos,
fundamentalmente cobertura de drenaje y abastecimiento
de agua potable, todo esto enmarcado en el escenario de
la alternancia politica ocurrida a nivel federal en México
en 2000.

El estudio parte de la premisa de que la teoria electoral
de control gubernamental, en la que las elecciones parecen
recursos suficientes para orientar mejor la tarea de gobierno
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resulta limitada. Ibarra plantea analizar tareas de gobierno
de 1998 a 2002 incorporando el mayor numero posible de
municipios, encontrando que, por lo que se refiere a recauda-
cién, lo que realmente ocurre es que los gobiernos locales se
encuentran mucho més presionados para allegarse recursos
en épocas de contienda electoral. Respecto al renglén gasto,
el analisis del autor aclara que un gobierno surgido de una
campania competida invierte normalmente menos en infra-
estructura que uno que llega al gobierno en condiciones de
escasa competencia electoral. En los resultados del estudio
no aparece suficiente evidencia para establecer una relacion
absoluta entre elecciones competitivas y el mejoramiento
en la provision de servicios como drenaje y agua. Finalmen-
te, la competencia electoral a nivel municipal en el periodo
analizado esta asociada, por un lado, con un incremento
importante en la recaudacion fiscal y, por el otro, con una
disminucion de la inversion en infraestructura.

Miguel Angel Valverde, en el trabajo “La politica exterior
como politica publica: el tema de la seguridad en la relacién
México-Estados Unidos” hace un analisis de coémo en la re-
lacién bilateral con Estados Unidos, particularmente en el
tema referido a la seguridad de ambos paises, el gobierno
mexicano puede resultar afectado al exigirle la vecindad un
mayor compromiso, dado que el perimetro de seguridad
establecido después de los ataques terroristas del 11 de sep-
tiembre rebasa el de las fronteras territoriales. El trabajo
analiza el acuerdo firmado por México y Estados Unidos
en 2005, para la Seguridad y Prosperidad de América del
Norte (AspaN), en el que se pretende garantizar “fronteras
cerradas al terrorismo, pero abiertas al comercio”. De igual
forma, la intervencion del reciente y poderoso Departamento
de Seguridad Interna, Home Land Security Departament,
ha implicado tareas con un fuerte impacto en la atencién a
las fronteras reforzando la “inspeccién”, afectando los flujos
comerciales, endureciendo aiin mas sus politicas migratorias
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e introduciendo tecnologias que favorecen revisiones mas
estrictas, sin que esto quiera decir que intencionalmente
se ha decidido obstruir el trafico entre los paises vecinos.
Respecto a la posiciéon adoptada por el gobierno mexi-
cano, Valverde analiza la politica de “entendimiento” y
los “acuerdos de colaboracién” que se han firmado entre los
dos paises, hasta la reciente Iniciativa Mérida, destacando
la insistencia del gobierno mexicano en la necesidad de
otorgar mayor atencion, por parte de los estadounidenses,
a la legislaciéon sobre exportacién de armas, el contrabando
de componentes para la elaboracién de drogas y la firmeza
necesaria para enfrentar la practica de lavado de dinero
en territorio norteamericano. De las alternativas que se
le presentan al gobierno mexicano para tener una politica
exterior con Estados Unidos practicamente definida por el
tema de la seguridad, el autor privilegia la de una mayor
coordinacién y cooperacion binacional.

Eduardo Guerrero analiza la politica de seguridad desde
el punto de vista de su eficacia enfrentada como criterio al
de rendicién de cuentas, en el articulo titulado “La politica de
seguridad nacional en México: el falso dilema entre elevar
su eficiencia o aumentar su rendicién de cuentas”, en el que
plantea justamente que no hay tal dilema. Los argumentos
que esgrime el autor parten de tomar distancia con la idea
de que la secrecia es un requisito sine qua non para contar con
una eficaz politica de seguridad y para que las agencias de
inteligencia cumplan cabalmente con sus responsabilidades.
Guerrero sostiene que la rendicion de cuentas es un recurso
para fortalecer las politicas publicas y no hay razén para ex-
ceptuar de esa regla a la de seguridad nacional. Sin embargo,
en su trabajo Guerrero reconoce la debilidad institucional
que tiene nuestro pais en materia de rendicién de cuentas,
particularmente respecto a la politica que atane al texto; de
ahi que se adentra, desde una perspectiva formal, al tema
de la transparencia y rendicién de cuentas, la supervisién
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que hace el poder legislativo, la profesionalizacién de las
agencias civiles de seguridad nacional y el control que ejerce
el poder judicial. El autor explica de qué manera las dispo-
siciones que norman la politica de seguridad nacional han
dado pie a disefos institucionales que no siempre favorecen
una adecuada rendicién de cuentas. Esta situacién, subraya
Guerrero, de ninguna manera debe entenderse como posi-
bilidad para construir una especie de régimen de excepcion
en el que se logren desdoblar la opacidad informativa y la
discrecionalidad, puesto que de entenderse de esa manera
acabarian por convertirse en los principales enemigos de un
sistema robusto de seguridad nacional.

El dltimo articulo que enfatiza la posibilidad de utilizar
marcos explicativos que fortalezcan al de politicas y les
otorguen mayor viabilidad en términos de resultados es el
de Claudia Santizo Rodall, quien analiza en el trabajo “El
aprendizaje organizacional y la creacién de capital social
en proyectos educativos”, tres instituciones dedicadas a la
prestacion de servicios educativos, en las que la colaboracion
entre actores gubernamentales y no gubernamentales resul-
t6 un virtuoso ejercicio para el intercambio de recursos y la
creacion de confianza entre distintos actores. La autora do-
cumenta como estas acciones repercutieron de manera muy
directa en la calidad de los servicios educativos que presta-
ban las instituciones seleccionadas. Parte del analisis de los
esfuerzos nacionales en materia de capacitaciéon de docentes
y de sus evidentes limites, adentrandose, a través del estudio
de caso, en la exploracién de marcos referenciales, redes de
politica, capital social y aprendizaje organizacional, y de los
resultados obtenidos también en los programas de capacita-
cién de docentes. El trabajo analiza la complementariedad
de objetivos que ocurre entre la propuesta educativa de las
autoridades federales y la de los centros estatales analizados,
facilitando la creacién de una base de relacién establecida
sobre la confianza y el intercambio de recursos. El limite que
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la autora encuentra en las experiencias analizadas es que
no incluyen decisiones en materia de proyecto escolar; sin
embargo, reconoce que es un experimento en el que resulta
crucial la participacion de la ciudadania, sentando las bases
para experiencias de mayor calado en uno de los sectores
neuralgicos para el desarrollo del pais.

La tercera parte recoge las colaboraciones dedicadas a
uno de los temas centrales en las estrategias de renovacién
que han enfrentado los gobiernos y las administraciones
publicas en las tltimas décadas y que refieren a los esfuerzos
en materia de descentralizacién de atribuciones y recursos
de los gobiernos centrales a los subnacionales y locales y los
dilemas que esas decisiones han generado. Si bien estas de-
cisiones no se han materializado necesariamente en procesos
y servicios de mayor flexibilidad y calidad, han aliviado la
sobrecarga de la que eran victimas las instituciones publicas
centrales. El debate sigue abierto respecto a los beneficios
que se pueden obtener a partir de la descentralizacién, pero
también de los riesgos y limites que pueden enfrentarse al
debilitar amarres que pudieron haber permitido coherencia
y consistencia en decisiones y politicas.

Carlos Moreno Jaimes, en un trabajo titulado “Los dile-
mas de la descentralizaciéon: la construccion de capacidades
institucionales en los gobiernos municipales de México”,
plantea que se registra un cierto desencanto respecto a
los procesos descentralizadores ocurridos en México en las
ultimas décadas, al constatarse que los gobiernos locales
han resultado poco eficaces para procesar las demandas
ciudadanas y traducirlas en politicas publicas efectivas y
sustentables en el tiempo. Parte de la premisa de que no
existe una relacion causal entre capacidad institucional
de un gobierno y su efectividad para producir los cambios
deseados; argumenta que para poder probar que existe esa
causalidad, es necesario investigar qué es lo que detona pro-
cesos de buen gobierno. La hipétesis que pone a prueba este
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articulo es que las elecciones competitivas son una condicién
que favorece que los gobiernos municipales aprovechen sus
capacidades para tener un mejor desempeno. En el trabajo
se explican los limites que los procesos descentralizadores
acusan en paises en vias de desarrollo, reconociendo que el
debate se centra en el desarrollo de las capacidades institu-
cionales, para justamente aprovechar mejor esos procesos
de descentralizacién, concluyendo que si bien esa capacidad
es un atributo fundamental del Estado, no sera efectiva si
no se canaliza en beneficio del interés de la sociedad. Mo-
reno enfatiza que la capacidad institucional es un atributo
importante en la medida que lo envuelve y casi define su
légica politica, deteniéndose a analizar los argumentos que
vinculan factores politico electorales con desempeno guber-
namental, incorporando explicaciones sobre el liderazgo y un
apartado con datos empiricos que abona sobre su hipdtesis al
detenerse a analizar el esfuerzo en materia de recaudacion
fiscal que hacen los municipios.

Por su parte, Laura Flamand, en el articulo “La Confe-
rencia Nacional de Gobernadores en México; ;como resolver
un problema de accién colectiva?” abona en la discusion de
los dilemas de la descentralizacion, al revisar el creciente
papel de los gobiernos estatales como actores cruciales en la
puesta en marcha de politicas publicas, contribuyendo con
ello a fortalecer dichos procesos, pero sobre todo a otorgarle
fuerza al llamado pacto federal. Para ello se detiene a ana-
lizar el papel de la Conferencia Nacional de Gobernadores,
la Conago, mediante la que se logra proteger a los gobier-
nos estatales de la excesiva intervencion del federal y se
refuerza su posicién de negociacion frente a la federacién,
particularmente en materia fiscal. El analisis de Flamand
busca responder la interrogante de qué tipo de incentivos
tuvieron los gobernadores para sumarse a esta iniciativa,
al punto de convertirla en una estrategia de accién colectiva
que, a juzgar por los resultados, les ha arrojado importantes
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dividendos politicos. Parte de un recorrido analitico sobre el
tema de las relaciones intergubernamentales, pasando por
los antecedentes de una organizacién como la Conago hasta
llegar al analisis de su operacion y resultados. Resalta en el
trabajo de Flamand el papel que han jugado los gobiernos
de oposicién dentro de la asociacién estudiada, el que por
momentos ha resultado no sélo activo, sino crucial para su
consolidacién. De igual forma, se detiene a revisar de qué
manera las reglas internas y sus formas de organizacién
han contribuido a su buen desempenio, finalizando con una
explicaciéon de las virtudes de la interaccién entre goberna-
dores y funcionarios federales en el propésito de conseguir
objetivos comunes, experiencia de colaboracién “colectiva”
practicamente inédita en el pais.

Un sector en el que la descentralizacién ha encontrado
los mayores obstaculos, el agropecuario, ofrece la posibilidad
para que José de Luna Martinez, en el trabajo “El finan-
ciamiento rural en México: retos y oportunidades”, analice
los graves problemas que tiene el financiamiento para el
desarrollo de proyectos productivos en el sector rural en
México, siendo que alberga una cuarta parte de la poblacién
en México y de ella por lo menos la mitad se encuentra en
situacién de pobreza extrema. El trabajo parte de la premisa
que el sistema financiero nacional no ha encontrado las vias
adecuadas para ampliar la cobertura y oferta de servicios,
y, sobre todo, para que llegue a los grupos de menores in-
gresos, resaltando que los paises con sistemas financieros
incluyentes presentan mejores tasas de crecimiento que los
que no cuentan con ellos. México, sostiene el autor, no es
una excepcion de esa regla, lo que ha dado como resultado
que, de acuerdo con lo sefialado por De Luna, las caracte-
risticas socioeconémicas del sector rural mexicano resulten
dramaticamente desfavorecedoras. Esta misma desventaja
aparece en el analisis hecho en el trabajo respecto a la si-
tuacién de las tendencias en materia de financiamiento en el
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sector rural, las que por el tamano resultan de magnitudes
pequenias y acusando fuertes contracciones en los ultimos
anos, sin dejar de reconocer que la cobertura de los servicios
de la banca comercial, comparados con las zonas urbanas,
presenta fuertes rezagos. De ahi también que el trabajo
recupere la preocupacién del escaso financiamiento de esa
banca dedicado a ese sector tan importante de la economia
mexicana y los obstaculos encontrados para reactivarlo. Sin
embargo, en el trabajo se incluye una parte dedicada a las
oportunidades que se abren para poder canalizar ese tipo de
financiamiento, logrando poder salvar obstaculos del tamafo
que van a generar los altos precios internacionales en granos
basicos o la transformacion de los mismos en alimentos, asi
como los altos precios que se registran en los alimentos de
consumo diario, afectando de manera muy critica a la po-
blacion mas desprotegida.

El Gltimo articulo sobre los dilemas de la descentraliza-
ci6n, en uno de los temas cruciales de esos procesos, el fiscal,
es el de Uri Raich titulado: “Descentralizacion y disparidad
fiscal en la zona metropolitana del Valle de México”, en el que
el autor plantea que la descentralizacion, contrariamente a
lo que se podia haber esperado, ha favorecido la disparidad
fiscal en la regién analizada. Para sustentar su hipétesis,
el autor analiza de qué manera el proceso de descentraliza-
ci6n ha otorgado a las jurisdicciones ricas bases impositivas
mas amplias y tasas impositivas mas bajas, registrandose
lo contrario en las pobres, con lo que aparece evidente el
aumento en la brecha existente entre los respectivos niveles
de ingreso. Para el caso de anélisis seleccionado por Raich,
la situacién resulta particularmente problematica debido a
que las politicas descentralizadoras han sido disenadas de
manera homogénea, siendo que se esta frente a una zona en
la que es indispensable reconocer las notables diferencias
entre grandes areas metropolitanas, ciudades intermedias
vy hasta pequefios poblados. Se incorpora en el trabajo una
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metodologia disefiada para medir la disparidad fiscal entre
ciudades y suburbios en areas metropolitanas, util para
calcular la proporcién de gastos, impuestos y transferencias
per capita, entre las jurisdicciones de la ciudad central, en
este caso equiparada al Distrito Federal, y la no central, a los
municipios metropolitanos del Estado de México. El articu-
lo abunda sobre las explicaciones de cémo la descentralizacién
no logré romper el control sobre las fuentes de impuestos
mas importantes que tiene el gobierno federal sobre los
subnacionales, amparado bajo criterios como poblacion y
esfuerzo fiscal, proponiéndose cinco opciones que mitigarian
esa disparidad fiscal en la zona metropolitana analizada: la
asistencia financiera intergubernamental, la centralizacion
de funciones de gasto, la formacién de gobiernos metropolita-
nos, la creacion de fondos metropolitanos de compensaciéon y
la creacion de autoridades o distritos especiales, de manera
que se pueda asegurar que las jurisdicciones locales con
necesidades apremiantes o con capacidades fiscales mas
débiles, reciban recursos de manera eficiente y equitativa,
permitiéndoles proveer servicios con niveles de impuestos
razonables.

La cuarta parte de esta obra incluye los trabajos dedi-
cados a los procesos de reforma administrativa y a los retos
que estos procesos enfrentan. La redefinicion del modelo
econdémico obligd a redefinir el papel del gobierno, lo que ha
presionado para que los aparatos administrativos acompasen
esos cambios. De ahi que se hayan emprendido reformas
administrativas en un buen numero de paises, que han re-
percutido en la sociedad de distinta manera, subrayandose
también aspectos diversos: énfasis en resultados y mayor
consideracién a los ciudadanos; modernizacién de procesos,
adecuaciéon de la funcién publica, incorporacién de nuevas
practicas, cambios que se han dado de forma gradual y des-
igual, generandose, sin duda, importantes resistencias. El
primer trabajo de este bloque, escrito por Mauricio Dussauge
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Laguna, “;De las E’s a las C’s? Reformas administrativas en
el mundo, 25 afios después”, plantea que las reformas admi-
nistrativas emprendidas en distintos paises a lo largo de los
ultimos veinticinco afios parecen haber estado marcadas por
preocupaciones que tuvieron que ver con las tres E, hoy ya
clasicas, eficiencia, economia y eficacia y que parecen estar
ya agotandose. A la luz de esa premisa el autor sostiene que
las reformas administrativas de factura reciente parecen
estar entrando en una légica distinta marcada ahora por
al menos cuatro C: confianza, coordinacién, colaboracién y
control de la corrupcién, esta tltima en concordancia con lo
que se plantea en el siguiente trabajo de este mismo bloque
respecto a las preferencias ciudadanas. El trabajo analiza po-
sibilidades para que la ciudadania recupere la confianza
en los gobiernos, revisando iniciativas internacionales que
apuntan a este proposito, asi como sus alcances, pero tam-
bién sus limites. De igual forma estudia los esfuerzos que
es necesario desplegar para mejorar la coordinacién entre
el sector publico y los otros sectores y la que ocurre dentro
de las propias administraciones. El autor esta de acuerdo
en que no ha sido suficiente la importancia otorgada al
tema de la coordinacién, a pesar de reconocer que, si bien
es una afeja preocupacion, se ha recuperado como un tema
central para otorgar viabilidad a la operacién de las admi-
nistraciones publicas. Lo mismo plantea respecto al tema
de la colaboracién, enfatizando que el transito que ocurre
entre la administracién pablica como conceptualizacion tra-
dicional y la gobernanza favorece la renovacién de tareas y
compromisos de colaboracién. El control de la corrupcién no
resulta un tema de preocupaciéon exclusiva en los paises en
vias de desarrollo, de ahi que adquiera gradualmente cada
vez mas importancia. En el trabajo se revisan iniciativas
internacionales y los esfuerzos emprendidos en diversos
paises apuntando directamente a este problema. Finalmente
se reconoce que las C incorporan temas que si no resultan
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novedosos, si encuadran en esfuerzos nuevos de los que
pueden derivarse resultados mejores.

Por su parte, Guillermo Cejudo, en el articulo titulado
“Las reformas que queremos y las reformas que tenemos:
analisis de preferencias ciudadanas y reformas administra-
tivas en América Latina”, ofrece una revision de las expe-
riencias de modernizacién administrativa en Latinoamérica,
senalando que si bien se han dado estos cambios, ellos no
necesariamente respondieron a los que los ciudadanos ex-
presaron como necesario, partiendo el analisis de entornos
democraticos. El articulo de Cejudo arroja evidencia empi-
rica en el sentido de que existe una brecha entre el tipo de
reformas consideradas necesarias por los ciudadanos y las
propuestas y ejecutadas por los gobiernos. El trabajo recupe-
ra la experiencia reformadora en la regién propuesta por los
gobiernos, encaminada de manera prioritaria a tres aspectos:
primero, la adecuacién del aparato burocratico al entorno
de liberalizacién econémica y apertura comercial traduci-
da en politicas de privatizacioén, desregulacion, en sintesis,
en el achicamiento del Estado. Segundo, estrategias para
limitar y hasta suprimir la discrecionalidad del Ejecutivo
desde los congresos, creando instituciones cuyo cometido
ha sido la rendicién de cuentas o la defensa de los derechos
humanos, pasando por reformas presupuestarias. Final-
mente, las englobadas en las ideas de la NGP, proponiendo
mayor flexibilidad y enfatizando resultados y mediciones. De
igual forma incorpora el resultado de un diagnéstico que los
ciudadanos hacen sobre sus administraciones publicas en el
que el primer dato que se destaca es que los latinoamerica-
nos apuestan al Estado y desconfian del mercado, ponien-
do, como uno de los datos entre muchos, a la privatizacién
como una opciéon con muy baja prioridad y al combate a la
corrupcién con muy alta prioridad. Cejudo plantea algu-
nas explicaciones para tratar de entender esa disociacion,
y sin pretender que sean exhaustivas, argumenta que esas
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posiciones ciudadanas estan vinculadas con el grado de com-
plejidad del cambio propuesto, las restricciones ancladas en
comportamientos heredados, las presiones econémicas y la
solidez de las practicas democraticas. Finalmente, el autor
advierte que esa disparidad puede ser una de las razones
para explicar el desencanto que los ciudadanos manifiestan
respecto a sus gobiernos.

El tema de lo que ocurre en materia de reforma admi-
nistrativa en México lo analizan Javier Gonzalez Gomez
y José Sosa, en el trabajo “A 25 afios de cambio adminis-
trativo en México: la situacién del gobierno y la gestién
publica”, en el que se revisa la propuesta de modernizacién
administrativa emprendida por los gobiernos mexicanos
en las ultimas décadas, refiriéndola a los cambios que han
ocurrido a nivel global, enmarcados en lo que los autores
identifican como el transito entre el énfasis puesto en la
gobernabilidad, al puesto en la llamada gobernanza. Este
nuevo orden institucional, argumentan Gonzalez y Sosa, se
sustenta en principios relacionados con procesos de descen-
tralizacion, participacién ciudadana, desregulacion, mejora
de la gestion, transparencia, rendicién de cuentas, entre los
mas importantes, planteandose con ello reducir la distancia
entre demanda y respuesta publica y proteger el patrimonio
publico de una privatizacién indiscriminada. En sintesis, es
necesario aclarar “lo que el gobierno debe hacer y pagar; lo
que debe pagar por no hacer; y, lo que debe y no debe hacer, ni
pagar”. Los autores analizan los esfuerzos de modernizacién
administrativa hechos en México desde 1994, tratando de
encontrar respuestas al hecho de que la ciudadania califica
como pobre, el desempenio del gobierno. De ahi que en el
trabajo se planteen ideas que podran resultar utiles para
mejorar las acciones del gobierno, particularmente aque-
llas estratégicas de gestiéon como son: tramites, regulacién,
gobierno electrénico, racionalidad del gasto y estructuras,
entre otras, pasando por el énfasis puesto en la practica de
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presupuesto por resultados, de manera que éste resulte no
solo realista, sino que permita un seguimiento puntual de
los resultados relacionados con las metas previstas. Los au-
tores establecen también la importancia de la coordinacién
interinstitucional, como practica que permite la consecucién
de objetivos comunes y evita desgastes institucionales in-
necesarios.

Como parte de la propuesta modernizadora en México,
Atzimba Baltazar Macias analiza a detalle la politica de
transparencia en el trabajo “Fortalezas y retos de la trans-
parencia en México: el acceso a la informacién en el poder
ejecutivo federal”, en el que hace una revision del marco
institucional en el que actta el Instituto Federal de Acceso
a la Informaciéon Publica, el 1ra1, creado como resultado de
la entrada en vigor de la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica en junio de 2002, centrando
su atencién en dos temas cruciales: la inexistencia y la cla-
sificacién de la informacién. En el trabajo la autora detalla
las atribuciones del 1ra1, reconociendo que en su disefio
institucional no se le dot6é de facultades de sancién frente
al incumplimiento de sus solicitudes por parte de las depen-
dencias. Sin embargo, el trabajo enfatiza las formas en las
que ha aprovechado el marco legal para resolver recursos
de revisién. La autora se detiene en los temas en los que no
existe informacién o se acude al recurso de su clasificacién,
ejemplificando con casos el efecto pernicioso que provoca el
argumento de la inexistencia, el uso politico que se puede
dar a las acciones que debe garantizar el Instituto, y la
excepcionalidad de la que gozan los procesos judiciales, que
arrojan luz sobre las areas en las que el IFAI acusa ciertas
debilidades y que si no son atendidas de manera oportuna,
pueden llegar a convertirse en problemas que le impidan
cumplir cabalmente con sus atribuciones. La autora plantea
sus preocupaciones respecto al hecho de que el Instituto, en
casos limites, ha podido responder adecuadamente, utili-
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zando herramientas que el propio contexto politico facilita,
pero subrayando que no puede abusar de ellas, puesto que,
en el largo plazo, terminaran por debilitarlo. De igual forma
senala la importancia de la atencion a la conservacion de
los archivos, dado que constituyen una de las fuentes claves
para lograr el acceso a la informacién publica.

El dltimo trabajo de este apartado se relaciona con la
premisa clasica de que los procesos de cambio normalmente
generan resistencias que, en buena medida estan imbrica-
das con las culturas organizacionales, tema que desarrolla
Fernando Nieto en el trabajo titulado “El miedo al cambio.
Comentarios sobre la resistencia individual al cambio organi-
zativo”, en el que aborda razones de la resistencia que pueden
llegar a esgrimir los miembros de una organizacion frente a
la propuesta de transformacion organizacional. De ahi que
el articulo centre su andlisis en la resistencia individual
que ocurre en organizaciones mas o menos estables y en
las que se proponen cambios, aceptandose como un comporta-
miento recurrente, que a juicio del autor vale la pena rastrear
para valorar mejor las posibilidades que tiene el cambio como
tal. Parte de la idea de que las reformas administrativas, en
muchos casos, han promovido modelos que no corresponden
a la realidad organizativa que enfrentan, obligandose a plan-
tear la ecuacién de manera inversa a como tradicionalmente
se ha hecho: entender primero a las organizaciones y después
aquilatar adecuadamente sus posibilidades de transforma-
cién. Para lograr esto, el autor propone identificar las razones
de la resistencia individual, adentrandose en explicacio-
nes de fondo que tienen que ver con la relacién de dominacion
que se puede llegar a establecer entre jefes y subordinados,
basada en una buena proporcién en la interiorizacion que se
logra hacer de las rutinas establecidas que, ademas, respon-
den a “patrones tradicionales de comportamiento”, lo que en
inglés se denomina path dependence. Estas rutinas acaban
por crear certezas, lo que estaria poniéndose en riesgo al
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introducirse los cambios, provocandose de manera paralela
miedo frente a lo que se desconoce y sobre lo que no se tiene
ninguna seguridad. El autor detalla las distintas estructuras
que determinan conductas al adoptarse diversas rutinas,
adentrandose en la explicacién de cémo se logra dominar el
miedo, derivandose de ello la centralidad que adquieren las
personas como aliados o enemigos del cambio.

El quinto y ultimo bloque incorpora una dimensién mas
politica del papel de los gobiernos y sus administraciones, y
se refiere al tema de la renovacién de procesos que estarian
favoreciendo esquemas mas robustos de legitimidad demo-
cratica. El primer trabajo, de Carlos F. Matute Gonzéalez,
“La autonomia politica y administrativa del Estado mexi-
cano”, parte de la premisa de que el concepto de autonomia,
en el orden juridico, politico y hasta constitucional, adolece
de precision y es utilizado con relativa ambigiiedad, lo que
para el caso mexicano ha resultado en un importante debate
entre ese concepto y el de soberania, repercutiendo en temas
directamente vinculados con la teoria administrativa. En
el trabajo se hace un andlisis de las distintas acepciones
que ha adoptado el concepto de autonomia, centrandose su
utilizacion en el régimen constitucional mexicano. La pre-
cisién del concepto de autonomia resulta fundamental para
clarificar principios que sostienen la divisién de poderes, el
pluralismo politico, la descentralizacion e independencia de
las distintas jurisdicciones, elementos todos que contribuyen
a fortalecer practicas ligadas con la legitimidad democrati-
ca, que, en ultima instancia buscan favorecer consensos
para que se conviertan en una especie de norma de la accion
publica. El articulo explora el tema de la tensién que existe
entre las pretensiones y tentaciones de retar la autono-
mia que normalmente esta consignada de manera formal,
trasladandose a la oposicién que puede presentarse entre
autoridad y libertad, entre federalismo y autonomia funcio-
nal y territorial, o entre Estado de derecho e instituciones
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auténomas, seflalando que si bien su vinculacién dogmatica
con el Estado liberal es incuestionable, no deja de llamar la
atencion que su adopcidn y traduccién mas contemporaneas
no hayan favorecido necesariamente sociedades més justas e
igualitarias. Finalmente, el autor plantea que la utilizacién
de un concepto abstracto como el de autonomia encuentra
cauces al adaptarlo a situaciones concretas, de donde se
desprenderia la legitimidad de los gobernantes vinculada
directamente con la adopcién de buenas decisiones en el
ejercicio también autonémico que les concede la Constitucion
y las leyes que de ella emanen.

En el dltimo trabajo incluido en el libro, escrito por Fran-
cisco E. Gonzalez, se hace una comparacién entre dos tran-
siciones de sistemas autoritarios a democraticos, titulado:
“La transicién dual de un gobierno autoritario: los regime-
nes institucionalizados de Chile y México, 1970-2000”, en
el que se ofrece una explicacion de la ola democratizadora
que impact6 los sistemas politicos de un buen ntmero de
paises en las ultimas décadas, deteniéndose a explicar las
transiciones como procesos “duales” ocurridos tanto en Chile
como en México, entre 1970 y 2000. La dualidad, explica el
autor, consisti6 en el hecho de que se da una vinculaciéon
entre reformas econdémicas y politicas, marcadas por transi-
tos de sistemas autoritarios a democraticos y de economias
cerradas, con fuerte injerencia del Estado en la economia,
a abiertas, regidas en alguna proporcién por leyes del mer-
cado. Gonzalez se detiene a analizar de qué manera estos
cambios ocurren dentro de una légica, o “juego”, en el que
unos ganan y otros pierden, presentandose, por ello, ajustes
que se manifiestan en grados y alcances de magnitud distin-
ta, dependiendo del caso o pais del que se trate. El articu-
lo analiza con detalle estos cambios ocurridos en la region
latinoamericana, en particular en Chile y en México, debido
a que en ambos casos las transiciones estuvieron, primero,
integralmente controladas por los dirigentes politicos de
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origen autoritario. Segundo, porque se pueden calificar de
relativamente exitosas en la medida en la que no ocurrié una
escalada de conflictos sociales como resultado, por ejemplo,
de episodios de hiperinflacién, y porque en términos poli-
ticos, los jefes de Estado de ambos paises concluyeron sus
mandatos en los tiempos previstos constitucionalmente.
Ambos supuestos se correspondieron con estrategias eficaces
en las que los ajustes referidos pudieron también lograrse
sin mayores tropiezos. El autor redondea su analisis aden-
trandose en las caracteristicas de los dos paises en términos
de sus origenes histéricos, grado de institucionalizacién y
formas de operar en el terreno politico, rasgos que engloban
y explican otros.

El libro, como se menciond, ofrece un amplio recorrido
de marcos explicativos, temas, énfasis, propuestas, y meto-
dologias, que arropados por posturas y trayectos intelectua-
les diversos contribuyen de manera rigurosa al debate de
la pertinencia de los cambios registrados en instituciones
politicas neuralgicas para el desarrollo de las sociedades,
interrogandose sobre el desempefio que han tenido los
gobiernos y sus administraciones publicas en las ultimas
décadas, asi como sobre la pertinencia en la eleccién de cau-
ces institucionales diversos, el disefo y eficacia de politicas
publicas, y los comportamientos institucionales alternos a
los tradicionales. Haciendo eco de la opinidn de los egresados
que contribuyeron con sus trabajos a la integracion de este
texto, puedo afirmar que con su edicién se busca contribuir
de manera responsable al debate intelectual, pero también,
al revisar la literatura y al incorporar experiencias regis-
tradas en otros paises, contribuir a la solucién de los graves
problemas sociales que enfrenta México, como una modesta
retribucion a la formacién recibida en las aulas de una ins-
titucién publica, como lo es El Colegio de México.
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CrAaupIA MALDONADO TRUJILLO

“From the amoiba to Einstein, the
growth of knowledge is always
the same: we try to solve our pro-
blems and to obtain, by a process
of elimination, something appro-
aching adequacy in our tentative
solutions”

KarL PopPER!

En 2002, la Real Academia Sueca de Ciencias otorgd el
Premio Nobel de Economia al psicélogo Daniel Kahneman,
por su contribucién al estudio de la toma de decisiones y el
juicio humanos: “Los tomadores de decisiones en el mundo
real frecuentemente no evaliian la incertidumbre de acuer-
do con las leyes de probabilidad; tampoco toman decisiones
de acuerdo con la maximizacién de la teoria de la utilidad

esperada”.?

! Karl Popper, Objective Knowledge. An Evolutionary Approach,
Oxford, Clarendon Press, 1972, p. 242.

2Real Academia Sueca de Ciencias, Anuncio oficial del Premio Nobel
de economia 2002. Traduccién propia. Original: “Real-world decision-
makers frequently appear not to evaluate uncertain events according to
the laws of probability; nor do they seem to make decisions according
to the theory of expected-utility maximization”.

[39]
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El reconocimiento explicito de los limites tedricos y empi-
ricos de los supuestos de racionalidad del homo oeconomicus?
permite que se revalore la importancia de los factores cogniti-
vos en los modelos conductuales. En ese marco, el panorama
es propicio para que florezcan los vinculos entre la psicologia
cognitiva, las ciencias sociales y la neurociencia. Aunque es
innegable que los diferentes lenguajes y concepciones meta-
tedricas de estas disciplinas impiden una integraciéon o una
sintesis tedrica de la llamadas ciencias conductuales (beha-
vioral sciences),! sus contribuciones tienen implicaciones
directas sobre el modelo conductual de las ciencias sociales,
dominado por el paradigma de la racionalidad econémica.

El objetivo de este texto es hacer una revision de las con-
tribuciones de la psicologia cognitiva y las llamadas ciencias
de la conducta desde el punto de vista del analisis de politicas
publicas. Los modelos conductuales son centrales a las poli-
ticas publicas en al menos dos sentidos: el primero se refiere
al analisis de los procesos de decisién de los policymakers
y las organizaciones en las que estan insertos; el segundo

3 La critica al supuesto de racionalidad no es nueva. Entre las con-
tribuciones més influyentes se encuentran: el texto clasico de Herbert
Simon, Administrative Behavior: A Study of Decision-Making Processes,
Nueva York, The Macmillan Company, 1957, 2a ed.; Charles Lindblom,
Usable Knowledge: Social Science and Social Problem Solving, New Haven,
Yale University Press, 1979; Amartya K. Sen, “Rational Fools: A Critique
of the Behavioral Foundations of Economic Theory”, Philosophy and Pub-
lic Affairs, vol. 6, nim. 4 (verano 1977), pp. 317-344, etc. En la ciencia
politica: Pathologies of Rational Choice Theory: A Critique of Applications
in Political Science, New Haven, Yale University Press, 1994. A esta lista
hay que agregar, por supuesto, el trabajo de Kahneman y Tversky desde
los afios setenta.

4 Para una discusiéon muy interesante en torno a la posibilidad de
integracion, véase Herbert Ginis, “A Framework for the Unifications of
the Behavioral Sciences”, Behavioral and Brain Sciences (2007), vol. 30,
pp. 1-60, y las respuestas de los participantes del simposio. Ginis sugiere
que la teoria de juego evolutiva puede ser la piedra angular de la inte-
gracion disciplinaria.
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permite informar los procesos de disefio e implementacion de
politicas publicas orientadas a modificar el statu quo por la
via de cambios en las conductas individuales. Sin un sustrato
s6lido para entender ambos procesos, tanto el analisis de
la politica como proceso, como su disefio e implementacién,
estaran lejos de alcanzar su potencial transformador.

La primera seccién de este ensayo hace una breve des-
cripcién de las principales criticas de la teoria de eleccion
racional como modelo conductual. La segunda resena las
aportaciones de la psicologia cognitiva y la teoria prospecti-
va; la tercera hace una revision de las contribuciones de las
neurociencias y los modelos evolutivos. La cuarta seccién
presenta la propuesta del nuevo institucionalismo cognitivo
de Douglass North, con el fin de identificar sus implicaciones
para el disefio y andlisis de politicas publicas.

LOS PROBLEMAS DE LA ELECCION RACIONAL

No existe una interpretacién universalmente aceptada de
la teoria de la eleccién racional, pero es posible identificar
los conceptos y supuestos basicos que la caracterizan. Sus
proponentes tienen, como senalan Green y Shapiro,’ un estilo
mas o menos compartido de aplicarla para entender estados
sociales como equilibrios parciales, resultado de la conducta
individual maximizadora, sujeta a ciertas restricciones y un
esquema de pay-offs determinado ex ante.® Las variaciones

> Donald Green e Ian Shapiro, Pathologies of Rational Choice: A
Critique of Applications in Political Science, New Haven, Yale University
Press, 1994.

6 Basicamente, la teoria postula que todo hecho social puede ex-
plicarse como el resultado agregado de acciones individuales de calcu-
lo estratégico, y que toda accién individual qua decisién es resultado de
la maximizacién. La tarea del analista consiste entonces en identificar
el tipo de juego estratégico que mejor define las situaciones en las que se
encuentran los decisores y los pagos respectivos.
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del concepto de racionalidad pueden ubicarse a lo largo de un
continuo cuyos extremos son la racionalidad dura (thick) y la
racionalidad suave (thin) (grafica 1). La principal diferencia
consiste en el grado en que la teoria atribuye un conteni-
do concreto a las preferencias y a la funcién de utilidad res-
pectiva. En su forma mas simple, la racionalidad que algunos
llaman definicional, implica que el ser humano es un “maxi-
mizador racional de sus objetivos”” y “utiliza eficientemente
los medios disponibles para alcanzar [los]”.®

La racionalidad definicional consiste en incorporar hi-
potesis conductuales como elementos de la definicién: como
los medios y los objetivos son sblo observables por la via del
comportamiento, la teoria es cierta por definicion. Todos los
actos pueden explicarse con la teoria, en funcién de cambios
en los medios disponibles o cambios en los objetivos: los in-
dividuos son tan racionales como infalibles.?

La capacidad heuristica de los modelos de eleccién racio-
nal reside en una serie de supuestos sobre la maximizacion,
la naturaleza y estructura de las preferencias individuales
(ex6genas)'® y la toma de decisiones en condiciones de in-

"Richard Posner, “Are We one Self or Multiple Selves?: Implications
for Law and Public Policy”, Legal Theory, 23 (1997), passim.

8 John Ferejohn, “Rationality and Interpretation: Parliamentary
Elections in Early Stuart England”, en Kristen Renwick Monroe (ed.),
The Economic Approach to Politics: A Critical Reassessment of the Theory
of Rational Action, Nueva York, Harper Collins, 1991, p. 282. Citado por
Donald Green e Ian Shapiro, Pathologies of Rational..., op. cit., p. 17.

9 Para una influyente critica de esta implicacién, véase Amartya
K. Sen, “Rational Fools: A Critique of Behavioral Foundations of Eco-
nomic Theory”, Philosophy and Public Affairs, vol. 6, num. 4 (1977), pp.
317-344.

10 a) Conmensurabilidad: todas las alternativas disponibles son
comparables entre si (por tanto, ordenables de acuerdo con un ranking).
b) Transitividad: la preferencia de A sobre B implica la preferencia de A
sobre C si B es preferido a C; ¢) Consistencia: las preferencias no cambian
en funcién de la presentacion o el orden de las alternativas; d) Cancela-



Grafica 1. El continuo de racionalidad

Concepciones suaves Concepciones duras
Definicional Utilidad esperada Egoismo Max. de recursos

Fuente: Russell B. Korobkin y Thomas Ullen, “Law and Behavioral Science: Removing the Rationality Assumption
from Law and Economics”, Law and Behavioral Science, vol. 88 (2000), pp. 1053-1146 y 1061.
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certidumbre.' Uno de los aspectos mas controversiales de
la teoria es la idea de que el comportamiento observado es
preferencia revelada, y la consecuente induccién inversa
(la imputacién de preferencias y objetivos a partir de la
observacion de los resultados). El problema de esta practi-
ca es que mientras las decisiones se toman en relacién con
un conjunto de supuestos causa-efecto, las preferencias se
ordenan en funcién de consecuencias (de dichos actos). Esto
implica que las decisiones reflejan las creencias sobre las
consecuencias de distintos cursos de accién y no una relacion
mecanica, automatica, entre los mismos, como sugiere la
induccién inversa.'?

La idea de racionalidad limitada es una de las m4as in-
fluyentes criticas al modelo de racionalidad pura.'® En los
términos de Simon, la primera implica un proceso de satis-
faccion entre alternativas aceptables. El comportamiento
humano no es producto de la racionalidad, sino de la mezcla
de racionalidad e irracionalidad que constrifie el espacio

cion: la seleccidon entre dos opciones no puede depender del atributo en el
que las alternativas son equivalentes.

" Donald Green e Ian Shapiro, Pathologies of Rational..., op. cit. Esta
seccién sintetiza los argumentos principales de este libro. Aunque ha sido
ampliamente criticado por economistas y politélogos, considero que es
representativo de las criticas al paradigma de eleccién racional que han
hecho otras disciplinas, incluida la economia conductual.

12Viktor J. Vanberg, “Rational Choices vs. Program Based Behavior:
Alternative Theoretical Approaches and their Relevance for the Study
of Institutions”, Rationality and Society, vol. 14, nim. 1, pp. 7-54. Por
esta razdn, la teoria de la eleccidén racional no puede distinguir entre
una decisién irracional y una decisién racional basada en supuestos
causales equivocados o informacién imperfecta. Mucho menos de un
acto “irracional” desde el punto de vista individual, pero producto de
la decision consciente del individuo, y de su disposicién a actuar en contra
de su propia utilidad.

13 Herbert A. Simon, El comportamiento administrativo: Estudio
de los procesos decisorios en la organizacion administrativa, Madrid,
Aguilar, 1984.
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en el que opera la toma de decisiones individuales. Como
sugiere Bryan Jones,'* la racionalidad limitada enfatiza la
complejidad cognitiva del ser humano versus la aparente
simpleza de no cumplir con los criterios de la racionalidad
pura. Simon habla de la atencién, la emocién, los héabitos,
y ciertamente, la memoria, como factores clave detras de
la toma de decisiones. Dada la atencién selectiva y la na-
turaleza secuencial de la ponderacion de los objetivos y las
alternativas, los individuos reducen el universo de opcio-
nes a un conjunto comparable de resultados satisfactorios
o aceptables en las dimensiones seleccionadas. En vez de
maximizar, satisfacen. En vez de decidir en forma discreta
entre alternativas, toman decisiones secuenciales resultado
de la internalizacién de rutinas decisorias, la generacién de
afinidad con los medios per se, o la cultura organizacional
imperante.

Una revisién exhaustiva de la critica al modelo de
eleccién racional rebasa los alcances de este articulo. Para
efectos del objetivo central del mismo, basta mencionar que
el talon de Aquiles de la teoria es la debilidad empirica de
sus supuestos conductuales.

LA PSICOLOGIA COGNITIVA

“The idealized assumption of
rationality in economic theory is
commonly justified on two grounds:
the conviction that only rational
behaviour can survive in a com-
petitive environment, and the fear
that any treatment that abandons

14 Bryan Jones, “Bounded Rationality”, Annual Review of Political
Science (2), 1999, pp. 297-321 y “Bounded Rationality and Public Policy:
Herbert A. Simon and the Decisional Foundations of Collective Choice”,
Policy Sciences (35), 2002, pp. 269-284.
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rationality will be chaotic and
intractable. Both arguments are
questionable. First, the evidence
indicates that people can spend a
lifetime in a competitive environ-
ment without acquiring a general
ability to avoid framing effects or to
apply linear decision weights. Se-
cond, and perhaps more important,
the evidence indicates that human
choices are orderly, although no
always rational in the traditional
sense of this word”.*®

Aunque es prematuro hablar de una teoria cognitiva general
del comportamiento humano, las neurociencias y los mode-
los evolutivos comienzan a atisbar algunos de los procesos
y légica generales que explican la cognicién humana. En
primer lugar, se sabe que no todas las acciones individuales
son decisiones calculadas. El sistema cognitivo tiene dos
modalidades de interaccion con el entorno: la modalidad
intuitiva (sistema 1) responde en forma casi automatica al
entorno mediante juicios, percepciones y decisiones alma-
cenados en la memoria. La modalidad controlada (siste-
ma 2) es la ponderacion lenta y deliberada del significado de
los estimulos externos y sus caracteristicas®® (grafica 2).
Los procesos cognitivos y decisorios incorporan elementos
de ambos sistemas, aun en situaciones en las que los indivi-

15 Amos Tversky y Daniel Kahneman, “Advances in Prospect Theory:
Cumulative Representation of Uncertainty”, en Daniel Kahneman y Amos
Tversky (eds.), Choices, Values, and Frames, Cambridge, Cambridge
University Press, 2000, p. 65, pp. 44-67.

16 K. E. Stanovich y West, R. F., “Individual Differences in Reasoning:
Implications for the Rationality Debate”, Behavioral and Brain Sciences,
23, pp. 645-665.
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Grafica 2. El sistema dual de la cognicién

Percepcion Intuicion Razonamiento
sistema 1 sistema 2
Rapido Lento
Paralelo Secuencial
PROCESO Automatico Controlado
Asociativo Esforzado
Sin esfuerzo Sujeto a reglas
Aprendizaje lento Flexible
Percepciones Representaciones conceptuales
Estimulacion del pasado, el presente y el futuro.
Sujeto a Evocacion de significados por la
CONTENIDO estimulos via del lenguaje.

duos estan muy concentrados, tienen una motivacién alta y
toman con gran seriedad la disyuntiva que se les presenta.
Generalmente, el sistema 2 tiene como funcién monitorear
selectivamente los procesos del sistema 1, lo que tenderia a
reducir el margen de error derivado de la respuesta intuiti-
va. Sin embargo, este monitoreo es menos comun de lo que
se piensa.l” 18

17Viktor J. Vanberg, “Rational Choice vs. Program Based Behavior:
Alternative Theoretical Approaches and their Relevance for the Study
of Institutions”, Rationality and Society, vol. 14, nim. 1, 2002, pp. 7-54
y Herbert Ginis, “A Framework for the Unification of the Behavioral
Sciences”, Behavioral and Brain Sciences (30), 2007, pp. 1-61.

8 En una serie de experimentos realizados con individuos altamente
inteligentes, la mayoria comete el mismo tipo de errores derivado de aso-
ciaciones intuitivas. El ejemplo que Kahneman relata es de un grupo de
estudiantes de Princeton y Michigan a quienes se les plantea la siguiente
pregunta: Una pelota y un bat cuestan $1.10. El bat cuesta $1 més que la
pelota. ;Cuanto cuesta la pelota? La mayoria de los estudiantes responde,
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Se sabe con certeza que las preferencias individuales no
son exdgenas, conmensurables, transitivas ni consistentes;?
que si lo fueran, los individuos no serian capaces de maxi-
mizar su utilidad esperada, aun frente a alternativas re-
lativamente simples. Sin embargo, esto no implica que el
comportamiento humano sea completamente contingente,
s6lo que presenta ciertas regularidades distintas a las
planteadas por el modelo de eleccién racional. El individuo
promedio se apoya en atajos cognitivos como las intuiciones
y las analogias automaticas (implicitas), frecuentemente,
en un nimero muy limitado de éstas (heuristica de la dis-
ponibilidad).

Entre las generalizaciones que contravienen las pre-
dicciones del modelo racional, destacan los siguientes: 1)
Efectos marco (Framing effects); 2) preferencias no lineales;
3) sensibilidad a la fuente de incertidumbre; 4) propensién
al riesgo; 5) aversion a la pérdida. Las preferencias y las
decisiones individuales son muy sensibles al orden, for-
ma y contexto en el que se presentan las alternativas. La
formulacién de las alternativas (por ejemplo, en términos de
pérdidas o ganancias, probabilisticos o de certeza), inciden
fundamentalmente en la toma de decisiones.

En el marco de la toma decisiones con incertidumbre, el
flanco comun de ataque es el modelo de utilidad esperada de
Bernoulli, segtin el cual los individuos evaldan los resultados
de diversas alternativas en busca de aquélla que maximice el
valor esperado neto de su dotacién final de recursos. El “error
de Bernoulli”, en los términos de Kahneman,?° consiste en

erréneamente, que 10 centavos. La asociacién implicita es: $1.00 + 0.10
= $1.10 un insumo incorrecto para resolver este problema.
19 Paul Slovic, “The Construction of Preference”, en Daniel Kahneman
y Amos Tversky (eds.), Choices, Values, and Frames..., op. cit., pp. 489-502.
20 Daniel Kahneman, “Maps of Bounded Rationality: A Perspective
on Intuitive Judgment and Choice”, Nobel Prize Lecture, 8 de diciembre
de 2002.
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asumir que las decisiones son independientes del punto de
referencia (el nivel de dotacion inicial del decisor, evaluado
en funcién de la dotacién final esperada).?!

La teoria prospectiva, como alternativa al modelo de
utilidad esperada sugiere que los continentes (carriers)
de la utilidad son las pérdidas versus las ganancias, cambios
en la dotacidn, no niveles finales de la misma. De acuerdo
con la evidencia experimental, Kahnemann y Tversky pro-
ponen las siguientes caracteristicas de la funcién de utilidad
(valor) del decisor:

1. La funcién es céncava en el dominio de las ganancias
(aversion al riesgo).

2. La funcién es convexa en el dominio de las pérdidas
(propension al riesgo).

3. Las pendientes son sensibles al dominio. La pendiente
en el dominio de las pérdidas es mucho mayor.

El primer corolario de la teoria prospectiva es que las
decisiones dependen del punto de referencia, y que las va-
riables de decision son los cambios en la dotacion respecto a
ese punto, y no el valor esperado del mismo. Igualmente, que
la propensién al riesgo es una funcién del dominio (pérdidas
vs. ganancias) en el que se encuentre el decisor. E1 modelo
de utilidad esperada también implica que los individuos
son capaces de estimar probabilidades correctamente. Em-
piricamente, no hay nada mas lejos de la realidad. Incluso
quienes poseen un conocimiento sofisticado de la teoria de la

21 En el modelo de Bernoulli, este problema se resuelve con el principio
de rendimientos marginales decrecientes. Aunque este ajuste se vuelve
sensible a los cambios en las dotaciones (resultado de una decisién), no
considera que la relacién entre la magnitud de los cambios y su direccién
(ganancias o pérdidas) no es lineal ni inelastica. Por esta razén, el modelo
ofrece predicciones que se han probado erréneas en contextos reales de
decision.
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probabilidad, estiman erréneamente por una serie de sesgos
cognitivos sistematicos. Los seres humanos se basan en un
numero limitado de heuristicas o atajos cognitivos para res-
ponder al entorno. Por ende, la estimacion de probabilidades
se asemeja a la evaluacion subjetiva de las caracteristicas
fisicas de un objeto: es sensible a errores de percepcion sis-
tematicos. Las heuristicas documentadas por Kahneman y
Tversky, y sus efectos, incluyen: el sesgo de la representa-
tividad, el sesgo de la disponibilidad, el sesgo de sustitucién
de atributos, el sesgo de autoconfianza y el sesgo de ancla
(anchoring effect). El sesgo de representatividad se refiere a
la extrapolacién de un atributo o conjunto de atributos que
se consideran representativos. El sesgo de disponibilidad se
refiere a las desviaciones de percepcion y juicio resultantes
de la memoria de corto plazo: un evento préoximo (familiar
en la memoria) induce, por analogia, un énfasis excesi-
vo en el atributo compartido en un objeto distinto, o extra-
pola la probabilidad del evento, en funcién del atributo en
cuestion. La sustitucion de atributos consiste en relacionar
la respuesta a un problema B en funcién del atributo que
comparte con el problema A, aunque la naturaleza de éstos
sea distinta.?? Estos procesos no son conscientes, por lo que
la capacidad del sistema 2 de corregirlos es baja. El sesgo
de autoconfianza sugiere que la probabilidad de un evento
negativo se subestima en proporciones mayores si el even-
to atane directamente al decisor. El sesgo de ancla reitera
la nocién de que las decisiones individuales no son calcu-
los discretos, sino que forman parte de un repertorio de secuen-
cias de decisién interdependientes. Por esta razén, la capa-
cidad de reaccién a cambios en el entorno de los individuos

22 Por ejemplo, cuando la gente enfrenta una pregunta de dificil so-
lucidn, responde a una pregunta méas simple que comparte al menos un
atributo con el planteamiento original: a la pregunta “;qué tan comun
es el robo armado?”, la gente contesta como si se le hubiera preguntado
“,qué tan comuinmente has sabido de un caso de robo armado?”
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es mucho menor que la anticipada por la eleccién racional,
ya que se requiere un cambio drastico en las variables de
decisién para que los individuos modifiquen el valor base
(base-rate) con el que entran al analisis del problema.

La acumulaciéon de anomalias y la documentacién de
regularidades opuestas a las predicciones del modelo de elec-
ci6on racional no son suficientes para abandonar el modelo,
per se.?® La pregunta obligada es si el reconocimiento y el
conocimiento sistematico de estos sesgos cognitivos puede
constituir un modelo conductual de facil aplicacion.?* Para
quienes consideran espuria una predicciéon basada en visio-
nes erréoneas de los procesos y mecanismos, la alternativa
cognitiva es tan prometedora como desafiante.

Algunos de los sesgos identificados por la teoria tienen
implicaciones empiricas opuestas. Por ejemplo, el sesgo de la
representatividad exagera la estimacion de la probabilidad
de ciertos eventos, pero el sesgo de exceso de confianza lo
atenua.?® ;Como saber qué sesgo asumir? Es probable que la

28 Al contrario, la incorporacién de la evidencia empirica cognitiva a
los supuestos y modelos de eleccién y teoria de juegos podria catapultar
la capacidad heuristica del analisis formal de la conducta individual.

24 La menor parsimonia del modelo cognitivo puede resultar poco
atractiva para quienes desean modelar el mundo social con un ntmero
limitado de variables que ofrezca predicciones claras (point prediction) so-
bre resultados. Hay también quien sugiere que todas estas variantes de la
racionalidad pueden modelarse eficazmente con ajustes en algunos de los
parametros (como la propension al riesgo, las tasas de descuento, agregar
margenes de error en los modelos de utilidad esperada, juegos repetidos
y modelos evolutivos, etc.) en los modelos formales de siempre.

25 Por ejemplo, las parejas recién casadas estiman la frecuencia de los
divorcios en funcién de instancias de divorcio allegadas, pero subestiman
la probabilidad especifica que enfrentan como pareja, de enfrentar un
divorcio, por el sesgo de autoconfianza. Esto implica que, en el equilibrio,
los contratos matrimoniales (y los prenupciales) estan indebidamente
subespecificados y generan altos costos de transaccidn en el caso de que
se dé la disolucién del vinculo matrimonial. Igualmente, los individuos
que rompen la ley con regularidad suelen rodearse de personas igualmen-
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respuesta a esta pregunta sea empirica, y que el predominio
de un sesgo sobre otro varie en funcién del contexto.

Desde el punto de vista de politica publica, todo modelo
conductual busca implicaciones empiricas generalizables
que orienten el disefio de incentivos para efectuar cambios
conductuales. Por dar un ejemplo, pensemos en el disefio
de incentivos para generar adhesién ciudadana a una re-
gla determinada (el pago de impuestos, el cumplimiento de
la legislacion penal). La prescripcion racional es que deben
alterarse la magnitud del premio/castigo o la probabilidad de
ser capturado. Ahora bien, ante capacidades administrativas
y presupuestales limitadas, el disefo de la politica tiende a
invertir en la solucién menos costosa: aumentar las penas. No
obstante, se sabe empiricamente que s6lo un aumento notable
en la percepcién de probabilidad de captura y la presencia
de un castigo de alto costo puede inhibir la propensién a la
delincuencia. Sin embargo, los cambios objetivos en las per-
cepciones de los individuos no dependen de la redacciéon de la
legislacién penal o de la efectividad promedio del sistema de
justicia, sino de la visibilidad del castigo y la probabilidad
de captura desde la perspectiva del grupo de referencia (los de
mayor propension a la delincuencia). En este caso, la recomen-
dacién de politica publica sugeriria la necesidad de focalizar
los cambios en las percepciones de estos dos parametros entre
quienes son mas propensos a delinquir (por ejemplo, por la via
de redadas muy aparatosas y castigos ejemplares ante delitos
menores), y no necesariamente la afectacion de probabilidades
sistémicas (tal vez mas costosas).?

te propensas a romperla. Dada una probabilidad X de ser capturado y
sancionado por las autoridades, los delincuentes tenderian a sobrestimar
dicha probabilidad por los sesgos de disponibilidad y representatividad;
sin embargo, tienden a “sobredelinquir” bajo el supuesto de que ellos
enfrentan una probabilidad menor de castigo (sesgo de autoconfianza).
26 En el ambito de la regulacion de la atencién hospitalaria, se de-
bate, por ejemplo, si los incentivos deben perseguir la atencién clinica
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Las generalizaciones de los modelos cognitivos podran
contribuir al disefio de politicas publicas en la medida en
que se acumule conocimiento en relacién con los trade-offs
y la prevalencia relativa de cada sesgo en condiciones mas
complejas y especificas que los disefios experimentales de
primera generacién. Sin embargo, las aportaciones recientes
de este programa de investigacion pueden ser prometedo-
ras. Ademas, tienen una afinidad electiva con algunas de
las intuiciones y conceptos basicos familiares de la escuela
organizacional del analisis de politicas publicas.

Para algunos, la teoria general del comportamiento que
se busca requiere un nivel de agregacién mucho mayor
que el enfoque antropocéntrico de la psicologia. En ese marco,
la biologia evolutiva y las neurociencias ofrecen una serie de
conceptos y mecanismos generales que podrian anclar estos
descubrimientos en una teoria comprensiva del comporta-
miento. La siguiente seccién resefia brevemente algunas de
estas contribuciones.

en funcién de las caracteristicas Unicas del paciente (privilegiando, por
tanto, la discrecionalidad y el juicio individual del médico responsable) o
someter los trabajos clinicos a practice guidelines sumamente rigidas con
el fin de minimizar los errores humanos y costosos juicios por negligencia
médica. El sesgo de disponibilidad implica que es mas probable que las
desviaciones de las practicas clinicas reguladas sean mayormente influidas
por el historial reciente del médico en cuestién, que por las caracteris-
ticas particulares del paciente. Este sesgo internalizaria la experiencia
profesional del médico en la direccién correcta, sélo si su historial clinico
es lo suficientemente extenso y diverso como para generar extrapolacio-
nes clinicas eficaces. De lo contrario, es probable que s6lo induzca cierta
homogeneidad en los tratamientos, pero a diferencia de la inducida por
los manuales clinicos, fundado en la experiencia médica de un solo indi-
viduo (sujeto, por tanto a mayor margen de error). El ejemplo proviene
de Russell B. Korobkin y Thomas Ullen, “Law and Behavioral Science:
Removing the Rationlity Assumption from Law and Economics”, Law and
Behavioral Science, vol. 88, 2000, p. 1090.
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LA NEUROCIENCIA'Y EL MODELO EVOLUTIVO

Los procesos mentales son hechos biolégicos que responden
a la configuracion genética del ser humano. Los modelos
evolutivos de la neurociencia manejan un bagage conceptual
y metatedrico extranos a la ciencia social predominante, e
incluso opuestos al individualismo metodolégico y al libera-
lismo ideoldgico que permean la disciplina. De acuerdo con
esta concepcidn, los procesos mentales son hechos biolégicos
que responden a la configuracién genética del ser humano.
En este programa de investigacion, los conceptos de selec-
cién natural, comportamiento programado, co-evolucién
genética y comportamiento adaptativo son tan centrales
como legitimos.

Se parte de la premisa de que el comportamiento humano
es resultado de un mapa genético determinado evolutiva-
mente. En consecuencia, los hechos sociales como la cultura
y las formas de organizacién se conciben como el resultado
de procesos adaptativos en los que las practicas de mayor
(aptitud) fitness sobreviven. Lo que distingue al ser humano
del resto de los organismos vivos es que su potencial de su-
pervivencia (fitness) depende centralmente del entorno social
y cultural que construye y en el que opera: “Como la cultura
es influida por las propensiones genéticas del ser humano, se
sigue que las capacidades cognitivas, afectivas y morales del
individuo son producto de una dinamica Unica [en el reino
animal], conocida como co-evolucién geno-cultural”.?”

La naturaleza gregaria del ser humano produjo, en el pro-
ceso de evolucién, la adhesion a normas sociales adaptativas
como la propension a la cooperacién, la empatia, el sentido
de justicia (imparcialidad), la tolerancia a la diversidad y
la lealtad al grupo al que se pertenece, entre otras. Estas

2" Herbert Ginis, “A Framework for the Unification of the Behavioral
Sciences”, Behavioral and Brain Sciences, 30, 2007, p. 1.
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practicas sociales son “fitness-enhancing” y se transmiten
mediante el aprendizaje social entre generaciones.

Si se concibe al cerebro humano como un 6rgano tomador
de decisiones, el desarrollo formidable del sistema nervioso
central del ser humano resulta de la ventaja comparativa
del desarrollo cerebral como factor de supervivencia versus
el desarrollo de otras capacidades, como las motrices. Las
neurociencias han logrado identificar los procesos bioqui-
micos y la ubicacién cerebral de ciertos tipos de reacciones
como las respuestas instintivas, los sentimientos morales, y
lo que esta literatura llama comportamiento regulado (rule-
based behavior).

Desde el punto de vista de las politicas publicas, algu-
nos de estos descubrimientos pueden parecer irrelevantes
por no ser variables de decisidn, sujetos a la intervencién
humana.?® ;Cudl es, entonces, la relevancia de este enfoque
para la disciplina?

Las neurociencias, ademds de una teoria macro, la
evolucion, ofrecen un modelo conductual que puede in-
cluir la comprensién de las instituciones, los procesos de
aprendizaje social y en general, las formas de organizacién
histéricamente adoptadas por el ser humano: el comporta-
miento programado. De acuerdo con el bidlogo Ernst Mayr,
la naturaleza instrumental de la conducta humana tiene un
sentido ulterior, teleonémico. El comportamiento programa-
do implica que la orientacién a objetivos de las conductas
obedece a la operaciéon de un “programa”: un conjunto de

28 Por ejemplo, se sabe que la sociopatia estd asociada con dafios en
un area especifica de la corteza cerebral. Quienes la padecen carecen
de respuesta emotiva ante la violencia, el dolor y la muerte de terceros;
carecen de sentimientos “morales” como la empatia y la solidaridad, y
tienen distorsiones sensoriales y de memoria muy agudas. Ahora bien,
esto podria afectar la politica de imputacién de responsabilidad penal
para estos individuos, pero no puede orientar politicas publicas en un
sentido mas amplio.
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instrucciones que consiste en informacién codificada que
controla el comportamiento hacia algin fin. En el caso de
los seres humanos, este tipo de informacioén consiste en co-
nocimiento adquirido sobre el mundo natural y el social, el
repertorio de estrategias adecuadas para resolver problemas
recurrentes (por ejemplo, la cooperacién, la amenaza exter-
na, los cambios subitos en el ambiente, etc.). Es decir, de
un conjunto de nexos causales automaticos: “si___, entonces
__”. En ausencia de estas soluciones pre-programadas, la
mayoria de las actividades cotidianas del ser humano, y su
respuesta a estimulos sensoriales, requeririan un proceso
decisorio y de experimentacion costoso e inmanejable: “El
concepto de conducta programada sugiere que la capacidad
resolutiva depende de la capacidad adaptativa de los pro-
gramas que la rigen (hard-wired genetic programs) y que
reflejan la experiencia adquirida de la especie, por un lado,
y la experiencia adquirida de los individuos en particular
(soft-wired), programas adquiridos, por el otro”.??

El aprendizaje y la transmision de conocimiento de la
especie humana es una variable exdgena para efecto de las
ciencias sociales. Sin embargo, los procesos de aprendizaje
orientado a la resolucién de problemas si plantean un modelo
cognitivo con implicaciones conductuales importantes para
la ciencia social.?

20 Viktor J. Vanberg, “Rational Choices...”, op. cit., p. 18.

30 Kl contenido funcionalista (determinista, para algunos) de los
modelos evolutivos puede parecer amenazante para la imaginacién so-
ciolégica. Sin embargo, las nociones de aprendizaje y conducta resolutiva
de comportamiento programado no son del todo ajenos a la teoria social.
Karl Popper, un racionalista consumado, manejé conceptos y términos
muy parecidos en sus trabajos sobre epistemologia. Popper sugiere que
el elemento comun de la conducta de los organismos vivos es la accién
instrumental resolutiva fundada en conjeturas. Y que lo que define al
ser humano es la capacidad e intencionalidad de modificar su medio am-
biente, Karl Popper, Knowledge and the Body-Mind Problem-In Defense
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En el caso de los seres humanos, las conjeturas rigen
el principio de adecuacién de la conducta individual (ade-
cuacion de fines y medios, adecuacion entre accion y medio
ambiente, significado y contexto, etc.), y son resultado del
aprendizaje social y la construcciéon de mapas comunes de
significado. En este sentido, todas las conductas humanas
(sociales) recaen en expectativas pre-existentes (conjeturas)
sobre el mundo que nos rodea: “Si todas las percepciones y
las acciones ocurren con base en conocimiento conjetural
y disposiciones conductuales, la adquisicién de conocimiento
de un organismo no puede proceder de una tabula rasa [...]
todo el conocimiento adquirido consiste en la aplicacion de
informacion preexistente, y en tultima instancia, de expec-
tativas congénitas”.?!

El papel de la intersubjetividad en los procesos sociales
de aprendizaje es un tema recurrente en la ciencia social.
Cualquier proceso de decisién/accién instrumental tiene
una interpretaciéon (legibilidad) compartida subyacente. No
hay intencionalidad posible sin interpretacion. Es en este
ambito donde una mejor comprensiéon de las caracteristicas
cognitivas del ser humano y los procesos de atribucién de
significado adquieren relevancia para la comprensién de los
hechos sociales como resultados endbégenos del aprendizaje
colectivo.

Los defensores de los modelos evolutivos y el comporta-
miento programado consideran que es en el estudio de las
instituciones, las convenciones y las regularidades conduc-
tuales en ciertos contextos sociales, en donde las anomalias
de los modelos de eleccién racional son mas notorias, ya que
éstos ignoran una implicacién directa del modelo de compor-
tamiento programado: los seres humanos somos seguidores
de reglas. Aunque la economia del desarrollo ha aceptado

of Interaction, Londres, Routledge, 1994. Citado por Viktor J. Vanberg,
“Rational Choices...”, op. cit.
31 Viktor J. Vanberg, “Rational Choices...”, op. cit., p. 23.
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la importancia de las normas sociales, los valores, la ética 'y
el sentido de compromiso de una comunidad como factores
centrales de la explicacién de un sinniimero de conductas
“econdmicas”,® y reconoce en forma creciente el papel de
las instituciones en los procesos de desarrollo, el estudio
de las instituciones, en los términos del modelo racionalista,
subpredice sistematicamente la regularidad del comporta-
miento humano. En los términos de Viktor Vanberg, conno-
tado economista conductual, si entendemos por instituciones
al “conjunto de reglas que permiten la coordinacién del
comportamiento para resolver problemas derivados de la
interaccion social y la cooperacion” (p. 39), resulta que con-
venciones sociales fundamentales como la propiedad privada,
la democracia representativa, las reglas de vialidad y los
cédigos de conducta social no pueden explicarse en funcién
de la convergencia del calculo maximizador. La existen-
cia de instituciones requiere un grado de adhesién a las
normas muy superior al que puede esperar del mero calcu-
lo estratégico individual: “Es facil imaginar situaciones en
las que, al menos ocasionalmente, los individuos enfrentan
situaciones en las que la violacién de la norma genera pagos
mayores a la obediencia, el enfoque de eleccién racional,
que explica las decisiones humanas caso por caso, pareceria
indicar que el comportamiento genuino de adhesién a las
reglas es un fenémeno bastante improbable”.?

Desde el punto de vista del aprendizaje social y la con-
ducta programada, los procesos de estimulo-respuesta son
mucho mas lentos y secuenciales que los procesos de decision
ipso facto que plantea el modelo racional. Por esta razon,
muchas conductas econémicas, como la disciplina laboral
en ausencia de monitoreo, son anémalas en el sentido inme-

32 Como la disciplina laboral, la rigidez de las preferencias frente a
cambios en precios relativos, la consideracién de costos hundidos en las
decisiones de produccidn, etcétera.

33 Viktor J. Vanberg, “Rational Choices...”, op. cit., passim.
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diatista de los modelos racionales, pero perfectamente com-
prensibles desde el punto de vista del aprendizaje social y los
procesos de internalizacién de normas (algunas heredadas
intergeneracionalmente) como decodificaciones adaptativas
y funcionales para la resolucion de problemas.

EL INSTITUCIONALISMO COGNITIVO DE NORTH:
¢UNA SINTESIS PROMETEDORA?

El trabajo mas reciente de Douglass North ha puesto el dedo
en la llaga de los modelos clasicos al sefialar la importancia
de la cognicién humana y los sistemas de creencias en la
formacién, estabilidad y el cambio de las instituciones que
afectan el tiempo largo del crecimiento econdmico mas alla
de los “fundamentales” de las prescripciones de politica
macroeconémica. En primer lugar, North senala la obso-
lescencia del debate sobre la racionalidad ante el avance
en el conocimiento de los procesos mediante los cuales los
seres humanos realmente deciden, razonan y escogen, tanto
individual como colectivamente.

El institucionalismo cognitivo persigue vincular los
procesos de aprendizaje con el analisis institucional. Si “la
capacidad de aprendizaje y ajuste mutuo es la principal razén
de la plasticidad observada del comportamiento humano y la
interaccion de los individuos”, es impensable teorizar sobre
el surgimiento, la estabilidad y el cambio en las instituciones
de espalda a las caracteristicas cognitivas del individuo, y
por extensién, las sociedades. La base de las instituciones
y del desarrollo dependiente (path dependent) e incremental
de los procesos macrosociales tiene mucho mas que ver con
los modelos mentales compartidos por los individuos de una
sociedad determinada, que con el calculo aislado, individual,
de los costos y beneficios de cada curso de accidén. Por esta
razon, senala North, los modelos de aprendizaje evolutivo
prometen una mejor comprensién del comportamiento hu-
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mano entendido como el resultado de procesos de ensayo y
error de tiempo largo. Los modelos mentales: “Evolucionan
gradualmente durante el desarrollo cognitivo con el fin de
organizar nuestras percepciones y llevar registro de nuestras
memorias. Como son estructuras de conocimiento flexibles,
se forman por un organismo que responde pragmaticamente
a una situacién de problema, con el fin de explicar e inter-
pretar el medio ambiente”.3

En los términos de los modelos evolutivos, la permanen-
cia de dichos mapas mentales y las regularidades conduc-
tuales que de éstos derivan dependen de su funcionalidad y
eficacia para resolver problemas: “Cuando la solucién pro-
ducida con base en cierto modelo mental no funciona, los
individuos recurren a estrategias inferenciales —especial-
mente en la forma de analogia— de manera casi automatica.
Si estas estrategias no resuelven el problema, el individuo
se ve forzado a ser creativo, es decir, formar nuevos modelos
mentales para solucionar(lo]”.?

En el proceso de interaccion social, estos mapas mentales
se socializan y dan lugar a mapas mentales compartidos, a una
interpretaciéon comun del contexto, y de las conductas que son
adecuadas e inadecuadas en cada situacién. Estos procesos
de adaptacién ocurren en el seno de las organizaciones como
la familia, el vecindario, la escuela, el trabajo, etcétera.

Partiendo de este modelo de aprendizaje y cambios, las
instituciones tienen una dimensién interna y otra exter-
na. La interna se refiere a los mapas mentales compartidos.
La externa a las regularidades conductuales o rutinas. Las
instituciones formales son productos concientes de la accién
humana; las informales, el producto de la interaccién huma-
na, mas no de un disefio propiamente humano.

3 Mantzavinos, Chrysostomos, Douglass North y Syed Shariq,
“Learning, Institutions, and Economic Performance”, Perspectives on
Politics, vol. 2, nam. 1 (marzo, 2004), p. 76.

% Ibid., passim.
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Las conductas individuales y colectivas estan reguladas
por la interaccién entre los ambitos formales e informales de
institucionalidad, e influyen profundamente las trayectorias
econbémicas y politicas de las colectividades porque definen
un repertorio de mapas mentales compartidos en los que
el aprendizaje es circunscrito al cumplimiento del objetivo
o a la solucién del problema originalmente planteado en el
momento del surgimiento de la instituciéon. De ahi que los
procesos de retroalimentacién induzcan modalidades de
aprendizaje en un numero limitado de trayectorias.

La operatividad y el funcionamiento de las instituciones
formales dependen del conjunto de instituciones informales
en las que se basen, y con las que sean compatibles. Y en
vista de que estas ultimas son enddgenas, y dependen de
mapas mentales, creencias, y significados compartidos, el
desarrollo debe conceptualizarse como un proceso inercial
(path dependent) de aprendizaje colectivo.

CONCLUSIONES

Los aportes empiricos de la psicologia cognitiva y los concep-
tos tedrico-conceptuales de las neurociencias pueden ayudar
al desarrollo de mejores modelos conductuales que contri-
buyan al disefio y andalisis de las politicas publicas y a una
mejor comprension de los procesos de surgimiento, cambio y
continuidad de las instituciones. A continuacién se enlistan
algunas implicaciones del enfoque cognitivo:

1. Estos avances afectan la concepcién de la politica
publica como intervencién exégena para modificar el
statu quo mediante la alteraciéon de los incentivos
econdémicos. Ofrecen, en cambio, una concepcién de
la politica publica como una variable de interaccion
capaz de inducir cambios marginales, a partir de
procesos de aprendizaje indeterminados. La politica
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publica debe entenderse como parte de un proceso
adaptativo de aprendizaje, y no como una interven-
ci6n discreta que persigue alterar el statu quo me-
diante la modificacién de estrategias individuales por
la via de cambios en los precios relativos.

Enfatizar la importancia de incorporar los sesgos
cognitivos en cualquier disefio de politica publica,
ya que los cambios conductuales a partir de cambios
en las percepciones individuales dependen de signi-
ficados compartidos preexistentes y pueden variar
sustancialmente en funcién de la poblacién objetivo
y la esfera de politica de la que se trate.

La comprensién de la conducta social como resultado
de la interaccién de instituciones formales e informales
(influida por mapas mentales compartidos) sugiere los
limites del enfoque de las “mejores practicas” y la di-
fusién de modelos institucionales y de politica ptblica
exitosos en contextos socioculturales distintos. Es de-
cir, nos recuerdan los limites del disefo institucional.
El cambio social institucionalmente inducido tendra
que concebirse como una tarea mucho mas compleja
de lo que sugieren los entusiastas de la ingenieria ins-
titucional. Implica, entre otras cosas, detonar procesos
lentos de aprendizaje a partir de la fricciéon entre los
mapas mentales preexistentes y los cambios negocia-
dos en las reglas de juego, sobre todo en la forma en
que son apropiadas por los participantes. Desde esta
perspectiva, las reformas institucionales s6lo pueden
aspirar a iniciar un proceso de ajuste mutuo y aprendi-
zaje con cierta direccionalidad, y no pretender inducir
resultados concretos (point predictions) en forma mas
0 menos automatica.

La nocién de comportamiento programado y rule-
based behavior obliga a replantear la idea de que la
légica de competencia entre individuos por recursos
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escasos es la tinica dimension relevante del compor-
tamiento. En ese sentido, rescatar la propensién a la
cooperacion y el seguimiento de reglas como factores
centrales de la conducta adaptativa del ser humano,
puede informar procesos de regulacién en multiples
areas en las que el modelo de competencia no ha
generado los resultados esperados.

5. La dimensién cognitiva de la conducta individual
y la dimensién intersubjetiva de la conducta so-
cial obligan a revalorar la dimensién simbdlica de las
politicas publicas y permiten una relectura informada
de los debates sobre la endogeneidad de los problemas
publicos y el papel de los simbolos y los referentes
compartidos en el disefio y analisis de politicas pu-
blicas y la creacién de espacio publico.

Finalmente, si algo pueden aportar los enfoques cogni-
tivos, es el reconocimiento de que redefinir incentivos para
inducir el cambio social va mucho mas alla de la simple
modificacién de precios relativos para cambiar el curso de
accion preferido por el actor racional (como equilibrio). Por
una parte, la tarea del disenador de politica publica parece
mucho mas desafiante; por la otra, estos enfoques prome-
ten también la autorregulacién de las organizaciones y las
formas sociales fundados en el cumplimiento de reglas y el
sentido de cooperacion intrinsecos al ser humano. Es decir,
mas cambios (incrementales) y también mas regularidad,
y menos caos, de los que predice una visién racional del
mundo.
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ALGUNAS IMPLICACIONES NORMATIVAS |
DE LAS REDES DE POLITICA DESDE LA NOCION
DE ESPACIO PUBLICO

DioNISI0 ZABALETA SOLfS

El presente ensayo tiene como propdsito bosquejar algunas
implicaciones normativas del enfoque de redes de politica
a la luz de la nocién de espacio publico. Evidentemente, al
momento de trazar la relacién entre estos dos conceptos es
necesario identificar las fronteras conceptuales de cada uno
de ellos para poder delinear algunos criterios minimos de
analisis. Esta tarea se torna mas compleja a causa de la débil
consolidacién tedrica que ha tenido la perspectiva de redes,
a pesar de su uso frecuente en la literatura contemporanea
sobre politicas y gestiéon publica. Por otra parte, se asume
una postura muy especifica sobre el espacio publico orien-
tada por dos atributos normativos esenciales: la visibilidad
y la accesibilidad. Si bien es cierto que la eleccion de estos
atributos es discrecional, considero que estos criterios de
valoracion sintetizan distintas posiciones contemporaneas
en relacién con la naturaleza especifica de la esfera publica.
Asimismo, la visibilidad y la accesibilidad son atributos que
pueden ser utilizados para evaluar situaciones concretas de
politica publica.

El argumento central que se desarrollara a lo largo del
texto es que hay factores internos en las redes de politica
publica que potencialmente clausuran el espacio publico.
Particularmente, me referiré a dos elementos: en primer

[67]
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lugar, a fallas en el procedimiento de acceso de distintos
actores en la red y, en segundo lugar, a las restricciones ex
ante en la incorporacién de discursos que se encuentran en
el subsector de politicas dentro de la misma red. Los crite-
rios de clausura del espacio publico por parte de las redes
de politica cobran especial relevancia si en el centro de la
discusién sobre redes se ubica la capacidad de interaccién
frecuente de actores en una arena de politicas determinada
y no sobre los mecanismos especificos de estructuracién,
negociacion e intercambio. Cabe resaltar que se parte de una
concepcion en la que las politicas publicas son, en términos
muy generales, argumentos y discursos sobre la naturaleza
y las causas de un problema concreto que se considera de
atencion publica. A partir de esta idea, los aspectos esen-
ciales de la politica, asi como de los instrumentos de accidn,
se definen en una arena eminentemente argumentativa en
la que discursos diversos compiten o consensuan una visioén
especifica del problema publico.

Finalmente, considero que abordar este tema desde la
l6gica de lo publico es particularmente relevante debido a que
el enfoque de redes ha sido recibido como una panacea capaz
de resolver simultaneamente los problemas de capacidad de
gobierno, coordinacién interorganizacional y participacién
cludadana democratica; todo esto sin haber tenido un exa-
men critico acerca de la coherencia interna del enfoque y,
mas importante, sobre sus implicaciones potenciales para
clausurar las arenas de participacién e interaccién com-
prehensiva que impulsa, y reproducir esquemas de poder
oligarquico.! Con esto no pretendo minimizar la relevancia

! Al respecto R. A. W. Rhodes y David Marsh (figuras relevantes del
debate sobre redes de politica) reconocen que buena parte de la literatura
sobre este enfoque ha guardado silencio sobre las implicaciones norma-
tivas (ellos se refieren esencialmente a su relaciéon con la democracia
representativa). A pesar de este silencio o desinterés académico los mis-
mos autores apuntan la preeminencia de dichas preguntas de caracter
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de esta perspectiva para el analisis de politica publica, mas
bien, se busca robustecer la consistencia interna y empirica
de las redes a partir del reconocimiento de sus atributos
publicos.

Para cumplir con el objetivo propuesto, el ensayo se di-
vidird en cuatro secciones. En primer lugar se desarrollara
muy brevemente la nocién de espacio publico y se distingui-
ran sus dos atributos normativos esenciales (visibilidad y
accesibilidad); posteriormente, en la segunda parte, se de-
limitara el campo analitico del concepto de redes de politica
publica a partir de la idea de interaccién. A continuacién,
en el tercer apartado, se describiran rapidamente los dos
criterios de clausura del espacio publico desde las redes
propuestos; y, finalmente, en la Gltima seccién se ofreceran
algunas conclusiones en relacién a como esta aplicacion
normativa robustece la validez interna de las redes.

EL ESPACIO PUBLICO Y SUS ATRIBUTOS
COMO CRITERIOS NORMATIVOS DE ANALISIS

En su forma mas acotada, el espacio publico puede enten-
derse como aquella esfera orientada a la reflexién, el dis-
curso y la accién concertada de los asuntos comunes de una
comunidad determinada. Esta nocién se opone, en primera
instancia, a lo privativo, a lo propio, a lo que nos causa ver-
giienza (reservado al espacio de lo privado). Por otra parte,

normativo (“New Directions in the Study of Policy Networks”, European
Journal of Political Research, 21, 1992, pp. 181-205). En un orden de
ideas similar, J. A. de Bruijin y A. B. Ringeling discuten algunos cues-
tionamientos normativos sobre el enfoque de redes en términos de una
nocién de democracia representativa. Sin embargo, su analisis se centra
exclusivamente en las organizaciones gubernamentales por lo que no
logran capturar exhaustivamente la complejidad de las redes de politica
(véase “Normative Notes: Perspectives on Networks”, en Walter Kickert
et al., Managing Complex Networks, Londres, Sage, 1997, pp. 152-165).
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lo pablico también se diferencia, como subraya Hannah
Arendt, del espacio social caracterizado por la interaccién
de individuos, pero con el propésito de alcanzar fines parti-
culares. Como senala Arendt:

la sociedad, cuando entré por vez primera en la esfera publica,
adopt6 el disfraz de una organizacién de propietarios que, en
lugar de exigir el acceso a la esfera publica debido a su ri-
queza, pidid proteccién para acumular mas riqueza; [cJuando
esta riqueza comun, resultado de actividades anteriormente
desterradas a lo privado familiar, consiguié apoderarse de
la esfera publica, las posesiones privadas [...] comenzaron a
socavar la durabilidad del mundo.?

En este mismo orden de ideas, Nora Rabotnikof reconoce
en lo comun el primer rasgo distintivo del espacio publico e
insiste en que la accién orientada hacia lo colectivo constituye
un nivel politico basico de interaccién entre los individuos,
asi como una arena de referencia compartida en la que la
comunidad encuentra un punto de convergencia.? Asi, esta
orientacién de lo publico hacia lo comtn remite forzosamente
al ejercicio ciudadano dentro del espacio de la ciudad (o la
comunidad) y no implica un conocimiento técnico sobre los
temas de preocupacién general, sino simplemente, la reunién
para la actuacién en conjunto. En un sentido clasico, Aristo-
teles enfatiza que es el espacio publico el lugar en el cual el
individuo verdaderamente llega a ser ciudadano por medio
del ejercicio de la autoridad y la obediencia.*

El sentido de lo publico como lo comiin se acompaiia de
un par de atributos normativos que se erigen como condicio-

2 Hannah Arendt, La condicién humana, Barcelona, Paidds, 2005,
pp. 83y ss.

3 Nora Rabotnikof, En busca de un lugar comun. El espacio puiblico
en la teoria politica contempordnea, México, UNAM, 2005.

4 Aristételes, Politica, Madrid, Mestas, 2004.
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nes sine qua non para el desenvolvimiento de dicha esfera:
la visibilidad y la accesibilidad. De acuerdo con Rabotnikof
lo visible es aquello que “[e]s y se desarrolla a la luz del
dia, lo manifiesto y ostensible en contraposicién a aquello
que es secreto, preservado, oculto”.’ Esta idea de apertura
es eminentemente moderna y tiene su fundamentaciéon en
la filosofia kantiana, la cual, por medio del imperativo ca-
tegdrico negativo de la publicidad, sostiene que cualquier
accién individual que afecte el derecho de otros es injusta
si no puede sostenerse en hechos piublicos, expresables y
Jjustificables.

Bajo la premisa normativa de la publicidad [o visibilidad]
es posible atemperar el uso egoista del poder por parte de los
individuos en la esfera publica, asi como el fortalecimiento de
la responsabilidad en el ejercicio de la libertad, ya que supone
que los discursos y las acciones de todos pueden estar bajo
el escrutinio de los demés y pueden reconocer la aceptabili-
dad publica de aquéllos. Asimismo, el principio de publicidad
resuelve la falacia de la evidencia técnica valorativamente
neutral® (causa comtn de justificacion de intereses y valores
privados en el espacio publico) ya que obliga a los individuos
a un reconocimiento publico de los valores y criterios que
subyacen a su discurso y su actuacién.

El segundo atributo normativo del espacio publico como
lo comun es el de la accesibilidad que se contrapone “con lo
cerrado, que se sustrae de la disposicién de los otros”.” Este

5 Nora Rabotnikof, En busca de un lugar comiin..., op. cit., pp. 28 y ss.

6 Sobre este asunto, Rabotnikof sefiala que “El antiguo problema de
la visibilidad del poder parece reformularse como tensién entre el control
publico y la autonomia decisional técnicamente fundada. La sustraccién
de informacién al debate y al control publico ya no se sustenta en una
abstracta razéon de Estado, sino en las urgencias decisionales, en la
autonomia de ciertas instancias de gobierno, en el monopolio técnico”,
ibidem, p. 45.

" Ibidem, pp. 30 y ss.
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rasgo reconoce que si bien la discusién visible es una con-
dicién necesaria de lo publico, la esfera publica puede estar
clausurada sino todos los miembros tienen la posibilidad de
participar en la discusién de los asuntos comunes. A partir
de esto, con la accesibilidad se insiste en la necesidad de
establecer procedimientos justos que favorezcan la participa-
cién de la comunidad en la deliberacion. Una representante
contemporanea del enfoque de la accesibilidad es Seyla
Benhabib, quien sostiene:

En politica es menos significativo que nosotros descubramos el
interés general y mas significativo que se llegue a decisiones
colectivas a través de procedimientos que son radicalmente
abiertos y justos para todos. Lo que importa es que estas de-
cisiones no deben excluir la voz de aquellos cuyos intereses tal
vez no se pueden expresar en un lenguaje aceptado del discurso
publico, pero cuya presencia misma en la vida publica puede
forzar los limites entre necesidades privadas y reivindicaciones
publicas.®

Esta postura centrada en la accesibilidad de lo ptblico
atiende, al igual que la visibilidad, a los problemas generados
por el uso excesivo del poder (politico, econémico, cultural,
etc.) y de la libertad individual, por medio de una visién ra-
dical del acceso que garantice igualdad de discurso y accion
entre todos los participantes, evitando con esto que intereses
particulares clausuren cualquier posibilidad de disenso.

Asi las cosas, al tratar de caracterizar el espacio publico
se puede considerar que la nocién simple de lo ptablico como
lo comun no es capaz de sostenerse por si misma, sino que
requiere estar acompanada de los atributos normativos
de la visibilidad y la accesibilidad. Esta caracterizacion se

8 Seyla Benhabib, El Ser y el Otro en la ética contempordnea, Barce-
lona, Gedisa, 2006, p. 22 (el énfasis es mio).
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considera pertinente porque resuelve debates en los que se
tendia a confundir, en extremos opuestos, a lo publico como
lo estrictamente social o como lo puramente estatal. A partir
de esta concepcion se reconoce que lo publico no se relaciona
con estas dimensiones, sino que las incorpora y trasciende en
una arena de discusién visible y accesible orientada hacia la
accién conjunta en aquellos temas que atafen a todos.

Sin embargo, de qué sirve rescatar la nocién de lo publico
como criterio normativo de andlisis. Si se partiera de una
posicién textual y radical, el marco propuesto supondria
un esquema de participaciéon e intervenciéon extrema de
todos los miembros de la comunidad politica en todos los
temas relevantes a la colectividad; requeriria, ademas, que
todas las interacciones entre los individuos fueran visibles
a todos los demds. Sin embargo, resulta claro que, incluso
bajo condiciones ideales, esta situacién dificilmente podria
presentarse en la realidad contemporanea. Mas alla de los
ejercicios de la democracia deliberativa y de la participacién
ciudadana, dificilmente se podria pensar en un escenario
radical de inclusién de todos los ciudadanos en el debate y
la deliberacién, sin que la multiplicidad de voces termine
por convertir la esfera publica en un espacio esquizofrénico
e ingobernable.

En ningtin momento es el objetivo de este trabajo tomar
esta posicion. M4as bien, el valor de reconocer una esfera
publica con atributos normativos claramente delimitados
se orientaria al andlisis de los mecanismos institucionales
que articulan y conducen la discusién en pos de la solucion
de un problema publico. Aqui es donde se establece el vincu-
lo decisivo con el enfoque de politicas publicas, ya que una
posicién mucho mas pragmatica (pero con claros criterios
normativos de valoracién) permite construir un tamiz ana-
litico mediante el cual se puede identificar si determinado
proceso de definicién, disefio e implementacién de politica
cumple con los criterios minimos a los cuales deberia aludir
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cualquier instrumento que interviene dentro del espacio
publico, a saber, visibilidad y accesibilidad.’

En este sentido, lo que se buscaria con esta orientacién
hacia lo publico es analizar en qué medida el enfoque de
redes de politica (como instrumento de articulacién y defini-
ci6n de politicas publicas) se cifie a su esfera de intervencion
por excelencia. Esto es, se busca evaluar el grado de publicidad
de este tipo de mecanismos de estructuracién e interaccion de
organizacién. Sin embargo, antes de hacer cualquier analisis
en este sentido, es necesario caracterizar muy brevemente
los rasgos esenciales del enfoque de redes de politica.

UNA CLARIFICACION SOBRE LA PERSPECTIVA
DE REDES DE POLITICA PUBLICA

El enfoque de redes de politica parece ser la nueva moda
pasajera en los estudios sobre administracién y politicas
publicas. Esta perspectiva rompe con la tendencia anterior
(Ia Nueva Gestion Publica) y propone un nuevo esquema de
argumentacion basado en relaciones de interdependencia
organizacional, asi como en una gran variedad de mecanis-
mos de coordinacién, negociacion e intercambio de recursos
orientados a la definicién, disefio e implementaciéon de poli-
ticas publicas. En la base de este nuevo modo de concebir el
acto de gobernar subyace una concepciéon normativa (buena
gobernanza), la cual da por hecho la bondad de este tipo de

 Otro punto importante de esta delimitacién de lo publico a partir de
la visibilidad y la accesibilidad es que da vuelta al debate sobre “interés
publico”, el cual generalmente aludia a una visién centrada en objetivos
comunes e intereses compartidos. Desde la posicién aqui propuesta se
reconoce que, incluso partiendo de intereses egoistas, la existencia de
mecanismos de visibilidad y accesibilidad asegura una arena justa y
equilibrada de discusién y deliberacién en la cual diversos actores pueden
interactuar. El resultado légico de un proceso justo y publico seria un
resultado (o en este caso una definicién y un disefio de politicas) igual-
mente publico.
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arreglos debido a su caracter inclusivo y su orientacion hacia
una visién de democracia participativa.

A pesar de esto, aun no se logra articular un enfoque
de andlisis lo suficientemente sélido que permita dilucidar
en qué casos realmente se puede hablar de la existencia de
redes y no de otro tipo de instrumentos politicos (como la
cooptacion y el clientelismo), ni tampoco se ha argumenta-
do con suficiente fuerza sobre la supuesta “supremacia”
normativa de este tipo de arreglos en comparaciéon con otras
estructuras tradicionales como los mercados, las jerarquias
y las asociaciones solidarias. En sintesis, no se ha logrado
definir el objeto de estudio y tampoco se han delimitado sus
implicaciones sobre los resultados de los instrumentos de
accidén concretos generados por este tipo de acuerdos.

Buena parte de esta debilidad epistémica y empirica
se debe a la gran cantidad de fuentes que han nutrido esta
perspectiva, pero que aun se mantienen desarticuladas entre
si: estudios macro sobre las relaciones Estado-sociedad,'®
investigaciones sobre relaciones intergubernamentales!!
y de implementacion,'? enfoques neo-institucionalistas (en
particular su vertiente econémica y de accién colectiva),'?

10 Es frecuente la equiparacion de las redes de politica publica con
grandes enfoques de intermediacién Estado-sociedad (particularmente
pluralismo y corporativismo). Sin embargo, el nivel de abstraccién del
enfoque de redes no es tan amplio como los enfoques antes sefialados y se
limita a un analisis meso entre organizaciones. Un ejemplo donde se puede
observar este tipo de comparaciones es David Marsh (ed.), Comparing
Policy Networks, Buckingham, Open University Press, 1998.

11 Robert Agranoff y Michael McGuire, Collaborative Public Manage-
ment. New Strategies for Local Goverments, Washington D. C., George-
town University Press, 2003 y Deil Wright, Para entender las relaciones
intergubernamentales, México, FCE, 1997.

2 Jeffrey Pressman y Aaron Wildavsky, Implementacién, México,
FCE, 1998.

13 Mancur Olson, La légica de la accién colectiva, México, Limusa,
1992 y Oliver Williamson, Mercados y jerarquias: su andlisis y sus im-
plicaciones antitrust, México, FCE, 1991.
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analisis organizacionales!'* y teorias de la complejidad.’ Si
bien es cierto que todas estas posturas comparten conceptos
como los de coordinacién, interdependencia, intercambio y
negociacion; en el agregado no ha permitido destilar una
perspectiva de redes auténoma y con premisas propias
que permita explicar de forma coherente la naturaleza y las
dindmicas propias de este tipo de arreglos.

Por otra parte, si bien pueden identificarse conceptos
afines, éstos no han sido utilizados con el fin de definir el
objeto de estudio, sino que se parte del supuesto de la exis-
tencia de redes y a partir de ahi se comienzan a describir y
analizar las dindmicas propias de dicha estructura. Esto ha
llevado al desarrollo de una gran variedad de tipologias de
redes de politicas que, al final del dia, no terminan por ser
exhaustivas o no sirven para explicar realidades concretas.®
En sintesis, pareciera existir un cierto anarquismo metodo-
légico y un minimo consenso conceptual, el cual se prefiere
obviar que debatir.

En un intento de clarificar esta discusién la pregunta
relevante seria: qué elementos distinguen a las redes de otro
tipo de estructuras como las jerarquias, los mercados y las
asociaciones solidarias. En opinién de Arthur Benz,!" el rasgo
distintivo de una red es su capacidad de flexibilizacion ante

4 En esta linea de andlisis se reconocen los estudios interorganiza-
cionales de Renate Mayntz y Fritz Scharpf como escritos fundadores del
enfoque de redes de politica. Algunos ejemplos de este Gltimo son Games
in Hierarchies and Networks, Boulder, Westview Press, 1993 e Interor-
ganizational Policy Making, Londres, Sage Publications, 1978 (junto con
Kenneth Hanf).

15 Jan Kooiman, Modern Governance, Londres, Sage, 1993.

16 Un andlisis sobre esta vision orientada hacia las tipologias puede
encontrarse en R. A. W. Rhodes y David Marsh, “New Directions in the
Study of Policy Networks”, op. cit.

17 Arthur Benz, “Commentary on O'Toole and Scharpf: The Network
Concept as a Theoretical Approach”, en Fritz Scharpf, Games in Hierar-
chies and Networks, Boulder, Westview Press, 1993, pp. 167-166.
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diferentes escenarios, esto es, su naturaleza hibrida, por
medio de la cual puede combinar distintos mecanismos de co-
ordinacién y estructuracion. Esta idea entra en concordancia
con el argumento de Ernest Alexander, en la que considera
a las redes como un arreglo meso que se ubica entre los mer-
cados, las jerarquias y las asociaciones comunitarias.!®

Asi las cosas, y en un nivel estructural, una red de politicas
publicas puede incorporar rasgos jerarquicos, solidarios o de
intercambio (asociados respectivamente con las burocracias,
las organizaciones asociativas y los mercados) dependiendo
de distintos factores: sector de politica publica, grado de ho-
mogeneidad y de confianza entre los actores, tipos de relacio-
nes de intercambio y mecanismos de coordinacién. Bajo esta
logica se puede deducir que dificilmente se puede articular
una definicién de redes de politica publica desde dichos ras-
gos estructurales, ya que éstos son sumamente variables y
contingentes. Asimismo, la dinamica de cierto tipo de inter-
cambio o de coordinacién tampoco es un elemento definitorio
en si mismo, ya que variara de acuerdo con la arena especifica
de politicas, ademas de ser rasgos y mecanismos utilizados
también por otro tipo de arreglos estructurales.

En este sentido, considero sensata la propuesta que en
momentos distintos han realizado Arthur Benz!® y Fritz
Scharpf? cuando afirman que la base diferenciadora de las
redes se encuentra en [a interaccién misma entre organiza-
ciones diversas cuyos atributos son la flexibilidad, la perdu-
rabilidad y la interdependencia. A partir de ese rasgo basico
se desprende toda la gama de posibilidades de mecanismos
de coordinacién, negociacién y estructuracién que la misma

18 Ernest Alexander, How Organizations Act Together: Interorganizational
Coordination in Theory and Practice, Australia, Gordon and Breach, 1995.

19 Arthur Benz, “Commentary on O’Toole and Scharpf: The Network
Concept as a Theoretical Approach”, op. cit.

20 Fritz Scharpf y Kenneth Hanf, Interorganizational Policy Making,
Londres, Sage Publications, 1978.
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naturaleza eldstica de la red permite. Asi las cosas, la faceta
interorganizacional de las redes permite definir de mejor
forma su naturaleza especifica.

Al trasladar esta caracterizacién al ambito especifico de
las politicas publicas se podria deducir que una red de poli-
ticas es “un conjunto de relaciones [o interacciones] sociales
mas o menos estables entre actores interdependientes que se
articulan en torno a un problema o instrumento de politicas
publicas”.?! Asi, el elemento propio que una red aportaria al
proceso de politicas seria su naturaleza interorganizacional,
asi como un abanico de instrumentos (de coordinacién, in-
tercambio y negociacion) ad hoc de acuerdo con el problema,
al subsector de politicas y la naturaleza de los actores que
participen en la red.

Desde la légica de un programa de investigacidn, esta
vision de las redes centradas en la interacciéon permitiria
definir de mejor forma la tipologia de los distintos tipos de
arreglo red (de acuerdo con la combinacién de instrumentos
utilizados), y también favoreceria un analisis mucho mas
riguroso de la relacion entre los distintos tipos de interaccion
(y sus implicaciones estructurales y de mecanismos especi-
ficos) y los resultados finales de politica publica. Finalmen-
te, esta vinculacién permitiria comparar los resultados de
estructuras tipo red con otro tipo de estructuras como las
jerarquias, los mercados y las asociaciones solidarias en
ambitos similares de politica.

Un corolario que se desprende de esta reformulacion del
enfoque de redes es que, al centrarse en un determinado
subsector de politica publica, la participaciéon de actores
gubernamentales es fundamental debido a su capacidad de
movilizaciéon de distintos tipos de recursos en buena parte
de las arenas de politicas. Sin embargo, esto no niega la

2W. J. M. Kickert, “Introduction: A Management Perspective on
Policy Networks”, en W. Kickert et al., Managing Complex Networks...,
op. cit., p. 6.
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incorporaciéon de organizaciones no gubernamentales, ya
que si el analisis solamente se centrara en las dinamicas
gubernamentales, la investigacion sobre redes no podria
diferenciarse de los estudios tradicionales de relaciones
intergubernamentales, mientras que si esta dimensién se
omitiera del estudio, el estudio forzosamente estaria incom-
pleto porque no incorporaria las dinamicas de regulacién
legal y presupuestal que el gobierno impone en los diferentes
subsectores de politica.

Finalmente, si se parte de que el aspecto distintivo de
las redes es la interaccién flexible, que desemboca en una
gran variedad de arreglos de estructuracién y mecanismos
de coordinacién e intercambio, resulta bastante claro que
el argumento normativo de la buena gobernanza, en el sen-
tido de que las redes de politica publica son buenas per se
debido a su caracter inclusivo, se desvanece. La légica de la
interaccion entre organizaciones puede llevar a extremos de
apertura o clausura en la participaciéon de organizaciones,
a dinamicas de poder equilibradas o desequilibradas en las
que una organizacién domina la red y, por ende, el disefio de
la politica publica. Asi las cosas, no es posible reconocer un
valor normativo absoluto ex ante en relacién con los procesos
de participaciéon y democratizacion para cada una de las
posibles formas que puede tomar una red de politicas.

Aqui es donde la nocion de lo publico, estudiada en el
apartado anterior, puede ser un nivel de andlisis pertinen-
te, ya que no definiria ex ante un valor sobre cierto tipo de
arreglos difusos sino que permite reconocer aquellos factores
propios a la misma interaccion que potencialmente produ-
cen estructuras y mecanismos de coordinacion sesgados o
monopolizados; esto es, que reducen la visibilidad y la ac-
cesibilidad de la red en cuestién. En este sentido, el marco
normativo de analisis aqui propuesto permitiria trazar con-
tinuos sobre distintas dimensiones de visibilidad y accesibi-
lidad de tal suerte que se puedan reconocer elementos que,
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al final del dia, clausuran toda posibilidad de participacién
y reducen a la red a un simple juego de captura por parte
de pocos intereses gubernamentales o no gubernamentales.
En la siguiente seccién se ofrecen dos posibles criterios de
analisis a partir de los cuales se podria estudiar el grado
de apertura o clausura publica de las redes de politica. La
lista propuesta, de suyo no es exhaustiva, pero si parece
rescatar algunos elementos esenciales de la caracterizacién
de lo publico que se hizo en la primera seccién.

UN BOSQUEJO NORMATIVO DE LAS REDES
DE POLITICA: DE LOS FACTORES DE CLAUSURA
DE L.O PUBLICO%

Al retomar los atributos normativos del espacio publico y
entrecruzarlos con la 16gica de las redes de politica publica,
la pregunta relevante que salta a la vista es en qué medi-
da todas las organizaciones relevantes de un determinado
subsector de politicas tienen la posibilidad (aunque no lo
ejerzan efectivamente) de incorporarse en la dinamica de
redes o, por el contrario, se establecen criterios que impiden
una participacién en la definicién del problema y en el disefio
de instrumentos de politica. En este sentido, un primer ni-
vel de andlisis se referiria a la publicidad en el procedimiento
de acceso de actores a la red de politica publica. Este primer
elemento antecede a la creacion de la red misma y se pregun-
ta sobre los mecanismos de acceso al debate y la deliberacién
tipo red. El asunto de fondo en este nivel de argumenta-
c16n no se refiere tanto a si todos los participantes potenciales
efectivamente forman parte de la red o no (lo cual supondria

22 La propuesta de los criterios normativos desde lo ptblico para el
analisis del enfoque de redes de politica publica aqui planteada todavia
forma parte de un estudio exploratorio. A pesar de esto, se muestran algu-
nos avances interesantes que podrian servir para el inicio de la discusion
formal sobre este tema.
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un criterio prescriptivo del tipo, a mas actores, mas legiti-
midad de la red) sino que alude a los procedimientos que se
utilizan para incorporar a las organizaciones a las dinamicas
flexibles de coordinacién e intercambio.?

Este asunto es crucial y ha sido mal interpretado desde
la literatura reciente sobre redes. En general se asume como
un hecho que los intereses politicos (gubernamentales prin-
cipalmente) y econémicos (empresariales) siempre llegan a
ser dominantes en la estructuracién de la red de politicas
publicas, pero no se hace un cuestionamiento serio sobre las
causas por las cuales se llega a dicho desequilibrio y tampoco
se analiza el campo potencial de actores que queda fuera de
la discusién.?*

28 La légica del acceso puede estudiarse desde una logica muy radical
del espacio ptblico tal y como lo propone Seyla Benhabib, op. cit.; o, en su
defecto, se puede utilizar el mirador ya cldsico del procedimiento politico
liberal como lo propone John Rawls en una visién mucho més matizada
de su teoria de justicia (véase Liberalismo politico, México, FCE, 2003).

2¢R. A. W. Rhodes y David Marsh proponen como una de las preguntas
sin responder del enfoque de redes la cuestion de la dominancia de ciertos
tipos de intereses. De acuerdo con estos autores, las explicaciones tradi-
cionales proporcionadas por enfoques como el de los tridngulos de acero
o de la perspectiva en gobiernos subnacionales y regimenes urbanos no
han sido del todo satisfactorias (véase Rhodes y Marsh, “New Directions
in the Study of Policy Networks”, op. cit.). Desde una posicién critica,
Schaap y von Twist proponen un metodologia de analisis de la clausura
de las redes de politica que da la vuelta a las explicaciones tradicionales
y que se centra en tres niveles de clausura: dinamicas de inclusién o
exclusion social macro, dindmicas cognitivas que impiden a los actores
percibir la existencia y relevancia de otros actores dentro del subsector
de politicas y el poder de veto de ciertos actores dominantes. Si bien esta
postura es ciertamente mucho mas comprehensiva, en el centro de la
propuesta persiste una dindmica de poder simple en la que no se rescata
la importancia de los procedimientos, asi como el papel central de las
organizaciones gubernamentales para garantizar el flujo de acceso me-
diante procedimientos accesibles y justos (véase Schaap y von Twist, “The
Dynamics of Closedness in Networks” en Walter Kickert et al., Managing
Complex Networks..., op. cit., pp. 62-78).
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Un corolario que se desprende de este primer nivel de
analisis es que no es el tipo de arreglo per se ni la cantidad
de actores que participan en la red lo que le daria su caracter
abierto (eso simplemente es una configuracién estructural
especifica) sino los mecanismos de acceso a la misma red, asi
como el grado de visibilidad y accesibilidad que incluya. Este
tema no es menor, ya que se relaciona con la definicién de
problema de politica publica que la misma red puede cons-
truir, debido a que si existen niveles altos de captura y sesgo
a favor de cierto tipo de intereses la discusién efectiva en
torno a la definicién se cierra y la articulacion de la politica
es reconocida casi en automatico bajo esas premisas.

Este asunto conecta con el segundo criterio normativo
relevante, a saber, la restriccion ex ante de los discursos
validos al interior de la red. Si se parte de la idea de que,
finalmente, las politicas publicas son argumentos y discursos
que representan una posicién especifica de comprension de
un problema que se considera publico,?® la captura del espa-
cio de definicién y disefio de la misma (que en este caso esta
representada por la red de politicas) implica una clausura
de facto al disenso y a la posibilidad de establecer un debate
sobre posiciones y visiones del mundo encontradas, asi como
un reconocimiento implicito de que solamente cierta visién
y cierto tipo de interés integra legitimamente la forma en la
que debe entenderse cierto asunto problematico.

2 Ksta forma de concebir a las politicas ptblicas se ha agrupado de
forma muy genérica en el llamado enfoque constructivista de las politicas
publicas. Una referencia obligada en esta perspectiva es Frank Fischer,
Reframing Public Policy, Oxford University Press, 2003. En una posicién
muy similar, Deborah Stone critica los enfoques racionalistas y lineales
de politica publica e insiste que, incluso en un nivel muy profundo, la
disputa sobre la definicién de una politica reside en concepciones distin-
tas que se les puede dar a valores y conceptos similares (como eficiencia,
igualdad y libertad) que finalmente son los que definen la orientacién de
los instrumentos disefiados (Policy Paradox: the Art of Political Decision
Making, Nueva York, W. W. Norton, 2002).
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Si se lleva este argumento hasta su limite légico, la
delimitacion de discursos permitidos al interior de la red
va precisamente en contra de la naturaleza misma de este
tipo de arreglos estructurales en los que la flexibilidad y la
integracion ad hoc de mecanismos de coordinacién e ins-
trumentos de negociacién no descansa en un argumento de
arreglos interorganizacionales homogéneos, sino que alu-
de precisamente a la complejidad y diversidad del entorno de
politicas para articular instrumentos contingentes que con-
duzcan de manera eficiente el conflicto y el disenso. En este
sentido, Fritz Scharpf insiste en que no solamente los me-
canismos de coordinacién negativa (esto es la imposicién de
ciertas visiones del mundo) abarcan por completo el abanico
instrumental de la red, sino que los instrumentos de coordi-
nacion positiva (el encuentro cara a cara y la discusion sobre
posiciones opuestas) también son reconocidos como validos
en un escenario donde la interaccién, y no el instrumento
especifico, define los atributos de la red.28

Con esto se podria refutar, ahora desde el enfoque de
politicas, la falacia de la argumentacion técnica sefialada
mas arriba en el texto. Cualquier instrumento que preten-
de articular y dar coherencia a un subconjunto del espacio
macro de politicas no puede ser clausurado bajo premi-
sas de conocimiento técnico especializado, ya que la consecu-
ci6én de un fin bajo este criterio no es normativamente neutra:
el mismo uso de evidencia y de modelos racionales justifica
cierta posicion o visiéon del mundo basada en intereses espe-
cificos.?” Asimismo, el fin en si mismo del espacio publico y de
sus instrumentos de articulacién es la reflexién, la discusion
y la accién concertada, y no el reconocimiento ex ante de un

26 Fritz Scharpf, “Coordination in Hierarchies and Networks”, en Fritz
Scharpf (ed.), Games in Hierarchies and Networks, Boulder, Westview
Press, pp. 125-167.

2T Giandomenico Majone, Evidencia, argumentacion y persuasion en
la formulacion de politicas, México, FCE, 2005.
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conocimiento Unico y totalizador. Si tal premisa fuera cierta
se negaria de entrada la pluralidad de la condicién humana,
ademas de que el disenso y la deliberacién perderian toda
base objetiva de justificacién. Como muy atinadamente se-
nala Hannah Arendt:

La accién seria un lujo innecesario, una caprichosa interferen-
cia en las leyes generales de la conducta, silos hombres fueran
de manera interminable repeticiones reproducibles del mismo
modelo, cuya naturaleza o esencia fuera la misma para todos
y tan predecible como la naturaleza o esencia de cualquier
otra cosa. La pluralidad es la condicién de la accién humana
debido a que todos somos lo mismo, es decir, humanos, y por
tanto nadie es igual a cualquier otro que haya vivido.?

Al referirse al Ambito especifico de las redes de politica
publica esta discusién se traduciria, en términos de un ana-
lisis normativo, en la posibilidad de identificar el grado de
apertura de este tipo de arreglos no solamente desde el tipo
de procedimiento de acceso, sino también desde los discur-
sos que al interior de la misma red son defendidos por las
organizaciones participantes. Una vez més esto no conduce
a una hipotesis prescriptiva (a mayor disenso, mayor pureza
normativa de las redes de politica) ya que, dependiendo de la
arena de politicas que se analice, se puede hacer un rastreo
de las distintas posiciones que hay en el entorno (esto es, en
el subsector de politicas) sobre la naturaleza del problema
publico y, con base en esto, averiguar si existe congruencia
entre dichos discursos y el tipo de debate que discurre al
interior de la misma red. Visto desde una logica sistémica,
lo que se buscaria estudiar a través de este criterio es la
correspondencia discursiva entre el entorno o el subsector
de politicas y su instrumento de reduccién de la complejidad

28 Hannah Arendt, La condicién humana..., op. cit., p. 36.
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(esto es, la red). El continuo en este nivel de analisis podria
abarcar desde un comportamiento autopoyético perfecto
(correspondencia absoluta entre entorno y red) hasta una
divergencia absoluta entre estos dos elementos.

Basten dos ejemplos de redes que se crearon en torno al
subsector de politicas de desarrollo urbano en la Ciudad de
México para aclarar la utilidad de estos dos criterios analiti-
cos. Durante el proceso de discusion y disefio de instrumentos
de politica en relaciéon con la restauracién y conservacion
del centro histérico de la Ciudad de México se observo cla-
ramente el encuadramiento inmediato de la red en torno a
tres actores principales: el gobierno del Distrito Federal (por
medio del Fideicomiso del Centro Histérico), algunas asociacio-
nes de comerciantes establecidos en el Perimetro A del cen-
tro y Grupo Carso. Visto desde la logica tradicional de los
estudios de redes de politica se podria argumentar que
los resultados ofrecidos por dicha red fueron exitosos: se lo-
groé el rescate de ciertas zonas del centro y el area recuperd
buena parte de su valor turistico, cultural e inmobiliario. Sin
embargo, visto desde la légica de los criterios normativos de
la publicidad de las redes, el panorama no luce halagador,
ya que nunca resulté del todo claro de qué forma se podrian
incorporar al debate y la deliberacién otro tipo de grupos
como asociaciones de vecinos, de comerciantes ambulantes,
organizaciones civiles, etcétera. Asi las cosas, el procedimien-
to de acceso no era visible y no se consideraba la participacion
potencial de otros actores relevantes. Por otra parte, las
organizaciones que al final si se involucraron en el proceso
de definicién y disenio de la politica publica monopolizaron el
discurso en torno a un tema especifico: el mejoramiento de la
infraestructura urbana en zonas claramente delimitadas.

Es probable, y aqui es donde el analisis de redes desde
su vertiente normativa cobra fuerza, que incluso con una
mayor incorporacién de discursos la definicién del proble-
ma hubiera sido la misma; sin embargo, esto no es del todo
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claro y se percibe mas bien un espiritu de captura de la red
al momento que se observa que dicha definicién y los instru-
mentos que efectivamente se implementaron s6lo se ubicaron
en aquellas zonas del centro donde existia un interés por
parte de Grupo Carso de realizar inversiones inmobiliarias,
o en aquellas zonas donde el comercio formal ejercié mayor
presion. Es posible que una mayor incorporacién de actores
con discursos y concepciones diversas del problema publico
hubieran matizado los instrumentos de accién, y que inclu-
so hubieran ampliado el radio de accién de esas mismas es-
trategias (por ejemplo, en la zona histérica que se encuentra
detras de Palacio Nacional hasta el barrio de la Merced que
fue completamente desatendido por la red de politicas).

En el caso de la politica de reactivaciéon econdémica y
comercial de la colonia Condesa se presenta un fenémeno
similar. Si bien la colaboracion estrecha entre el gobierno
de la ciudad, la Delegacién Cuauhtémoc y las asociacio-
nes de restauranteros lograron el objetivo de convertir este
barrio en un polo comercial de gran importancia, nunca
se incorporaron dentro del mismo proceso de la red las vo-
ces y visiones de los vecinos y de algunas asociaciones civi-
les, y la dinamica de la red terminé por ser dominada por
una légica empresarial y no por un acuerdo amplio entre
grupos interesados. En este sentido, el criterio de publicidad
no se cumple debido a la oscuridad del proceso de acceso de
actores a la red y a la dominancia de un discurso que no
necesariamente responde a la dinamica del entorno donde
se pretende actuar.

Con estos dos ejemplos se puede observar con mucha
mayor claridad que el argumento normativo de la buena
gobernanza es insostenible, ya que aunque efectivamente
existieron redes de politicas en las cuales se incorporaron
distintos actores gubernamentales y no gubernamentales,
que disefiaron instrumentos especificos de politica publica,
dicho arreglo fue capturado por intereses econémicos y po-
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liticos muy especificos y en ningin momento se fortalecio la
capacidad misma de los ciudadanos (o de otras organizacio-
nes con discursos diversos) para participar en la definicién
y el disefio de la politica publica.

Una vez alcanzado este nivel de analisis es posible
proponer una salida analitica al debate normativo de la
publicidad de las redes de politica centrado en los ejes del
tipo de procedimiento de acceso y de la l6gica autopoyética
(de correspondencia discursiva entre el entorno y la red) de
la misma red, a partir de los cuales se podria establecer un
plano cartesiano, con cuatro categorias extremas que serian:
redes publicas de politica (aquellas con procedimientos de ac-
ceso visibles y con apertura discursiva), redes de politica con
sesgo procedimental, redes de politica con sesgo discursivoy
redes capturadas de politica (que seria el extremo opuesto a
las redes publicas, esto es procedimientos oscuros y sesgados,
y con un cierre discursivo en relacion al entorno).

En sintesis, si bien es cierto que la definicién de los cri-
terios de publicidad de las redes parte de premisas estricta-
mente normativas, la logica de investigacion no se traslada
en automatico a un plano meramente prescriptivo, esto es
a recetas de como deberian estructurarse las redes para
ser buenas. Lo que se busca es identificar distintos tipos de
configuraciones de redes de politica (en un continuo desde
estrictamente publicas hasta estrictamente clausuradas), y
a partir de esa base estructurar un analisis mucho mas rigu-
roso de las dindmicas y de los mecanismos de coordinacién,
negociacion e intercambio de recursos a los cuales podrian
responder cada uno de este tipo de arreglos.

Por otra parte, con este acercamiento a las redes por me-
dio de su publicidad es posible superar el falso debate en la
literatura, en el que no se logra dilucidar el papel preciso de
los 6rganos gubernamentales dentro de la dinamica de redes.
En algunos casos se le da un peso demasiado fuerte, mientras
que otros estudiosos plantean su desaparicién o identifican su
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nuevo rol como un simple competidor méas que busca impulsar
sus intereses y su vision del problema publico. Considero que
este debate es futil por dos razones: si se parte de los criterios
de procedimiento accesible y de correspondencia discursiva
con el entorno, el papel del Estado sigue siendo decisivo debido
a que es precisamente este actor el que terminaria por definir
y asegurar un procedimiento de acceso equitativo para todos
los actores y discursos relevantes, asi como para garantizar
un piso minimo de equidad en el proceso. Por otra parte, al
aterrizar el papel relevante del Estado y de sus agencias bu-
rocraticas dentro de buena parte de los subsectores de politica
publica (sobre todo en términos de capacidad organizacional
y presupuestal) resulta bastante obvia la intervencion de
estos 6rganos como estructuradores de una posicion (siempre
debatible) dentro del espacio de la red.

A partir de esta idea, cobra mucho més sentido el argu-
mento de algunos teéricos de la gobernanza al momento que
insisten que el nuevo rol del Estado es de facilitador (pero de
procedimientos accesibles y justos) dentro de la nueva dina-
mica interdependiente del proceso de politicas. Un espacio
de redes sin Estado significaria, de acuerdo con los crite-
rios de publicidad, un escenario estrictamente clausurado
en el cual no se garantiza el acceso de una organizacion rele-
vante del entorno; asimismo, un arreglo interorganizacional
solamente centrado en una dinamica estatista (por ejemplo,
un arreglo intergubernamental tradicional) negaria también
la publicidad de la red, ya que relegaria a actores importan-
tes del subsector de politicas a un papel secundario.

CONCLUSION: UNA NUEVA MIRADA
A LOS ESTUDIOS DE REDES DESDE EL CRITERIO
DE PUBLICIDAD

A lo largo de este ensayo se ha buscado proponer un nue-
vo mirador por medio del cual se puedan complementar
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los vacios tedricos y conceptuales del enfoque de redes de
politica publica. Esta labor ha tenido que retomar algunas
premisas basicas de dicho enfoque que se habian perdido en
el debate intelectual, debido a la dispersién de enfoques que
lo han nutrido y a la calificaciéon normativa ex ante que habia
recibido por parte de la perspectiva de la buena gobernanza.
Es cierto también que la argumentacion, salvo algunos pe-
quenos ejemplos aqui presentados, se ha mantenido en un
plano estrictamente tedrico y requiere aun de una prueba
empirica mucho mas sélida para robustecerse o, en su de-
fecto, refutarse.

Sin embargo, considero que esta aproximaciéon normativa
permite completar un cuadro que se encontraba incompleto.
El enfoque dominante de redes ha sido muy efectivo para
proponer tipologias y atributos, asi como para describir dina-
micas de coordinacién y negociacion al interior de las redes,
empero, ha sido ineficiente para asir un concepto operativo
desde la base misma de la interaccion, ademaéas de que ha
proporcionado resultados ambiguos sobre las implicaciones
que tienen distintos tipos de red en términos de los resulta-
dos que produce tanto dentro del subsector de politicas en
el que se desarrolla como hacia la ciudadania.

El analisis aqui propuesto robustece el andalisis en al
menos cuatro sentidos. En primer lugar, permite explicar un
asunto que habia sido identificado por la literatura, pero que
no habia sido explicado a cabalidad: el predominio de ciertos
tipos de intereses al interior de la red. Desde la perspectiva
de la publicidad se podria deducir que dicho dominio se
puede deber a que el subsector de politica publica es homogé-
neo y centrado en un discurso integrador o, mas importante
aun, debido a que los procedimientos de acceso a otro tipo de
actores, con voces disidentes y con visiones diferentes acerca
de la naturaleza del problema publico, son excluidos y no
participan en el proceso de definicién e instrumentacién de
la politica publica.
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En segundo lugar, esta visiéon permite enlazar una cade-
na argumentativa mucho mas sélida al eludir el debate tipo-
légico y propone una salida tedrica en la que la ingenieria de
la red (esto es, los tipos de estructuracion y los mecanismos
de coordinacién) toman un papel secundario, y la naturale-
za de la interaccién misma cobra un lugar central. El asunto
central ya no seria simplemente descubrir y describir los
atributos de determinada red, sino armar argumentos mucho
mas consistentes en los que se enlace el grado de publicidad
de la red (que supone un analisis de la naturaleza del entor-
no de politicas y de la interaccion entre organizaciones) con
ciertos tipos de arreglos y mecanismos ad hoc que permitan
gestionar la interdependencia y el intercambio.

En tercer lugar, este motor explicativo podria echar luz
sobre la perdurabilidad, la estabilidad y el cambio de las
redes de politica. Aventurando una hipétesis de trabajo, se
podria argumentar que aquellas redes que no establecen una
conexiéon de sentido con su entorno relevante (en términos
de permitir el acceso a actores y discursos centrales), podria
entrar en una légica contradictoria de la cual su futuro so-
lamente esta sostenido por la coyuntura o hasta el punto en
el que el actor o el discurso dominante que clausura la red
establece los instrumentos legales o de politica que aseguran
la satisfaccion de su interés. Una vez alcanzado este objeti-
vo, ya no tendria sentido seguir participando en un arreglo
interorganizacional.

En relacién con el cambio, se podria argumentar que si
se presentan variaciones en el entorno (o modificaciones en
los procedimientos de acceso de la misma red) la naturale-
za de la red, asi como sus instrumentos de coordinacién y
negociacion tenderan a modificarse.?

% En un trabajo previo analicé las caracteristicas y dindamicas de
la red de politicas que se articulé alrededor de la politica de proteccién
y conservacion del centro histérico de Morelia. En dicho estudio se ob-
servaba cémo, en un periodo relativamente corto de tiempo, la red se
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Finalmente, considero que el rescate de una cierta no-
cién de lo publico en los estudios de politica publica es una
aportacién valiosa en si misma. En los Ultimos afios se ha
desarrollado con gran vigor una gran cantidad de enfoques
que pretenden asir las dindmicas de gobierno, asi como los
mecanismos especificos de definicién y disefio de politicas
publicas.

Sin embargo, todos estos enfoques han partido de un va-
cio normativo en el que se subestima la naturaleza eminente
publica de este tipo de intervenciones. El reconocimiento de
lo publico como el espacio por excelencia del proceso de poli-
ticas publicas podria matizar algunas de estas perspectivas
y reconocer que, al final del dia, la discusiéon no solamente
se remite a consideraciones técnicas o racionales, sino a la
reflexién y la accién conjunta en aquellos temas que atafien
a la comunidad en su conjunto.

transformaba de una fuertemente basada en relaciones muy estrechas
con organizaciones civiles (particularmente el Patronato para la Protec-
cion del Centro Histérico de Morelia) a una red mucho mas formalizada
y cerrada, centrada en la relacién entre organizaciones municipales y
empresas privadas de la ciudad. Durante ese estudio la explicacién co-
herente del cambio fue relativamente endeble y se adujo a cambios en la
administracion municipal. Sin embargo, bajo la logica de los criterios de
publicidad dicho argumento se puede reformular a uno en el que, por una
parte, el éxito inicial en la politica generd incentivos para la incorporacién
de actores dentro del subsistema de politicas publicas (sobre todo de em-
presas privadas), pero que al mismo tiempo cambid las reglas de acceso
a grupos ciudadanos y vecinales que, finalmente, fueron excluidos de la
red. A fin de cuentas, este cambio transformo una red publica de politicas
con cierto sesgo discursivo (debido a la homogeneidad de posiciones de los
actores participantes) en una red publica, pero con sesgo de acceso (con
mayor heterogeneidad discursiva, pero con serias restricciones de acceso
a grupos con otro tipo de posiciones). Véase Dionisio Zabaleta, “Espacios
multiorganizativos de politicas y conformacién de redes de politicas en
los municipios urbanos mexicanos”, México, El Colegio de México, tesis
de licenciatura, 2006.
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SEDUCCION, CONSUMO
Y NUEVA GESTION PUBLICA

ERNESTO VELASCO SANCHEZ

Tomemos un hipotético documento de reforma administra-
tiva de algin pais indeterminado que no sufra de alguna
desconexion inusual frente a los desarrollos practicos e inte-
lectuales de la administracion publica de los Gltimos veinte
afos. Supongamos que, para comprender el estado actual
de la sabiduria publiadministrativa,! tratamos de indagar
coémo dicho texto define lo que es una “buena” administracion
publica. Pocos se sorprenderian si el texto adoptara una
posicién en un tono similar al siguiente:

! Conviene aqui distinguir entre “conocimiento” y “sabiduria”. El
primero se refiere al avance del entendimiento humano sobre cémo fun-
ciona el mundo fisico y social con base en las evidencias empiricamente
corroboradas o, al menos, no refutadas hasta el momento, mientras el
segundo se refiere a la mezcla compleja de conocimientos, principios de
actuacion tradicionales o aprendidos, que guian un comportamiento. Se
trata de una mezcla de elementos de “sentido comun”, convencionales
y técnico-cientificos que normalmente distinguen las formas de argu-
mentacién aceptables en un ambito profesional particular. Por tanto, la
sabiduria no representa un conjunto congruente e integrado de ideas, es
decir, no se trata de un sistema, por lo que en ella pueden convivir prin-
cipios, normas y proverbios contradictorios o no facilmente conciliables.
A esta “sabiduria” Hood y Jackson la llaman “filosofia administrativa”
[Christopher Hood y Michel Jackson, La argumentacion administrativa,
México, FcE, 1997]. En este texto se utilizan “sabiduria” y “filosofia” de
manera intercambiable.

[95]
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Una administracién publica competente es aquella que, en
primer lugar, es eficiente, es decir, que minimiza los costos
para el contribuyente y que genera bienes y servicios publicos
con una relacién competitiva entre insumos y beneficios. En
segundo lugar, es una administracién orientada a generar
resultados e impactos demostrables, es decir, que es capaz de
ofrecer evidencia a la ciudadania del “valor” que sus activida-
des crean para la sociedad. Tercero, es aquella que pone a sus
usuarios, beneficiarios o clientes en el centro de su atencidn,
que establece los mecanismos necesarios para darles “voz” y,
de esta manera, logra satisfacer sus necesidades y superar
sus expectativas gracias a la calidad de sus bienes y servicios.
Todo lo anterior se logra por medio de: una gestién que da
capacidad de decisién a los profesionales de la administracién
publica, haciéndolos responsables por sus logros mas que por
el cumplimiento de normas y regulaciones anodinas; de la
introduccién de fuerzas competitivas en el sector publico, que
brinden capacidad de eleccién a los usuarios y presionen a las
organizaciones publicas a utilizar sus recursos de la mejor
manera y a innovar; del desmantelamiento de los grandes
aparatos burocraticos; y de la introduccién de nuevas técni-
cas de gestién como la planeaciéon estratégica, la contabilidad
por devengos (accruals accounting) y con base en actividades
(activity-based accounting), la gestién del desemperio por medio
de indicadores, la gestion de la calidad, entre otras técnicas
administrativas adoptadas del sector privado.

Cabria esperar una posicién similar si se revisan los ar-
gumentos a favor de la reforma administrativa en los dltimos
afnios en paises tan disimbolos como Nueva Zelanda, Gran
Bretafia, Noruega, Australia, Estados Unidos, China, Corea
del Sur, India, Tanzania, Ghana, Sudafrica, Chile, Brasil,
México, entre otros.? Dichos argumentos pueden identificar-

2 Sin duda eso no quiere decir necesariamente que estas palabras se
transformen en realidades, acciones o compromisos con el mismo grado
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se con las doctrinas administrativas tipicas de lo que se ha
denominado la Nueva Gestién Publica (NGP). Si se hubiera
realizado la misma indagacion hace una década, muy pro-
bablemente los documentos hubieran hecho méas énfasis en
aspectos tales como el apego al marco legal y normativo, el
respeto a los derechos ciudadanos, la necesidad de separar
los papeles de los administradores profesionales de aquellos
interpretados por los politicos electos, el papel de la planea-
cién en el bienestar y el desarrollo, la organizacion con base
en principios “cientificos” de administracién (como la unidad
de mando, la limitacién de los tramos de control, la depar-
tamentalizacién con base en el principio de homogeneidad,
entre otros), u otras doctrinas administrativas identificadas
con la “vieja” administraciéon publica.?

De manera recurrente, aunque sea sélo en el discurso
administrativo, los argumentos de la NGP aparecen en dife-
rentes latitudes y realidades nacionales desde el final de la
década de 1970 hasta nuestros dias, a pesar de las criticas

de profundidad en todos estos paises. Por ejemplo, si bien en Francia y
Alemania no faltan publicaciones, cursos, conferencias, etc., donde ideas
similares se presentan, su aplicacién ha sido mas bien timida.

3 Quizés la filosofia administrativa relacionada con la “vieja adminis-
tracion publica” se pareceria al enfoque “institucional”, con su acento en el
papel del Estado como representante del interés general y en una ciencia
administrativa correspondiente que pone el acento en el caracter instru-
mental y no politico de la administracién, asi como en la importancia de
la ley, tal como lo interpreta Jean-Pierre Nioche. Esta sabiduria o filosofia
tuvo relativo consenso durante los afos de 1920 a 1930, principalmente
en Estados Unidos. Su fundamento, dice Nioche, se encuentra en la idea
liberal del Estado y es resultado de las preocupaciones, ya no sobre el
disefio de una constitucion republicana y democratica, sino sobre como
hacerla funcionar. Véase “Science administrative, management public et
analyse des politiques publiques”, en Revue Francaise d’ Administration
Publique, 1982, pp. 635-649. Maria del Carmen Pardo hace notar que este
enfoque doctrinal ha permanecido vigente en contextos como el francés
[“La administracién publica en México: su desarrollo como disciplina”,
Foro Internacional, 33 (1993), p. 15].
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y de dificultades de aplicacién practica. En general, los
estudios relacionados con la expansién de estas doctrinas
han sido variados y eficaces en cuestionar su coherencia in-
terna, senalar sus posibles consecuencias (particularmente
sus efectos nocivos) y describir las formas que adoptan en
la practica. Un breve repaso de esta produccion académica
revela acalorados debates sobre si la NGP constituye un
nuevo “paradigma” o meramente una repeticion de “pro-
verbios” anteriormente escuchados,* sobre si este enfoque
marca el futuro alrededor del que convergeran todas las
administraciones publicas o si se trata de herramientas que
son s6lo parcialmente aplicadas y mas bien reinterpretadas
en diferentes contextos® y sobre cuales son los factores que
facilitan la introduccién de reformas administrativas de
corte NGP.® Algunos llegan a advertir sobre lo inadecuado

4 Para el primer caso, véase James Iain Gow y Caroline Dufour, “Is the
New Public Management a Paradigm? Does it Matter?”, en International
Review of Administrative Sciences, vol. 66, 2000, pp. 573-597 y para el
segundo a Christopher Hood, The Art of the State. Culture, Rhetoric, and
Public Management, Oxford, Oxford University Press, 1998.

> Entre los que sefialan tendencias globales de convergencia en la
reforma administrativa estan David Osborne y Ted Gaebler, Reinven-
ting Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the
Public Sector, Reading MA, Addison Wesley, 1992, y Donald F. Kettl, The
Global Public Management Revolution: A Report on the Transformation
of Governance, The Brookings Institution Press, 2000. En contraste, Tom
Christensen y Per Laegreid (eds.), New Public Management: The Transfor-
mation of Ideas and Practice, Aldershot, Ashgate, 2002; McCourt, W. y M.
Minongue, The Internationalization of Public Management. Reinventing
the Third World State, Cheltenham, Edward Elgar, 2001 y Christopher
Pollit y G. Bouckaert, Public Management Reform, Oxford, Oxford Uni-
versity Press, 2000, sefialan las marcadas diferencias en la aplicacién de
los principios de la NGP entre paises y culturas administrativas.

6 Norman Flynn, “Explaining the New Public Management. The
Importance of Context”, en Kate MacLaughlin, Stephen P. Osborne y
Ewan Ferlie (eds.), New Public Management. Currents, Trends and Future
Prospects, Londres, Routledge, 2002.
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de tratar de trasladar la experiencia de los paises desarro-
llados al contexto de aquellos en vias de desarrollo.” Otros
textos analizan los efectos de la NGP en términos de sus valo-
res administrativos y sus posibles efectos sobre la rendicién
democratica de cuentas.® Con frecuencia, esta literatura
ofrece mensajes negativos sobre los valores y resultados
de la NGP: se denuncia su sesgo ideologico “de derecha”, la
erosion de las fronteras entre el sector publico y el privado
que implica, la erosién del ethos publico, la falta de imple-
mentacion coherente de sus principios y la escasa evidencia
empirica sobre sus resultados o éxitos.

Sin embargo, hay un hecho intrigante: si bien es cierto
que no existe evidencia de que la NGP sea la solucién de-
finitiva a los problemas practicos de la administracion
gubernamental contemporanea y que, al contrario, se tiene
un buen repertorio de fracasos en su aplicacién, ;/por qué su
retorica sigue siendo tan socorrida alrededor del mundo? En
conexion, si se trata de una “moda administrativa”, funda-
mentalmente ligada al surgimiento de la “Nueva derecha” a
finales de la década de 1970, ;/por qué, tras casi 30 afios de
su aparicién, gobiernos de izquierda y de derecha, incluso

7Véase Allen Schick, “Why Most Developing Countries Should Not
Try New Zealand Reforms”, en The World Bank Research Observer, vol.
13, num. 1, 1998, pp. 123-131.

8 Carles Ramié Matas, “Corrientes neoempresariales versus corrientes
neopublicas: cultura administrativa, valores publicos y credibilidad social.
Un planteamiento radical”, en Instituciones y desarrollo, diciembre, 1999,
advierte sobre los problemas para conciliar los valores de la NGP con los del
sector publico, mientras Peter Aucoin y Ralph Heintzman, “The Dialectics
of Accountability for Performance in Public Management Reform”, en
International Review of Administrative Sciences, vol. 66, 2000, sefialan
las implicaciones que una rendicién de cuentas con base en la medicién
del desempeno puede tener como complemento a las formas tradiciona-
les de accountability.
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en regimenes no democraticos,’ contintian aceptando sus
argumentos y utilizando sus herramientas? Es decir, ;/qué
explica el atractivo de la “envoltura” que la NGP ha hecho
de doctrinas que han sido utilizadas en el pasado (algunas
generando claros fracasos como es el caso de las recom-
pensas con base en el desempeno) que genera un discurso
administrativo recurrente en un gran numero de paises a
pesar de sus diferencias nacionales? Este es el problema que
se plantea indagar este trabajo, aportando una conjetura
que permite enfocar la discusién en la “aceptabilidad” del
discurso de la NGP.

EL PROBLEMA

Encuentro que la literatura existente en pocas ocasiones
permite entender por qué la NGP, como argumentaciéon
administrativa,!® se mantiene como un referente ineludi-
ble de la reforma administrativa en el mundo, méas alla
de que se le encuentre conviviendo junto a otros enfoques de
modernizacion del aparato gubernamental. Autores como
Aguilar,’ Cabrero'? y Flynn,'® por ejemplo, entienden la
NGP como una respuesta a los problemas fiscales y operati-
vos de los estados sociales que impedian el sostenimiento
del crecimiento econémico y del bienestar social. Se podria
sintetizar su argumento de la siguiente forma: los gobiernos,
sometidos a presiones similares —restricciones financieras,
globalizacién, competencia internacional, insatisfaccién y

® En la Republica Popular China se percibe un entusiasmo creciente
por la Nop. Véase Haixing Wang, New Public Management in China:
Managerialism Wins Quver Politics, tesis de maestria, Departamento de
Desarrollo Internacional, Universidad de Birmingham, 2003.

10 M. Jackson y C. Hood, La argumentacion administrativa, México,
FCE, 1997.

1 Gobernanza y gestion publica, México, FCE, 2006.

12 Del administrador al gerente puiblico, México, INAP, 1995.

13 “Explaining the New Public Management”, op. cit.
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desapego ciudadano, entre otros— generan un conjunto de
respuestas similares: la NGP. Veo dos asuntos no suficiente-
mente abordados por este tipo de reconstrucciéon “raciona-
lista”: el primero es que este tipo de enfoque parece sugerir
que la NeP ha “demostrado” ser el conjunto de doctrinas
administrativas técnicamente adecuado en un ambiente
de economia globalizada, gobernanza postgubernamen-
tal, democracia sin enemigos, etc. Sin embargo, hasta el dia
de hoy tenemos evidencia contradictoria sobre la eficacia de
las herramientas de la NGP en la practica: no contamos con
resultados empiricamente registrables consistentes y sufi-
cientemente sistematizados para asegurar que la sabiduria
de la NGP resulta “superior” en el contexto contemporaneo
que la de corte burocratico-tradicional o la de otras alter-
nativas recientemente propuestas (como la “agenda radical
de reforma” planteada por Robert Chambers).* Con tantos
ejemplos de fracaso, particularmente cuando se trata de
paises en vias de desarrollo, jpor qué se siguen adoptando
los mismos principios y la misma retorica una y otra vez?
El segundo asunto es que estas explicaciones que adop-
tan un enfoque de reconstruccion racional “hacia atras”, no
necesariamente consideran el factor de “aceptabilidad” de
las doctrinas administrativas. Si entendemos a la reforma
del aparato burocratico como una “politica de reforma de
la gestién publica”,'® entonces esta dimension se vuelve
importante para entender la hegemonia de la NGP como
sabiduria aceptable. Como sefiala Majone,'® el proceso de

14 “Pyblic Management: Towards a Radical Agenda”, en Martin Mi-
nongue, Charles Polidano y David Hume (eds.), Beyond the New Public
Management. Changing Ideas and Practice in Governance, Cheltenham,
Reino Unido, Edward Elgar, 1998.

15 Michel Barzelay, The New Public Management. Improving Research
and Policy Dialogue, Berkeley, University of California Press, 2000.

16 Giandomenico Majone, Evidencia, argumentacion y persuasion en
la formulacion de politicas, México, FCE, 1997.
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presentacion de argumentos supone tanto la presentacion
de evidencia como la capacidad para persuadir a diferentes
audiencias sobre la conveniencia, la necesidad, la urgencia y
lainevitabilidad de las propuestas propias de manera que se
asuman como indispensables. De esta forma, como afirman
Fischer y Forrester, la argumentacién esta relacionada con
la construccion de imagenes y signos que son importantes
en si mismos, quizas aun mas que la solucién misma de
problemas.'”

Por tanto, adicionalmente a las explicaciones sobre
las situaciones politicas, econémicas e institucionales que
presionan a los gobiernos a adoptar las doctrinas de la NGP,
cabria preguntarse por qué, en paises tan diversos, dicha
filosofia resulta “aceptable” e incluso, mas alla de aquellos
casos donde existe una imposiciéon de las mismas por parte
de organismos internacionales,!® son adoptados de manera
auténoma y reiterada por diferentes funcionarios y politicos
electos. Este trabajo sigue la direcciéon planteada por Hood
y Jackson al entender a la NGP como un conjunto doctrinal
cuyo dominio intelectual se basa en su “aceptabilidad” como

" The Argumentative Turn in Policy Analysis and Planning, Durham,
Duke University Press, 1993.

18 Es indudable que en muchos casos la adopcién de la NGP ha sido
resultado de un proceso de “transferencia coercitiva”, por obligaciones
impuestas por organismos internacionales. Sin embargo, en muchos
casos, quizas la mayoria, la adopcion de la NGP ha sido un proceso de
“transferencia voluntaria” a partir de recoger lecciones de las experien-
cias internacionales. Sobre esta tipologia de “transferencia de politicas”,
véase David P. Dolowitz y David Marsh, “Learning from Abroad: The Role
of Policy Transfer in Contemporary Policy-Making”, en Governance. An
International Journal of Policy and Administration, 13, 2000, pp. 5-24.
Hay casos en que la adopcién de doctrinas de la Nap ha sucedido sin
que se conozca esta etiqueta ni los desarrollos académicos relacionados.
Véase Maria del Carmen Pardo y Ernesto Velasco Sanchez (coords.), El
proceso de modernizacion en el Infonavit 2001-2006, México, El Colegio
de México, 2006.
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filosofia organizativa.!? En este sentido, parece necesario
desarrollar conjeturas sobre por qué resultan persuasivos
el conjunto de argumentos de la NGP para gobiernos alrede-
dor del mundo, a pesar de diferencias politico-ideoldgicas
(derecha-izquierda), culturales (oriente-occidente, primer
mundo-tercer mundo), de las posibles inconsistencias entre
las doctrinas que incluye y de que no existe evidencia con-
clusiva sobre su eficacia.

A lo largo del presente texto se propone una conjetura
al respecto: que la Nueva Gestién Publica, como conjunto
de doctrinas administrativas, continia ejerciendo influencia
en los gobiernos alrededor del mundo debido a un fenéme-
no de “afinidades electivas” (Max Weber)? frente a una serie
de transformaciones que las sociedades occidentales han
experimentado en los afios recientes y que han afectado sus
principios basicos de organizacién y de relacién con el Esta-
do. Asi, la NGP contiene principios o doctrinas que resultan
compatibles con los cambios mencionados.

En esta direccion, dos autores senalan los aspectos fun-
damentales de las transformaciones referidas: Zygmunt

19 Hood analiza cémo la NGP hace uso de los mecanismos conocidos por
el arte de la retdrica para presentarse como un discurso convincente. Sin
embargo, el autor mencionado acepta que toda doctrina administrativa,
incluso aquellas que “compiten” con la NGP utilizan este tipo de dispo-
sitivos retéricos para hacerse aceptables. El problema que no termina
por resolverse es por qué la combinaciéon peculiar de marketizacién +
gerencialismo ha sido la més atractiva en la actualidad.

20 En su edicidn critica a La ética protestante y el espiritu del capitalis-
mo [México, rcE, 2003], Gil Villegas senala que este concepto es introducido
por Weber como una forma de sefialar que no es su intencién establecer
una relacion directa causal o genética entre “el ascetismo intramundano
calvinista, por un lado y la actividad capitalista por la otra, sino un nexo
mucho més abierto y flexible de afinidad y ‘coincidencia” (nota critica 30).
Mais adelante explica que se trata de una frase tomada del titulo de la
novela de Goethe que, en opinién de vario autores, retrata el mecanismo
de relacion entre ideas e intereses sin recurrir a “determinismos causales
y nomolodgicos” (nota critica 102).
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Bauman y Régis Debray.?! Estos autores explican que, en
las circunstancias actuales del capitalismo postindustrial y
del gobierno postideoldgico, el dominio de las relaciones de
consumo y la pérdida de las identidades trascendentes entre
los individuos generan presiones en la arena publica frente
a las cuales las formas tradicionales del actuar guberna-
mental ya no son eficaces. En esta situacion, las doctrinas
de la NGP aparecen como un elemento que resulta funcional
para contribuir a la legitimacién del gobierno frente a una
sociedad cambiante.

Lo anterior no plantea establecer una relacién de cau-
salidad automatica entre esta situacion social y la apari-
cién de las doctrinas que integran la NGp. Se entiende, por
tanto, que los desarrollos intelectuales y profesionales que
dieron origen a las ideas y practicas de la NGP tienen una
légica independiente o relativamente auténoma frente a
estas transformaciones sociales.?> Mas bien, se explora la
posibilidad de que existan “afinidades electivas” entre estos
procesos y la retérica de la Nap: dichas doctrinas, con origen
en la academia y practica publiadministrativista, se “encuen-
tran” con el interés de funcionarios y politicos por ofrecer

2 Zygmunt Bauman, Trabajo, consumismo y nuevos pobres, Bar-
celona, Gedisa, 2000 y Régis Debray, El Estado seductor. Revoluciones
medialégicas del poder, Buenos Aires, Manantial, 1993.

22 La conjetura “pone de cabeza” la tesis de la “construccién adminis-
trativa de la realidad social”, expuesta por Miguel Beltran, segin la cual la
administracién publica cuenta con una posicién privilegiada para imponer
definiciones “sobre lo que es” (que tienen como propdsito ordenar y hacer
administrativamente tratables las situaciones a las que se enfrenta), que
determinan la vida de los individuos (por ejemplo, construye e impone
el concepto de “familia”) [“La construccion administrativa de la realidad
social”, en Miguel Beltran, La realidad social, Madrid, Tecnos, 1991]. A lo
largo de este trabajo se plantea una conjetura diferente: que ante ciertas
transformaciones sociales, la administracién encuentra ciertas doctrinas
mas atractivas para legitimarse ya que son funcionales con ciertas sensi-
bilidades sociales peculiares de un momento histérico determinado.
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formas de argumentacién aceptables para una sociedad que
ha cambiado sus principios de organizacion y sus formas de
relacion con el poder.

En los siguientes apartados desarrollo estas ideas. Ini-
cio con la exposicién de los rasgos de la sociedad de nuestro
tiempo, como los exponen Bauman y Debray, que considero
particularmente importantes para el ejercicio de la gestion
publica. Posteriormente, explicaré los componentes de la
doctrina de la NGP para luego identificar sus posibles puntos
de contacto con las transformaciones sociales contempora-
neas. Finalmente, ofreceré algunos comentarios a modo de
conclusién.

CONSUMO Y SEDUCCION: LOS ARGUMENTOS
DE BAUMAN Y DEBRAY

Las sociedades occidentales contemporaneas han visto
fuertes tendencias de individualismo y consumismo que
han generado un movimiento “del ambito publico hacia el
ambito privado”, en el que se hace énfasis en el bien personal
o familiar frente al interés general: las personas conceden
mas valor y prestan mayor atencién a la satisfaccién de sus
necesidades y deseos privados que a participar activamente
en la solucion de los problemas de su comunidad, que sienten
ajenos o creen son responsabilidad de otros.?® Esto parece
ser un sintoma de tendencias mas profundas de transfor-
macion de las relaciones sociales que, parecen ampliamente
extendidas, sin que se presenten de manera homogénea y a
la misma velocidad en todas las sociedades. Zygmunt Bau-
man y Régis Debray presentan argumentos sobre el origen
del alejamiento actual con respecto de la arena publica y

23 Hirschmann considera que estos movimientos pendulares aparecen
de manera recurrente en las sociedades. Albert O. Hirschmann, Interés
privado y accion publica, México, FCE, 1986, p. 11.
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plantean los efectos que tiene este hecho sobre el gobierno
y su capacidad para ejercer autoridad.

Bauman argumenta que las sociedades postindustriales
estan caracterizadas por una transicién respecto de sus
principios o valores vertebradores. Sefiala que, mientras que
durante la primera y segunda Revolucién Industrial, 1a ética
del trabajo se constituy6 en el eje rector de las relaciones
sociales, en la época actual ese papel lo interpreta lo que
el autor denomina la “ética del consumo”. De acuerdo con
su proposicién, el proceso de industrializacién, que generd
una enorme necesidad de mano de obra que tendria que ser
traida del campo a las ciudades, requeria de contrarrestar
las actitudes hostiles de los nuevos obreros hacia las condi-
ciones y disciplina de la fabrica. La ética del trabajo, enten-
dida como una moral que asume que para llevar una vida
feliz es imperativo hacer algo que “sea valioso y digno de un
pago”, se convirtié en un principio moral y también en una
forma de imponer orden por medio de asegurar que el que
no trabajara no encontraria otro medio de subsistencia. De
esta manera, el trabajo en la era industrial se convirtié en
el referente principal de la vida de cada persona (las perso-
nas pasaban la mayor parte de sus horas de actividad en el
trabajo y la fabrica era su espacio de socializacién principal)
y también en la piedra angular del orden social (era tanto
una norma moral como el elemento definitorio de la valia
de las personas).?*

Sin embargo, este papel fue perdiendo fuerza en la
medida en que fue sustituido por la promesa de que el tra-
bajador recibiria una retribuciéon o estimulos basados en
su productividad. La gestién cientifica sustituy6 el compro-
miso moral de las personas con el trabajo por la promesa
de lograr mejores condiciones econémicas y, por tanto, con
su disposicién a aceptar la disciplina fabril a cambio de las

2t Zygmunt Bauman, Trabajo, consumismeo..., op. cit., p. 33.
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posibilidades futuras de consumo. A partir de entonces, ar-
gumenta Bauman, el consumo ocupa cada vez més el lugar
que anteriormente desempenaba el trabajo como eje de la
vida individual y del orden social:

En su etapa presente, de modernidad tardia... la sociedad
impone a sus miembros [...] la obligatoriedad de ser consumi-
dores. La forma en que esta sociedad moldea a sus integrantes
esta regida, ante todo y en primer lugar, por la necesidad de
desempenar ese papel; la norma que les impone, la de tener
capacidad y voluntad de consumir.?

Este cambio social supone una revolucién de las relacio-
nes sociales que, entre otras cosas, incluye un cambio en la
forma en que se educa a las personas y se les inserta en un
nuevo orden social. En lugar de individuos obedientes, sumi-
sos y rutinarios, el consumo exige una nueva gama de habili-
dades que las instituciones tradicionales no necesariamente
son capaces de desarrollar. En este sentido, dice Bauman,
“a menudo se dice que el mercado de consumo seduce a los
consumidores. Para hacerlo, ha de contar con consumidores
dispuestos a ser seducidos y con ganas de serlo”.?® En este
ambiente, la libertad de eleccion individual se vuelve el valor
superior, la nota definitoria de las actitudes sociales. Las
formas de regulacién normativa, que caracterizan al Estado,
resultan contrarias a esta libertad, disfuncionales, por lo que
generan aversion y exigencias de “desregulaciéon”:

El eslogan “mas dinero en los bolsillos del contribuyente”... se
refiere al derecho del consumidor a ejercer su eleccién, un de-
recho ya internalizado y transformado en vocacién de vida. La
promesa de contar con mas dinero una vez pagados los impues-

% Jbid., p. 44.
% Jbid., p. 47.
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tos atrae al electorado, y no tanto porque le permita un mayor
consumo sino porque amplia sus posibilidades de eleccién.?”

La libertad de eleccion se vuelve el principio de estrati-
ficacion social fundamental y el eje de las aspiraciones de
las personas;?® en esencia, define lo que es una “buena vida”.
En tal circunstancia, sigue Bauman, el Estado benefactor
ha sido socavado al volverse poco atractivo ya que, para el
votante medio, el Estado Benefactor “no vale lo que cuesta”.
Consecuentemente, el Estado deja de ser el garante del “bien-
estar colectivo”, papel que se traslada a los mercados donde
el ciudadano-consumidor puede ejercer su autonomia:

Un objeto “libremente elegido” tiene el poder de otorgarle a
quien lo elige una distincién que los bienes “simplemente ad-
judicados” jamas podran brindarle. Un consumidor maduro y
experimentado, por tanto, valorara la posibilidad de elegir...
antes que la seguridad relativa que puede ofrecerle el racio-
namiento y el reparto previstos.?

De alli que el Estado de bienestar se encuentre “fuera de
sintonia” con la sociedad del consumo, independientemente
de la calidad de prestaciones que ofrezca: “el consumismo
y el Estado benefactor son por tanto incompatibles. Y el
que lleva todas las de perder es el Estado. [...] Aunque los
servicios ofrecidos por el Estado fueran de calidad muy
superior, cargarian siempre con una falla fundamental: les
falta la supuestamente libre elecciéon del consumidor. Y este

27 Ibid., p. 53.

28 En este sentido, Bauman sefiala que Pierre Bourdieu hace veinte
anos senald: “la fabricacion de nuevos deseos desempena ahora la funcién
que antes cumplia la regulacién normativa, de manera que la publicidad
y los avisos comerciales ocupan el lugar que antes solian tener la ley y el
orden” [En busca de la politica, México, FCE, 2001, p. 85].

2 Zygmunt Bauman, Trabajo, consumismo..., op. cit., p. 92.
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defecto los descalifica, a los ojos de los consumidores...”. Asi,
sélo aquellos en una situacién “sin eleccién”, los pobres y
marginados, terminan como usuarios cautivos de servicios
publicos que nadie mas quiere (y que son los primeros en
ser recortados).®

En suma, Bauman sefiala que el cambio de vertebracion
social que ha significado el reemplazo del trabajo por el con-
sumo como principal articulador social genera una situacién
donde el Estado, y los bienes y servicios que ofrece, encuentran
cada vez mayores dificultades para justificarse frente a ciuda-
danos desapegados y que se rebelan contra cualquier intento
de regulacién que limite sus posibilidades de eleccion.

Desde otro mirador, Régis Debray explora las diferentes
formas por medio de las cuales los estados, a lo largo de la
historia, han realizado la labor fundamental de generar
simbolos que legitimen el ejercicio de su dominio. Plantea
que las formas en que se distribuyen los mensajes del sobe-
rano han cambiado a lo largo del tiempo, pero siempre con
el objetivo de cubrir con un velo de sacralidad el ejercicio del
poder: emblemas, heraldica, simbolos patrios, la solemnidad
del rito oficial generan una distancia frente al publico que
crea una imagen de seriedad y respetabilidad que permite
la “personificacion moral” del jefe de Estado como represen-
tante de una comunidad.

En la época contemporanea, los medios masivos y, en
particular, la television, han conducido a una nueva revolu-
ci6n de la relacion entre poder y sociedad: se pasa del Estado

30 En este sentido, el desequilibrio que ya habia sefialado John Ken-
neth Galbraith entre el consumo y produccién de bienes privados y la
escasez de financiamiento de los bienes publicos no se explica por el hecho
de que la propia sociedad es mas receptiva a los mensajes de la publicidad
orientada al mercado que a aquellos de cardcter politico que abogan por
una mayor inversion publica para lograr mayor igualdad.

Véase La sociedad opulenta, Barcelona, Ariel, 2004, particularmente
el capitulo xvii.
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educador, encarnacién de la Republica y que vela por la reali-
zacion del interés general, al Estado seductor, que compite en
condiciones de igualdad con una multiplicidad de mensajes y
actores por captar la atencién del ptblico-ciudadano. Debray
presenta este hecho como un reto que debilita el ejercicio del
poder en términos de su capacidad represiva (o al menos
obliga a ocultarla), por lo que debe recurrir a formas de “es-
timulacién” del ptblico para “seducirlo”,?! debiendo presentar-
se calido, cercano, emotivo, al mismo nivel que las personas,
etc. En palabras de Baudrillard, la autoridad “ya no funciona
con poder, funciona con fascinacién. Ya no funciona con pro-
duceidn, funciona con seduccién. Ya no se trata de la seduccion
como pasion, sino de una demanda de seduccion”.®
Igualmente, el Estado contemporaneo se ve imposibilita-
do, de manera creciente, a apelar a la conciencia civica y a
los simbolos de identidad para lograr obediencia o mantener
su posicién privilegiada para emitir mensajes que generen
cohesidén a su alrededor, por lo que se ve obligado a ofrecer
imagenes atractivas, es decir, a “promocionar” sus politicas
en los medios de comunicacién: se exige del gobierno que res-
ponda a las preocupaciones o necesidades de los individuos,
y que lo haga de inmediato. Los gobiernos ya no aparecen
como educadores, tutores del interés general o autoridades

31 Aqui Debray se refiere a la forma en que Jean Baudrillard entiende
la seducciéon como un juego de apariencias: “la seduccion es de alguna
manera lo manifiesto, el discurso en lo que tiene de mas “superficial”, lo
que se vuelve contra el imperativo profundo (consciente o inconsciente)
para anularlo y sustituirlo por el encanto y la trampa de las apariencias”
[De la seduccion, Madrid, Catedra, 2005, p. 55]. Mas adelante, sefiala
“[L]a seduccién esta en todas partes, subrepticiamente o abiertamente
confundiéndose con la solicitacién, con el ambiente, con el intercam-
bio puro y simple. Es el del pedagogo y su alumno (yo te seduzco, ta
me seduces, no hay otra cosa que hacer), la del politico y su publico (jah,
la seduccién del poder y el poder de seduccion!), la del analista y el que
se analiza, etc.” [p. 165].

32 Ibid., pp. 164-165, énfasis en el original.
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responsables de la conducciéon de un proyecto colectivo
(nacional), sino como un grupo de personas cercanas a las
necesidades e inquietudes de cada individuo en particular
0, al menos, de la “persona media”.

En este sentido, Debray argumenta que, asi como en la
década de 1980 hubo una revolucién en el sector privado a
partir de la transicién de la publicidad (dar a conocer los
productos) hacia el marketing directo o relacional (que se
asocia con la actividad de comunicaciéon que “explota una
relacion directa individualizada”? entre el proveedor y su
cliente), en la vida publica se ha pasado de la Republica, con
sus principios trascendentes, a la Democracia, caracterizada
por un “gobierno de las encuestas”: “[h]oy, en tiempos de
calma [electoral], un gobierno trabaja a partir de una encues-
ta por dia para identificar y anticipar la demanda social, sector
por sector, detectar un microclima, analizar una percepcién
colectiva”.?* El gobierno entonces se vuelve gobierno de las
encuestas, de la coyuntura, que ha perdido margenes de
autonomia frente a una sociedad civil (en el sentido hege-
liano) que, por definiciéon, es el ambito del interés privado,
individual, fragmentado. En otras palabras, a partir de la
Revoluciéon Francesa, el Estado se entendi6é como un Estado
educador, un tutor del interés y bienestar general que tiene
la misién de “educar” al ciudadano; ese papel legitimador le
permitia generar cohesion social, respeto, obediencia y hasta
admiracion. Hoy la situacion es diferente: “Renunciar al de-
ber de instruccién conduce a tomar al hecho social por norma
y a una psicologia colectiva por “voluntad general...”.?

La burocracia también enfrenta retos en este ambiente:
su acento en las comunicaciones escritas, en la impersonali-
dad y las rutinas resultan incapaces de despertar entusias-
mo, afecto y, por tanto, identificacién entre los individuos.

3 Drayant Bird, citado en ibid., p. 149.
8 Ibid., p. 150.
% Ibid., p. 75.
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En conexidn, el funcionamiento estable, predecible, correcto
resulta poco util para “vender”’: “un Estado que funciona
bien es un cero audiovisual, de una desesperante banalidad
dramadtica, y no es ficil poner en escena esta austeridad... en
lo sucesivo se considera que el Estado ha de producir cada
dia una cantidad creciente de imagenes y sonidos...”.3¢

En suma, Debray alerta sobre la precariedad creciente
de la autoridad estatal, despojada de su capacidad de gene-
rar simbolos que aseguren la obediencia y cohesién social
y obligada a competir con otros emisores de mensajes por
atraer la atencién del publico y asi legitimar su existencia. La
alternativa entonces es seducir a los ciudadanos por medio
de apelar a sus necesidades individuales (vs. sus necesidades
o proyectos colectivos) y dar respuesta inmediata, calida y
personalizada a las mismas.

Bauman y Debray nos ofrecen un retrato de las nuevas
condiciones en las que el gobierno y sus funcionarios tienen
que actuar, pero también persuadir sobre el valor de sus
actividades. Asi, en una sociedad de consumidores, el Es-
tado requiere reforzar sus habilidades de seduccion. A esta
realidad no escapa el discurso de la reforma de la adminis-
tracién publica; al contrario, las doctrinas administrativas
a proponerse deben dar respuesta a este “clima” social o,
de lo contrario, no resultaran atractivas para los politicos,
los funcionarios y, en ultima instancia, para los ciudadanos
contemporaneos.

LA RETORICA DE LA NGP EN LA EPOCA
DEL ESTADO SEDUCTOR

En esta seccidon se identificaran los elementos de la sabi-

duria administrativa de la NGP que parecen ser funcionales
frente a las situaciones sociales cambiantes descritas con

% Ibid., p. 92.
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anterioridad. Si bien diversos autores difieren sobre los con-
tenidos especificos de dicha sabiduria, las descripciones de la
literatura contienen algunas caracteristicas comunes como
son: énfasis en la economia, eficiencia y eficacia, redimensio-
namiento de las estructuras organizativas (compactacion),
descentralizaciéon gerencial (apoderar a los funcionarios
“de contacto”), la separacion del disefio de las politicas de
la provision de los servicios publicos (policy design / policy
delivery split), la introduccién de mecanismos de mercado o
cuasimercado en el sector publico, la orientacién hacia los
usuarios, el énfasis en el desemperio y los resultados mas
que en el cumplimiento de procedimientos normativos y el
establecimiento de complejos sistemas de evaluacién y me-
dicién del rendimiento organizativo.?”

Antes de continuar, vale aclarar lo que se entiende por
“doctrina administrativa”. Hood y Jackson definen este con-
cepto como “ideas que triunfan en las discusiones sobre la
organizacion, porque ofrecen respuestas autorizadas a los
interrogantes respecto de qué se debe hacer en lo adminis-
trativo. De una forma u otra, las doctrinas administrativas
llegan a convertirse en prescripciones para la acciéon”.?® Una
filosofia administrativa, segiin estos autores, es un conjunto
relativamente homogéneo, aunque no completamente cohe-
rente, de doctrinas administrativas.?® De esta manera, la
NGP es una filosofia organizativa que, en general, contiene
dos supuestos centrales: primero, que la mejor manera para

37 Véase Luis F. Aguilar, Gobernanza y gestion publica, México,
FCE, 2006.

3 Christopher Hood y Michel Jackson, La argumentacién adminis-
trativa..., op. cit., p. 57.

3 Estos autores subrayan el hecho de que dentro de una filosofia
pueden convivir principios diversos y algunos incluso contradictorios: no
son un sistema de ideas completamente articulado y légicamente perfecto,
sino un grupo de ellas que se agrupan alrededor de valores similares, pero
cuyas consecuencias practicas no siempre son coherentes.
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asignar bienes (publicos o privados) es por medio de meca-
nismos competitivos y, segundo, que las diferencias entre
el sector publico y privado no son tan grandes por lo que es
posible trasladar, adaptandolas, herramientas y enfoques
de gestién de un sector al otro.*

Cada uno de los supuestos mencionados corresponde
a las dos vertientes principales de la NGP: la primera, a la
que llamo la marketizacion del sector publico, se refiere
a la introduccién de mecanismos de mercado o de la simu-
lacién de competencia en el sector publico. La segunda,
el gerencialismo,* que se entiende como la introduccién
de formas post-burocraticas de organizacién en el sector
publico, frecuentemente bajo la influencia de experiencias
del sector privado (cuadro 1). Estas vertientes, como sefiala
Aucoin,* recurren a conjuntos diferentes de justificaciones
con origenes intelectuales distintos pero que convergen,
no sin tensiones, en la Nap. Estas justificaciones deben ser
entendidas como eso, como recursos retoricos, mas que rea-
lidades demostrables o empiricamente registrables. Esto
explica por qué el discurso de la reforma administrativa
suele distanciarse de las acciones realmente llevadas a
cabo, asi como la adopcién de principios frente a evidencias

40 Christopher Hood, “A Public Management for All Seasons?”, en
Public Administration, vol. 68, 1991, pp. 2-19.

41 El concepto de gerencialismo (managerialism) lo entiendo en un
sentido més acotado que el originalmente propuesto por Christopher
Pollit, que utiliza el término para referirse a un “conjunto de creencias
y practicas, que tienen como nucleo el supuesto, no suficientemente pro-
bado, que una mejor gestién se mostrara como una solucién eficaz para
un amplio conjunto de malestares econémicos y sociales” [Managerialism
and the Public Services: the Anglo-American Experience, Oxford, Oxford
University Press, 1990, p. 1, la traduccién es mia].

42 Peter Aucoin, “Administrative Reform in Public Management:
Paradigms, Principles, Paradoxes and Pendulums”, en Governance: An In-
ternational Journal of Policy and Administration, 3, 1990, pp. 115-137.
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Cuadro 1. Algunas herramientas de la NGP

Marketizacion

Gerencialismo

Tests de mercado
Introduccién / simulacién
de competencia (vouchers,
quasi-mercados en salud y
educacion)

Subcontratacién de servicios
(de apoyo, como mensajeria, y
sustantivos, como educacién
o readaptaciéon social)

Desagregacién de unidades
administrativas
Descentralizacion gerencial
(agencias auténomas)
Gestion Estratégica

Gestion Financiera

Gestién de Recursos Hu-
manos

Gestién de Calidad

* Comparaciones de desempenio | « Gestién / Auditoria del Des-
(League tables, presupuestos empefio

por desemperio)
 (Privatizacion?!

! Pongo entre signos de interrogacién la privatizacion como herramienta
de la NGp debido a que el traslado de activos y responsabilidades del
sector publico al sector privado estd més relacionado con el paradigma
redimensionador (neoliberal) frente al cual la NGP se presenta como una
alternativa. En otras palabras, mientras la privatizacién asume que
el sector publico es irremediablemente menos eficiente o eficaz que el
privado en la produccién de bienes y la provision de servicios, la NGP par-
te del supuesto contrario: que la introduccién de herramientas adecuadas
de gestién puede hacer a las organizaciones publicas igual e incluso su-
periores en desempefio a sus contrapartes empresariales. Sin embargo,
autores como Martin Minongue incluyen a la privatizacién como una
herramienta de la NGP, particularmente en el contexto del sector publi-
co britanico [véase “Should Flawed Models of Public Management Be
Exported?”, en Willy McCourt y Martin Minongue (eds.), The Interna-
tionalization of Public Management. Reinventing the Third World State,
Cheltenham, Edward Elgar, 2001].

Fuente: elaboracién propia.

que no son concluyentes o, incluso, refutan la validez de la
doctrina preferida.

La marketizaciéon encuentra su sustento en los desa-
rrollos de la economia neoclasica, la escuela de la elecciéon
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racional y la nueva economia de las instituciones. El tema
central de estas justificaciones es el llamado “problema
agente-principal” o la falta de control por parte de los
politicos electos y, en ultima instancia, del electorado, so-
bre las burocracias publicas. El gobierno, al no estar sujeto a
las fuerzas competitivas que rigen el mercado, al carecer de
mecanismos adecuados para “agregar” adecuadamente las
preferencias ciudadanas, es decir, sus deseos o mandatos,
y al estar frecuentemente dominado por los intereses de
grupos particulares, sufre de “fallas” que le impiden actuar
con eficiencia.*® Asi, dado que “las oficinas burocraticas son
tipicamente monopolios”™* que se comportan como actores
interesados, se tienen consecuencias similares sobre la efi-
ciencia social que los que la economia neoclasica ha sefialado
en el caso de los monopolios privados: la aparicién de la
“Ineficiencia X”.

La recomendacién que se deriva de este tipo de justifi-
caciones es la necesidad de presionar a las organizaciones
publicas a ser mas eficientes, sensibles a las necesidades
ciudadanas e innovadoras, por medio de la introduccién de
mecanismos de mercado en el sector publico (por ejemplo,
subcontratacién y competencia con proveedores privados)
o de incentivos que simulen el ambiente competitivo en el
que viven las empresas (por ejemplo, comparacion y pago
con base en desempenio). Este tipo de discurso contiene un

43 En este sentido, William Niskanen argumenta la existencia del “bu-
récrata maximizador”: debido a que las oficinas burocraticas obtienen sus
recursos del presupuesto general del gobierno, cuyo origen son impuestos,
y a que soblo los burdcratas conocen los verdaderos costos de producir los
bienes y proveer los servicios a su cargo, dichas oficinas ofertan bienes
publicos en exceso y logran que se le asignen recursos por encima del
optimo social. Véase Wiliam A. Niskanen, Representative Government
and Bureaucracy, Chicago, Aldine-Atherton, 1971.

# Murray J. Horn, The Political Economy of Public Administration.
Institutional Choice in the Public Sector, Cambridge, Cambridge Univer-
sity Press, 1995.
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elemento crucial: la idea de ofrecer posibilidades de elecciéon
a los “clientes” de los servicios publicos. Estas pueden ser
opciones reales de eleccién, como en el caso de la introduc-
cién de “vouchers” en la educacion, o limitadas, como en el
caso de las tablas de comparacién entre establecimientos de
salud o escuelas (league tables).

Introducidas por razones fundamentalmente de efi-
ciencia, este tipo de doctrinas terminan por tener un efecto
politico: resultan funcionales frente a una ciudadania que
valora su capacidad de tomar sus propias elecciones, como
ocurre en el mercado. Las prescripciones de la NGP en su
vertiente de marketizacion ofrecen una imagen del futuro
del sector publico como un gran supermercado de bienes
y servicios que, si bien son financiados colectivamente, no
someten a sus usuarios-beneficiarios-clientes al rigor de la
provisiéon homogénea y autoritaria. Por el contrario, se exalta
el hecho de que la capacidad individual de tomar decisiones
en beneficio propio puede generar los incentivos correctos
para las organizaciones publicas: el individuo consumidor,
y no la comunidad integrada por ciudadanos virtuosos, pue-
de promover el buen funcionamiento de la administracién de
la cosa publica. El efecto politico de estas imagenes resulta
atractivo mas alla de la divisién entre izquierda y derecha:
para la derecha supone reconocer que las personas saben
mejor qué es bueno para ellas que un funcionario en una
oficina publica; para la izquierda abre la posibilidad de un
sector publico sensible a las elecciones de grupos sociales
diversos y una forma para dar posibilidades de eleccién a
grupos anteriormente ignorados. Una paradoja aparece:
para justificar la existencia del monopolio estatal hay que
no parecer monopolista.

Por otra parte, el segundo componente de la NGP, el ge-
rencialismo, recurre a un tipo diferente de justificaciones,
centradas particularmente en la necesidad de superar las li-
mitaciones de la “vieja” administracién publica. En este caso
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los argumentos sefialan las caracteristicas inadecuadas de la
burocracia para ofrecer bienes y servicios publicos de manera
eficiente, eficaz y con calidad. Ejemplos de estos problemas
son los senalados por Merton en su clasica caracterizaciéon
de las “patologias” de la burocracia:*® desplazamiento de los
fines organizativos por los medios (la aplicacién de normas);
despersonalizacion de las relaciones, que conlleva desconocer
las peculiaridades de los casos particulares (tratamiento por
categorias genéricas, no por individuos); autoritarismo del
burécrata frente a sus usuarios; y formalismo y tratamiento
impersonal frente a la demanda de atencién personalizada
de los ciudadanos. Otros autores agregan a lo anterior la
tendencia a la apariciéon de “feudos” descoordinados al in-
terior de las organizaciones, la falta de transparencia, la
poca capacidad de adaptacién a situaciones cambiantes y
la insuficiente rendicién de cuentas hacia los beneficiarios
de los servicios.

El gerencialismo argumenta que la tinica forma de re-
vertir o, al menos, manejar estos males es por medio de
la introducciéon de formas no burocraticas de organizacion,
frecuentemente inspiradas por experiencias “exitosas” del
sector privado. Asi, se fomenta la adopcién de formas des-
centralizadas de gestién, que permitan a los funcionarios
un ambito de decision mas amplio para poder responder de
manera flexible a las necesidades y expectativas de los ciu-
dadanos, responsabilizandolos de los resultados e impactos
que sus actividades generen.

Un elemento central de las doctrinas gerencialistas
asociadas a la NGP es la idea de recuperar el principio de
que las organizaciones publicas existen para satisfacer
demandas y necesidades ciudadanas, por lo cual se propone

% Robert K. Merton, Social Theory and Social Structure, Nueva York,
Londres, Free Press of Glencoe, Collier-Macmillan, ediciéon revisada y
complementada, 1957.
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adoptar la nocién de “cliente” en el servicio publico.*® Se
argumenta, por tanto, la necesidad de poner al ciudadano
en el centro de la atencién, de manera que se le otorgue
la debida consideracién a sus puntos de vista en el diseno, la
prestacién y la evaluacion de los bienes y servicios proveidos
por el gobierno. La “orientacién al cliente” es una doctrina
gerencialista cuya propuesta ha sido bien resumida en la
idea de que las organizaciones ptblicas deben generar valor
para los ciudadanos:*’

Dicho de otro modo, la tarea de la gestién de calidad consiste
justamente en el planeamiento, el control, la prevencidn, el ase-
guramiento, la mejora e incremento del valor de los productos
de la organizacién en beneficio de sus clientes directos, de los
sectores interesados en esos productos y de la comunidad toda
(como es particularmente el caso de la funcién pablica).*®

De esta forma se propone una alternativa a la forma
en que se organizaban las oficinas publicas durante el si-
glo xx, basadas fundamentalmente en los principios de la
administracién cientifica y la produccién industrial masiva
(fordismo), que asumia la provisién de volimenes enormes
de productos estandarizados en un esquema altamente jerar-
quico, regulado e impersonal. En contraste, el gerencialismo
sugiere una imagen de una administracion publica sensible
a las necesidades ciudadanas, con formas de organizacion
postburocraticas capaces de “personalizar” sus actividades,
de “cortarlas a la medida” de las necesidades de diferentes
sectores e, incluso, personas. Frente a la frialdad del bur6-
crata y la lejania del profesional, se ofrece una visién del

46 ocDE, “Introduccién” a Un gobierno alerta. Iniciativa de calidad en la
administracion, Paris, ocpE, Departamento del Distrito Federal, 1996.

4T Mark H. Moore, Gestion estratégica y creacion de valor en el Sector
Publico, Buenos Aires, Paidés, 1998.

48 Luis F. Aguilar, Gobernanza..., op. cit., p. 327.
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servidor publico como una persona que trata con deferencia
y sensibilidad a sus clientes, asi como ocurre en un mostrador
de una organizacién privada.

Este tipo de argumentos resultan atractivos al prometer
una experiencia de consumo de bienes publicos igual de pla-
centera y satisfactoria como la que se tiene en el mercado.
De hecho, la idea de “valor publico” y “calidad en el servicio”
resultan, nuevamente, altamente seductoras en la medida
en que ocultan el hecho de que los servicios ptblicos no sélo
responden a las necesidades e intereses de su usuario direc-
to, sino que encarnan objetivos colectivos de mayor alcance.
Una paradoja aparece: se requiere apelar a los individuos,
tratarlos como clientes, para asegurar la provisién continua
de bienes que son realmente de consumo colectivo. Pero,
nuevamente, es una paradoja “funcional”’, todos ganan.

Silo planteado por Bauman y Debray es en cierta medida
veridico, hace algunas décadas el ciudadano hubiera estado
dispuesto a soportar las desventajas de la “provisién buro-
cratica” de bienes y servicios a cambio de sentirse parte de
un proyecto colectivo que, ya fuera definido en términos
de diferenciacién frente a un enemigo o por un interés comun,
le ofrecia trabajo, bienestar y sentido de pertenencia. El bu-
récrata, a pesar de su distancia y rigidez, era visto como un
“experto” (maestro, médico, abogado...) que sabia lo que mas
conviene y que era representante de la nacién, del pueblo,
etc., por lo que se le debe respeto y obediencia. Hoy, ese tipo
de lealtad resulta cada vez mas dificil de lograr.

Los argumentos de la NGP, si bien no completamente
coherentes e integrados, si son sensibles a dos preocupa-
ciones contemporaneas centrales: primero, si se les diera la
oportunidad, ¢los individuos elegirian al gobierno como su
proveedor de bienes y servicios publicos? Ante esta cuestion,
las doctrinas de la NGP quieren seducir a los individuos a
partir de ofrecerles una experiencia cercana a la eleccién de
bienes y servicios en el mercado. La segunda cuestién, que se
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deriva de la primera, es ;,como asegurar que los ciudadanos
se mantengan como “clientes fieles”, es decir, que desarrollen
un nexo de fidelidad hacia sus proveedores gubernamenta-
les y no busquen “otras opciones” (reduccién de impuestos,
privatizacién, ete.)? Las doctrinas de la NGP responden a esta
cuestion por medio de la “seducciéon permanente” a partir
de otorgarle “voz” al ciudadano y de un esfuerzo continuo
para anticipar sus necesidades y expectativas, de manera
que, nuevamente, su experiencia de consumo de bienes y
servicios publicos sea similar a la que tiene en el caso de
proveedores privados. El resultado es que los argumentos
de la NGP terminan por presentar una metafora provenien-
te del derecho privado: el gobierno establece relaciones
“contractuales” con los ciudadanos, como éstos establecen
con las empresas privadas, es decir, unos ofrecen votos y
legitimacion a cambio de bienes y servicios que respondan a
sus necesidades (personalizadas, cortadas a la medida). La
realizacion de los proyectos de gobierno requiere seducir a
los pagadores de impuestos por medio, entre otras cosas, de
ofrecer experiencias “placenteras” de servicio.

La conjetura de las “afinidades electivas” sefiala entonces
que el interés de politicos, funcionarios y ciudadanos-clientes
“converge” en las imagenes propuestas por la NGp:

1. Frente al neoliberalismo y la privatizacion, que niegan
o cuestionan el valor social del Estado y reducen los
recursos y actividades de los gobiernos (y, en conse-
cuencia, su poder), la NGP ofrece una alternativa dis-
cursiva que, sin regresar a argumentos legalistas o de
subordinacién a proyectos colectivos, promete lograr
un manejo de lo publico “tan eficiente” como el mer-
cado y permite relegitimar el papel de la intervencién
gubernamental en la era de la posterisis fiscal.

2. Frente a la experiencia del consumo en el mercado
privado, la NGP “empaqueta” el consumo de bienes
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y servicios publicos en una envoltura similar a la
que usan las empresas privadas contemporaneas:
tratar al ciudadano como “cliente”, adoptar estanda-
res explicitos de calidad y medios de queja y hasta
compensacion, mercadeo publico, entre otros, lo cual
permite relegitimar el consumo publico frente a los
ciudadanos pagadores de impuestos que esperan el
mismo trato (o al menos la promesa de satisfaccidon)
que reciben del sector privado.

3. Frente a una multiplicidad de mensajes que tratan
de llamar la atencién del publico ciudadano, la NGp
ofrece la posibilidad de “generar mensajes atractivos”
(innovacion, liderazgo, calidad de clase mundial...) no
rutinarios, que lleven a “capturar titulares” (por ejem-
plo, las premios Innova e Intragob, la certificacion 1s0
9000, etc.), y permite tener elementos de comunicacion
que destaquen en el “mercado de los mensajes”, cons-
truyendo una imagen de preocupacién gubernamental
por las necesidades y expectativas de los individuos y
de flexibilidad y capacidad emprendedora (los “lideres”
0 “héroes” del cambio gubernamental).

Estas “afinidades electivas” entre intereses y desarrollos
doctrinales, sigue mi conjetura, han cambiado la direccién
que llevaba la reforma gubernamental en el mundo de
manera indeleble. Por una parte, los argumentos de la NGp
—su discurso— han permitido mover el debate del “Estado
minimo” o enfoque redimensionador de la primera ola de
reformas institucionales, al debate sobre “el tamano correc-
to” (rightsizing) y “el gobierno de calidad” / “buen gobierno”
(good government). Asi, la NGP ha ofrecido argumentos que
revaloran el papel de la administracién publica y de los go-
bernantes frente a una sociedad escéptica y exigente.

Por otra parte, ese mismo discurso adopta una imagen de
la relacién entre gobierno e individuos que suele fragmentar
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el concepto de ciudadania en el consumo de diferentes y dis-
persos servicios publicos: se hace menos énfasis en los fines
de bienestar general y en las obligaciones de las personas
como parte de una comunidad politica. Cada oficina publica
ve por los intereses de sus usuarios, pero no necesariamente
se coordina con las demas ni se comparten objetivos gene-
rales, lo que conlleva riesgos de dispersion y debilitamiento
de la coordinacién institucional, asi como una erosion del
sentido de unidad en la funcién publica. También plantea
el peligro de un traslado imprudente de valores gerenciales
inadecuados a ciertas situaciones caracteristicas del sector
publico.

COMENTARIOS FINALES
A MODO DE CONCLUSION

Las conjeturas presentadas a lo largo de este trabajo no de-
ben tomarse como tesis acabadas o hipétesis corroboradas.
Tampoco pretenden ofrecer una determinacion monocausal
del camino que han seguido las reformas administrativas y
reducir su explicaciéon a un asunto meramente discursivo.
Por el contrario, entendiendo las situaciones politicas, econo-
micas e institucionales que determinan el grado de aplicacién
en la practica de las doctrinas incluidas en la NGP, aqui se
propone la necesidad de investigar mas a fondo el problema
de la “aceptabilidad” de dichas doctrinas como forma de en-
tender su atractivo en diferentes partes del mundo.

Frente a una sociedad cuyo centro de articulacién (sus
valores centrales) ha cambiado y un Estado que cada vez
encuentra mas dificil “hacerse oir” y, por tanto, generar
actitudes de respeto y deferencia, los gobiernos requieren
justificar su quehacer: aparece la necesidad de “mimetizarse”
con el mercado. En ese sentido, el discurso administrativo
no puede ya justificarse sobre una supuesta “superioridad
técnica”, como en el caso de la burocracia legal-racional, ni
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sobre el conocimiento experto de sus empleados, como fue el
caso de las burocracias profesionales tipicas de los estados de
bienestar. Se requiere, adema4s, “seducir” a los ciudadanos,
no mediante una estrategia de diferenciacién frente al sector
privado que resulta poco eficaz en la sociedad de consumo,
sino por medio de la adopcién de una imagen de “mercadeo
publico” o de “mercadotecnizaciéon de la Republica”, en
palabras de Debray. Es alli donde los principios de la Nap
resultan particularmente atractivos para los gobernantes y
hasta funcionales para sostener la operacién de las organi-
zaciones y los programas publicos: la NaP argumenta que el
sector publico puede generar niveles de eficiencia y satisfac-
cién de sus usuarios comparables a los que se obtienen en
el sector privado (el mercado). Esto se hace dejando de lado
aspectos como apelar al deber ciudadano y al cumplimiento
de normas generales y adoptando la idea de la genera-
cion de resultados demostrables, de esquemas de custome-
rization de sus actividades y de esquemas de rendicién de
cuentas basados en la competencia.

Para finalizar, resulta tatil recuperar la distincion de Karl
Mannheim entre el pensamiento utdpico y el ideoldgico. Al
primero lo caracteriza como un conjunto de ideas que son
incongruentes con la realidad social en la que se desarrolla
y que, al promover a la practica congruente, tienden a des-
truir parcial o completamente el orden de cosas existente.
La ideologia, si bien puede trascender el status quo, es el
estado del pensamiento que se adecua a la etapa de la exis-
tencia en que aparece, integrandose de manera “armoniosa y
organicamente en la concepcién del mundo caracteristica de
ese periodo”.*® Asi, las ideologias contienen ideas que nunca
llegaron a realizar su contenido plenamente, ya que la prac-
tica normalmente obliga a traicionarlas en cierta medida al

4 Karl Mannheim, Ideologia y utopia. Introduccion a la sociologia del
conocimiento, México, Fondo de Cultura Econémica, 1987, p. 170.
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no querer poner en riesgo el orden vigente. Esto deriva, de
acuerdo con Mannheim, en dos tipos de mentalidad ideol6-
gica: “[la primera] es el caso en que el sujeto que piensa y
concibe no acierta a advertir la incongruencia de sus ideas
con la realidad... El segundo tipo de mentalidad ideolégica,
al que podriamos llamar la “mentalidad hipdcrita” o farisaica
se caracteriza por el hecho de que, histéricamente, tiene la
posibilidad de descubrir las incongruencias entre las ideas
y su conducta, pero, en vez de hacerlo, oculta ese concepto
en aras de ciertos intereses vitales y emocionales”.?® Por su
parte, las utopias también se apartan de una situacion social
pero, al contrario de la ideologia, se proponen transformar
las realidades consideradas indeseadas y convertirlas en
algo mas cercano a lo considerado correcto.

Las “afinidades electivas” de las que hemos hablado
hasta aqui han transformado el rol que, como conjunto
de ideas, juega la NGP en la realidad publiadministrativa.
Las doctrinas de la NGP tuvieron el papel de utopias en las
décadas de 1980 y 1990 al proponer una visién alternativa
sobre la hasta entonces hegemoénica forma de organizacion
en el sector publico: el monopolio burocratico. Ya sea desde
la derecha (New Right) o desde la izquierda (New Labour,
“Democracia y gestién publica”...),’! este tipo de discurso
pretendia establecer una gestién publica sobre bases y prin-
cipios nuevos. Sin embargo, su propio atractivo y funciona-
lidad respecto de las realidades de la sociedad de consumo
han terminado por convertir a la NGP en una ideologia. Es

5 Thid., p. 171.

51 Asi se refiere Luiz Carlos Bresser-Pereira al hecho de construir un
“Estado republicano” por medio de reformas administrativas, principios
que él mismo tuvo oportunidad de aplicar como ministro de Administracion
Federal y Reforma del Estado durante el primer gobierno de Fernando
Henrique Cardoso (1995-1998). Véase Democracy and Public Manage-
ment Reform. Building the Republican State, Oxford, Oxford University
Press, 2004.



126 NUEVAS TENDENCIAS EN LA TEORIA Y EN LA PRACTICA

quizas por esto también que de manera creciente aparecen
llamados a “trascender” la NGP y a buscar nuevos modelos
de organizacion. Hasta ahora no se ha logrado articular una
alternativa tan seductora como la que representan las doc-
trinas de la marketizacién y el gerencialismo. Sin embargo,
entre mayor distancia haya entre la promesa de un consu-
mo publico “placentero” y las realidades cotidianas de las
oficinas publicas, mayores presiones “utopistas” provocara
la “hipocresia” del paradigma postburocratico.
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EL VINCULO ENTRE GASTO SOCIAL
Y COMPETENCIA ELECTORAL VISTO
A TRAVES DE TRES PROGRAMAS FEDERALES
EN MEXICO

Ma. FERNANDA SOMUANO
GABRIELA PEREZ YARAHUAN

INTRODUCCION

Es innegable que el bienestar de la poblacién deberia ser
una de las principales preocupaciones en la agenda de los
regimenes democraticos nacientes en América Latina. In-
vestigaciones aplicadas han establecido empiricamente el
vinculo entre el tipo de régimen y aspectos cuantitativos y
cualitativos de la politica social y del desarrollo socioecond-
mico de un pais. Dentro de este grupo de investigaciones
empieza a tomar relevancia el estudio de los mecanismos
para la rendicién de cuentas de las acciones gubernamen-
tales en materia de politica social, tanto en términos de los
impactos de programas sociales en indicadores de bienestar
de la poblacién objetivo, como en la distribucién del gasto y
el posible uso politico de los recursos sociales. La politizacién
de los recursos sociales ha sido un tema de mucho interés
en México dada una conjuncién de factores: su pasado au-
toritario, la magnitud de la pobreza existente en el pais y
la utilizacién de programas sociales con fines electorales
durante la década de los afios ochenta y parte de los noventa.
El propésito del presente analisis es evaluar la influencia de

[133]
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variables politico-electorales en la distribucién de recursos
del gobierno, particularmente en lo que se refiere al gasto
etiquetado como social.

Mas especificamente, nuestro objetivo es analizar si la
asignacién de recursos de algunos programas federales im-
portantes esta influida en algiin grado por criterios politicos.
Para cumplir con este objetivo, el estudio se apoya en el
analisis estadistico de los datos de gasto de dos programas
(Oportunidades y Liconsa) y del Fondo para la Infraestruc-
tura Social Municipal (FIsM) y su posible vinculacién con
variables politico-electorales a nivel municipal en el periodo
2000-2004.1

EL USO DE PROGRAMAS SOCIALES
CON FINES POLITICO-ELECTORALES

La posibilidad de que los escasos recursos destinados al
desarrollo social (combate a la pobreza, educacién, salud,
vivienda) sean utilizados como un instrumento para obtener
votos puede afectar de manera negativa el funcionamiento
de las instituciones democraticas, cuyo objetivo debiera ser
promover una sociedad justa y equitativa.

En principio, un gobierno tiene por objetivo buscar el
interés general de la poblacién. Sin embargo, uno de los
fenémenos mas preocupantes de los gobiernos democrati-
cos, especialmente de América Latina, es la distribucién de
recursos publicos mediante criterios incompatibles con los
ideales democraticos.

Por ejemplo, existe evidencia de que durante su gobierno
Alberto Fujimori puso en marcha programas anti-pobreza
dando prioridad a los distritos en los que su partido habia
recibido un numero de votos cercano a la mayoria en las

! Kl periodo analizado varia segin la disponibilidad de datos para
cada programa.
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elecciones anteriores, con el fin de mantener su apoyo.?
También sabemos que durante la administracién de Carlos
Salinas, a través del Programa Nacional de Solidaridad, se
transfirieron fondos preferentemente a municipios leales
a su partido, con el fin de detener los votos que se estaban
yendo a la oposicién.? Asimismo, hay estudios que muestran
que el gobierno de Carlos Menem en Argentina transfirié
recursos desproporcionados a provincias periféricas con el
fin de crear una coalicién en el congreso nacional en favor
del ajuste econémico en el ambito nacional.*

La literatura académica sobre el uso electoral y politico
de los recursos publicos es amplia, buena parte de estos
estudios se pueden agrupar en dos grandes vertientes.
La primera se conoce como “ciclos fiscales y electorales”.? La
tesis principal de esta literatura es que existe una relacién
importante entre la manipulacién de programas guberna-
mentales y calendarios electorales. La segunda vertiente
es denominada como “politica distributiva”. Esta literatura
intenta probar la relaciéon que existe entre gasto federal y
variables relacionadas con el comportamiento y las relacio-

2 Norbert R. Schady, “The Political Economy of Expenditures by the
Peruvian Social Fund (Foncodes), 1991-1995”, American Political Science
Review 94, num. 2, 2000, pp. 289-304.

3 Gabriela Pérez Yarahuan, Social Programs and Electoral Compe-
tition: The Political Economy of the Mexican National Fund for Social
Enterprises (1997-2000), cibk, Documento de trabajo, 2002

4 Edward Gibson y Ernesto Calvo, “Federalims and Low-Maitenance
Constituencies: Territorial Dimensions of Economic Reform in Argentina”,
Studies in Comparative International Development 35, num. 3, 2000,
pp. 32-55.

5 Por ejemplo: William D. Nordhaus, “The Political Business Cycle”,
Review of Economic Studies, 42, 1975, pp. 169-190; Edward R. Tufte,
Political Control of the Economy, Princeton, Princeton University Press,
1978; Kenneth Rogoff, “Equilibrium Political Budget Cycles”, The Ameri-
can Economic Review 80 (1), 1990, pp. 21-36; Alberto Alesina, Nouriel
Roubini y Gerald D. Cohen, Political Cycles and the Macroeconomy,
Cambridge, MA., miT Press, 1997.
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nes entre los partidos politicos, tales como: los margenes
existentes entre el partido ganador y los perdedores, las
caracteristicas de los votantes, los niveles de competitividad
electoral, la vulnerabilidad del partido gobernante, etc.®
A continuacion se describen sucintamente las principales
premisas de estas dos vertientes tedricas.

Ciclos electorales

La teoria de los ciclos electorales se basa en la idea de la
existencia de votantes racionales, pero poco informados, que
premian el desempeno de corto plazo de sus gobernantes
con su voto. Ese comportamiento de los votantes crea los
incentivos para que los politicos en el poder busquen que
los electores perciban y califiquen su gestién como buena
justamente antes de la eleccién para asegurar sus votos. Al-
gunas predicciones derivadas de los modelos son que los im-
puestos tenderan a reducirse o el gasto tendera a aumentar
justo antes de la eleccién. Sin embargo, las predicciones con
respecto al gasto no son inicas. Los modelos que asumen que
los politicos pretenden construirse una reputacion o ascender
de puesto tenderan a incrementar el gasto.” Por el contra-
rio, hay modelos que ven restringida la discrecionalidad y
capacidad de gasto de los gobernantes cuando el régimen
legal, de transparencia y rendicién de cuentas a que estan
sujetos los limita. En estos casos el gasto (que puede verse

6 G. Cox y M. D. McCubbins, “Electoral Politics as a Redistributive
Game”, The Journal of Politics 48, 1986, pp. 370-389; Steven D. Levitt y
James M. Snyder Jr., “The Impact of Federal Spending on House Elec-
tion Outcomes”, The Journal of Political Economy 105, nam. 1, 1997,
pp. 30-53; Robert K. Fleck, “Electoral Incentives, Public Policy and the
New Deal Realignment”, Southern Economic Journal 65, nam. 3, 1999,
pp. 377-404; Kenneth N. Bickers y Robert M. Stein, “The Electoral
Dynamics of the Federal Pork Barrel”, American Journal of Political
Science 40, nam. 4, 1996, pp. 1300-1326.

7 Kenneth Rogoff, “Equilibrium Political...”, op. cit.
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como inutil o dispendioso por parte de los electores) tendera
a disminuirse.® Es decir, si el régimen legal obliga a que la
informacién del programa sea publica y por lo tanto de facil
acceso para el ciudadano, esto disuadira al gobernante de
hacer un mal uso de los recursos publicos debido a una posi-
ble sancién, no sélo legal sino también politica (esta dltima
por parte del electorado). Lo mismo ocurrira si existe una
efectiva rendicién de cuentas horizontal y un control por
parte de otros érganos del Estado diferentes al Ejecutivo.’

Politica distributiva

En términos generales, esta visién sugiere que las autorida-
des gubernamentales (especificamente el Ejecutivo) pueden
usar o canalizar recursos o transferencias discrecionalmente
para intentar obtener el voto de los ciudadanos. Segun la
“perspectiva mayoritaria” los gobernantes que son adversos
al riesgo invertiran en regiones en las que saben, por elec-
ciones anteriores, que cuentan con apoyo suficiente. De esa
manera premiaran a sus seguidores o votantes leales.!® Una
perspectiva alternativa sugiere que los gobernantes prefieren
invertir en aquellas regiones o distritos en los que suponen
hay un ntimero importante de votantes indecisos cuyo voto
puede ser influido y variar en su favor.!! Asi, aquellos dis-
tritos que presenten una mayor competitividad electoral

8 Timothy Besley y Anne Case, “Does Electoral Accountability Affect
Economic Policy Choices. Evidence from Gubernatorial Term Limits”, The
Quarterly Journal of Economics, vol. 110, 1995, pp. 769-798.

9 José Antonio Crespo, “La reforma electoral pendiente”, Politica
y gobierno, vol. VII, nim. 2, 2001, pp. 445-480; Juan Pablo Guerrero y
Rodolfo Madrid Sanchez, “Consideraciones sobre la transparencia en el
gasto publico en México”, cipE, Documento de trabajo, 2002.

10 G. Cox y M. D. McCubbins, “Electoral Politics...”, op. cit.

11 Avinash Dixit y John Londregan, “The Determinants of Success
of Special Interests in Redistributive Politics”, Journal of Politics 58 (4),
1996, pp. 1132-1155; Avinash Dixit y John Londregan, “Ideology, Tactics,
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seran los que se veran beneficiados con mas recursos.!? Una
tercera alternativa, basada en el contexto norteamericano de
participacion electoral baja y volatil, es la que sugiere que
los gobernantes tienen incentivos para favorecer regiones
en las que los niveles de votacion es alto, simplemente porque
hay mas votos que potencialmente se pueden influir.!?

Las dos perspectivas tedricas de analisis del uso politico
del gasto gubernamental descritas previamente forman el
marco conceptual con el que se realiza el presente estudio de
los efectos de la competencia electoral sobre la distribucién
de recursos sociales gubernamentales en México.

EVIDENCIA SOBRE MEXICO

La derrota electoral del prI en el ano 2000 rompi6 con el
presidencialismo hegemoénico, deshizo las mayorias legisla-
tivas y aumento las pugnas entre poderes habituales en los
regimenes presidencialistas. Ademas, la secuela de la crisis
de la deuda de los afios ochenta y el ascenso universal del
paradigma neoliberal dieron prioridad a los objetivos econo-
micos de estabilizacién de precios y de las cuentas publicas,
ademas de que limitaron la accién social del gobierno a paliar
los efectos nocivos de las nuevas estrategias econémicas en
el bienestar popular.

El debilitamiento de la accién social del Estado enfrenta
ahora la presion de demandas insatisfechas de grupos ex-

and Efficiency in Redistributive Politics”, Quarterly Journal of Economics
113, 1998, pp. 497-529.

12F. Estévez, B. Magaloni, y A. Diaz-Cayeros, “A Portfolio Diversifica-
tion Model of Electoral Investment”, Frontiers in Latin American Political
Economy Conference, Stanford, enero 18-19, 2002.

13 David Stromberg, “Radio’s Impact on New Deal Spending”, Unpub-
lished paper. Institute for International Economic Studies, Stockholm,
2001; Stephen Ansolabehare y James Snyder, “Party Control of State
Government and the Distribution of Public Expenditures”. Unpublished
paper, mMiT, 2002.
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cluidos cada vez mas numerosos. De hecho, han comenzado
a surgir iniciativas por ampliar el papel del Estado en favor
de la poblacion excluida brindandoles recursos con mayor
facilidad. La pregunta que surge entonces es si estos cambios
en las variables politicas han tenido algiin impacto sobre el
gasto social.

Para el caso particular de México existen relativamen-
te pocos estudios empiricos cuantitativos sobre la relacién
entre gasto de programas sociales y elecciones, por varias
razones. Una de ellas es que hasta fines de los afios ochenta
las elecciones mexicanas eran muy poco competitivas y por
lo tanto, las teorias sobre los ciclos econémicos y politicos
y la politica distributiva no nos ayudaban a explicar los
problemas centrales de la politica mexicana. Existe el estu-
dio de Beatriz Magaloni, quien utiliz6 series de tiempo del
gasto gubernamental entre 1970 y 1998 para demostrar la
existencia de aumentos en el gasto gubernamental antes
de las elecciones. Existen también algunos estudios sobre
la utilizacion de los programas sociales con fines politicos,
entre los que se encuentran el de Molinar y Weldon, Dion y
Estévez sobre el programa Solidaridad, el estudio de Rocha
sobre el Progresa, el trabajo sobre el Fondo Nacional de
Empresas en Solidaridad de Pérez Yarahuan y el estudio
de A. Diaz-Cayeros sobre el rism.'* Todos ellos demuestran,

14 Juan Molinar Horcasitas y Jeffrey A. Weldon, “Electoral Determi-
nants and Consequences of National Solidarity”, en Wayne Cornelius et
al. (eds), Transforming State-Society Relations in Mexico. The National
Solidarity Strategy, San Diego, CA., Center for US-Mexican Studies,
ucs, 1994; M. Dion, “La economia politica del gasto social: el Programa
de Solidaridad de México, 1988-1994”, Estudios Sociolégicos 53, 2000,
pp. 329-362; F. Estévez, B. Magaloni, y A. Diaz-Cayeros, “A Portfolio
Diversification...”, op. cit.; A. Rocha Menocal, “Do Old Habits Die Hard?
A Statistical Exploration of the Politization of Progresa, Mexico’s Latest
Federal Poverty Alleviation Program, under the Zedillo Administration”,
Journal of Latin American Studies, 33, 2001, pp. 513-538; Gabriela Pé-
rez Yarahuan, Social Programs..., op. cit., y Alberto Diaz-Cayeros, “Do
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mediante modelos estadisticos, que la distribucién de los
recursos de dichos programas hacia los estados estuvo
determinada no sélo por criterios técnicos de combate a la
pobreza, sino también por criterios politicos. Es decir, estos
estudios prueban la existencia de la utilizacién de programas
sociales con fines electorales. Es importante mencionar que
la mayoria de estos estudios han utilizado datos agregados
a nivel estatal debido, en buena medida, a la falta de infor-
macién sistematica a nivel mas desagregado. El presente
estudio contribuye en este sentido a la construccién de una
base de datos a nivel municipal con variables de gasto social,
socioecondémico y politicas.

METODOLOGIA

Para la realizacion del presente analisis se estimé primero
el coeficiente de variacién transversal y temporal a nivel
municipal, y se estimaron modelos lineales utilizando una
base de datos con informacion de gasto a nivel municipal y
bimestral de Progresa-Oportunidades (50. bimestre 1998 a
3er. bimestre 2005), anual para el Fism (1998-2004) y anual
para Liconsa (2002-2005), ademas de considerar la situacion
socioeconémica del municipio. La base de datos se estructurd
como un panel de municipios por lo que la informaciéon quedd
constituida por 2 436 observaciones que corresponden a los
municipios por el nimero de afios para cada programa. Se
tomo la decision de hacer el corte para el ano 2004, debido
a la naturaleza preliminar de algunos de los datos propor-
cionados. A continuacién se describen los métodos utilizados
para el analisis.

Federal Institutions Matter? Rules and Political Practices in Regional
Resource Allocation in Mexico”, en Edward Gibson (ed.), Federalism and
Democracy in Latin America, Baltimore, Johns Hopkins University Press,
2004, pp. 297-322.
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Coeficiente de variacion

Al estudiar las posibilidades del uso discrecional de la poli-
tica social es conveniente utilizar alguna medida de la va-
riacion temporal y transversal en el gasto de los programas
tomando en cuenta la unidad geografica mas desagregada
posible. En estudios realizados por Levitt y Snyder y Bickers
y Stein en los que se analizan programas con alto contenido
de discrecionalidad tanto por su asignacién como porque
exhiben una considerable variacién en su distribucién a lo
largo del tiempo, se calculé como una medida 1til el coefi-
ciente de variacién.'®

La variacién en la distribucién de programas sociales
puede verse desde dos angulos. Primero, en la distribu-
cién de los recursos en diferentes unidades geograficas con
caracteristicas sociales, econémicas y politicas diversas, y
segundo, la variacién en una unidad geografica a lo largo
del tiempo. La variacién en un punto en el tiempo entre
unidades geograficas refleja las diferencias en la distribucion
entre estados, municipios o localidades (segtin sea la unidad
geografica que se considere en el andalisis), cuya explicacién
puede deberse a variables observadas en ellas. En este caso,
cuando el coeficiente de variacién es alto indica que existe
gran disparidad en la asignacién de recursos. No hay nada
que indique que esto vaya en contra de un principio de
equidad, pues municipios con mayor pobreza, por ejemplo,
pueden recibir mayor cantidad de recursos de un programa
que tiene como objetivo eliminar este problema social.

Sin embargo, /qué pasa con programas que tienen im-
portantes cambios en sus patrones de distribuciéon de un
ano a otro? /O con aquéllos donde las unidades geograficas
experimentan grandes variaciones en los recursos asigna-

15 Steven D. Levitt y James M. Snyder dJr., “The Impact of Federal
Spending...”, op. cit.; Kenneth N. Bickers y Robert M. Stein, “The Electoral
Dynamics...”, op. cit.
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dos a lo largo del tiempo? Cuando se observa lo primero,
es decir cambios importantes en el coeficiente de variacién
transversal de un afo a otro, pueden existir las siguientes
explicaciones: una es el cambio o actualizaciéon en el valor
de las variables consideradas para la distribucién, lo cual
es correcto y apropiado hacerlo. La evolucién de las circuns-
tancias socioeconémicas y demograficas tendera a marcar la
disparidad en la asignacién de los recursos. Otra explicacion
puede ser que los criterios de asignacién cambien, cuando se
considera necesario que exista una mejor manera de distri-
buir recursos o se llegue a férmulas o asignaciones diferentes
por la decisién de quienes sea su responsabilidad modificar
la asignacion del recurso. En ambos casos los cambios en la
asignacién por unidad geografica deben estar fundamenta-
dos y ser publicos.

Cuando existe un programa en donde se presenta un
alto grado de variabilidad temporal por unidad geografica
se puede decir que es un programa en el que las instancias
decisorias tienen un grado de influencia no trivial sobre la
asignacién del gasto; estos son por lo general programas para
los cuales la aprobacién de recursos puede procesarse de ma-
nera rapida y para los cuales los potenciales beneficiarios se
encuentran en la mayor parte del pais. Estos programas en
general se basan en la demanda de los potenciales beneficia-
rios, no estan distribuidos por formula y no estan por derecho
asignados a poblaciones con ciertas caracteristicas.

El coeficiente de variacién es un instrumento util para
este tipo de analisis'® (Levitt y Snyder, 1997), pues nos per-
mite observar la variacién en la distribuciéon. En principio,
programas que se basan en férmulas de distribucién prees-
tablecidas o criterios de seleccion estricto y cuyo presupuesto
a lo largo del tiempo se mantenga sin variaciones excesivas

16 Kl coeficiente de variacion es simplemente la desviacién estandar
dividida por la media. Un programa que distribuya los mismos recursos
cada ano a cada distrito tendria un coeficiente de variaciéon de 0.
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deberian reportar coeficientes de variaciéon estables en el
caso de la estimacién temporal y bajos en el caso de la estima-
cién transversal lo largo del tiempo. En este trabajo hemos
estimado el coeficiente de variacién a nivel municipal para
cada afo para el que se cuenta con informacién de los pro-
gramas analizados y para cada municipio durante el periodo
de informacién para la que se cuenta. Es decir estimamos el
coeficiente de variacién temporal y transversal.

Modelos

Para este trabajo estimamos los parametros de ecuaciones
lineales, cuya variable dependiente es el gasto per cdpita
de programas sociales a nivel municipal para analizar la
influencia de determinantes politicos en la asignacion de re-
cursos de programas sociales. Lo que se quiere observar es si
la asignacién del gasto social se ve influenciada por variables
politicas, controlando por caracteristicas sociodemograficas
a nivel municipal. Vale la pena senalar que existen diversos
estudios empiricos a nivel estatal para México utilizando
este tipo de métodos, entre los que destacan Molinar y Wel-
don, Diaz-Cayeros y M. Dion, Rocha.!” La contribucion del
presente estudio es que utiliza una base de datos municipal
y para un periodo de tiempo en el que se dio la alternancia
en el ejecutivo federal en México. El modelo general es el
siguiente:

Programa Social,, = B, + BSD,, + aPoliticas ., +¢,,

Donde Programa Social se refiere al gasto per cdpita para
cada uno de los programas sociales analizados y los subin-

17 Juan Molinar Horcasitas y Jeffrey A. Weldon, “Electoral Deter-
minants...”, op. cit.; Alberto Diaz-Cayeros, “Do Federal Institutions
Matter?...”, op. cit., y M. Dion, “La economia politica...”, op. cit., A. Rocha
Menocal, “Do Old Habits Die Hard?...”, op. cit.
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dices i y t representan municipio y afno, respectivamente.
SD es un indicador de las circunstancias socioeconémicas a
nivel municipal que sirven como variable control y Politicas
es un vector de variables politico-electorales. La variable
socioeconémica utilizada es el indice de marginacién de
cada municipio. Esta variable sirve para medir como afecta
a los municipios el grado de marginacién en términos de
los recursos recibidos. De los programas sociales analizados
por lo menos Progresa-Oportunidades y el Fism, se esperaria
que a mayor marginacién, mayores recursos deben recibir
los municipios. Ademas del indice de marginacién se inclu-
yeron variables dummy a nivel estatal para controlar por
caracteristicas diversas de los estados que puedan afectar
la distribucién de recursos a nivel municipal y variables
dummy para los anos de operacién del programa.!®

La utilizacién de variables politicas depende de las
preguntas que se hagan con respecto a la asignaciéon o
distribucion de los recursos sociales. En este estudio nos

18 La estimacion de ecuaciones del tipo planteado arriba por el método
de minimos cuadrados ordinarios (0LS) con una base de tipo panel puede
violar algunas de los supuestos basicos de la estimacién lineal. La estruc-
tura temporal de los datos puede violar el supuesto de independencia de
los errores y la estructura municipal aumenta la probabilidad de que la
varianza en el error puede diferir entre unidades geograficas. La conse-
cuencia es que el método de oLs puede calcular estimadores insesgados
pero ineficientes. Una de las técnicas que ha sido utilizada recientemente
en este tipo de estudios ha sido la estimacién via panel corrected standard
errors (PcsE) [Nathaniel Beck y Jonathan N. Katz, “What to do (and not to
do) with Time-Series Cross-Section Data”, The American Political Science
Review, vol. 89, num. 3, septiembre, 1995, pp. 634-647]. Sin embargo,
dicha técnica sélo puede utilizarse cuando el nimero de observaciones
de la serie de tiempo es mayor que el nimero de unidades, en este caso
municipios. Debido a que no es este el caso para la base de datos utilizada,
el método de estimacién que se escogié fue la correccidén alternativa con
errores estandares robustos por el método Huber/White para la correccién
de la heteroscedasticidad y la inclusién de las dummies estatales para
controlar por la posible autocorrelacion.
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interesa particularmente saber si ha existido en los afos
de instrumentacion del programa una relacion positiva entre
los anos electorales y el gasto, es decir si los recursos se in-
crementan durante el afno electoral; y ademas nos interesa
saber si existe una relacién entre diversas variables politicas
y los recursos sociales de tal forma que las hipétesis sobre
asignacién politica se puedan probar. Entre las variables
utilizadas se encuentran las siguientes:

» Competencia politica municipal. Esta variable esta
medida por la diferencia en porcentaje de votacién del
primer lugar y el segundo lugar de la elecciéon para
presidente municipal.

* Ano electoral municipal. Esta variable nos indica
los anos en que hubo elecciones para presidente
municipal.

o Ano electoral estatal. Esta variable nos indica los afios
en que hubo elecciones para gobernador.

» Ano electoral federal. Esta variable nos indica los afios
en que hubo elecciones federales para el Congreso de
la Unioén.

» Gobierno yuxtapuesto municipio-estado. Esta variable
nos indica si el partido gobernante en el municipio
es distinto al del partido gobernando en el estado.

e Gobierno yuxtapuesto municipio-federacion. Esta
variable nos indica si el partido gobernante en el
municipio es distinto al del partido gobernando en
todo el territorio federal.

* Gobierno yuxtapuesto estado-federacion. Esta varia-
ble nos indica si el partido gobernante en el estado
es distinto al del partido gobernando en el pais.

» Partido gobernante. Esta variable nos indica qué
partido esta gobernando en el municipio o estado
para cada ano.
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RESULTADOS
Estadisticos descriptivos

El cuadro 1 en el anexo muestra los estadisticos descriptivos
para la base general municipal. El nimero de observaciones
corresponde a afio/municipio y difiere en los programas so-
ciales y otras variables de acuerdo con la disponibilidad de
la informacién y del periodo de tiempo para cada programa.
En este cuadro también se encuentran incluidos los estadis-
ticos descriptivos de acuerdo con el partido que gobierna el
municipio. Podemos observar que en promedio los munici-
pios gobernados por el PAN son menos marginados que los
municipios gobernados por el PRI o el PRD, de acuerdo con el
valor reportado por el indice del Conapo.

En cuanto a los recursos asignados podemos ver que los
recursos per capita del FISM en promedio son mayores para
municipios gobernados por el PAN que para el PRI, pero no
para el PRD, en el periodo 1998-2004. En cuanto al prome-
dio de recursos per capita de Progresa-Oportunidades en el
periodo 1999-2004 se puede observar que el promedio para
municipios gobernados por el PRD es mayor para los otros dos
partidos y que los municipios gobernados por el PAN tienen
el promedio mas bajo. En el caso de Liconsa los promedios
de recursos per capita en el periodo 2002 a 2004 no difie-
ren de manera significativa entre municipios gobernados
por diferentes partidos.

También se calcularon las medias para los recursos per
capita en anos de eleccién federal versus anos sin eleccion
federal. Se observa que en los afos de eleccién federal el
promedio se encuentra por arriba de los afos sin eleccion
para el caso de los tres programas. Cabe sefalar que los
promedios son estadisticos agregados que dan una imagen
inicial y que pueden motivar analisis mas detallados, pero
no pueden ser tomados como conclusiones definitivas.
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Coeficiente de variacion

Las graficas en el anexo muestran las estimaciones del
coeficiente de variacién en diferentes versiones. Primero,
transversal a nivel municipal. Como puede observarse el
programa que tiene mayor estabilidad es el Fism, por lo menos
hasta 2002. Progresa-Oportunidades tiene menor estabilidad
a lo largo del tiempo, que puede explicarse por su creciente
incorporacién de beneficiarios desde su instrumentacion.
Llama la atencién el pico que se observa en 2002, cuya ex-
plicacién puede estar en la actualizacién de la informacién
sobre las variables para la distribucién derivada del Censo
de Poblacion de 2000.

En el anexo también se muestran los coeficientes
de variacion calculados para cada municipio en el periodo de
observacion de los programas, es decir la versiéon temporal
del coeficiente de variacion. En estas graficas, se puede ob-
servar que dentro de cada municipio existen variaciones en
el periodo que pueden ser considerables.

Para el caso de Progresa-Oportunidades esto se puede
deber a la paulatina incorporacién de localidades den-
tro de los municipios, lo cual impacta los montos de gasto
considerablemente a lo largo del tiempo. Sin embargo, para
el caso de Liconsa o el FIsM, no se esperaria tener tanto rango
de variabilidad.

En el caso de Liconsa, este programa tiene ya un periodo
de instrumentacién razonable (aun cuando la base propor-
cionada sélo abarque tres afnos) para esperar un cierto nivel
de constancia a lo largo del tiempo. La grafica para Liconsa
indica que en un periodo corto de tiempo pueden variar los
recursos significativamente.

En el caso del FisM no se esperaria mucha variabilidad
debido a que la asignacién se realiza por medio de una
féormula que ha sido estable desde 2000.
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Modelos

Para cada programa social se estimaron diferentes modelos
estadisticos multivariados. Los modelos basicamente buscan
probar diferentes logicas politico-electorales. El primer tipo
de modelos busca analizar si variables politico-electorales a
nivel municipal, es decir, si la contienda por la presidencia
municipal y la forma en que votan los individuos en estas
elecciones influyen en la distribucién de recursos. El se-
gundo tipo de modelos hace lo mismo pero con variables a
nivel estatal, quiza la distribucién se determina a partir de
la situacién politica del estado y no del municipio. El tercer
tipo de modelos utiliza variables a nivel federal, en especifico
cémo votan los municipios en las elecciones federales. Para el
caso del F1SM no se estimaron modelos del dltimo tipo debido
a que los recursos los gasta en Ultima instancia el municipio
y no la federacion. Para este programa social, también debe
considerarse que los recursos que reciben los municipios
provienen de los estados y no directamente de la federacion.
A continuacién se presentan los principales resultados. En
el anexo econométrico se anotan los resultados completos.

LICONSA

El modelo para Liconsa fue estimado para el panel municipal
utilizando el periodo 2002-2004 (no se cont6 con informacion
para anos anteriores). Los resultados son los siguientes:

* A mayor indice de marginacién los municipios reciben
una cantidad menor de recursos per capita. Lo ante-
rior indica claramente que el programa no llega a la
poblaciéon con niveles mas altos de marginacién. Esto
no contraviene directamente las reglas de operacién
2005 del programa, en donde se indica que para la
cobertura del programa “se seleccionaran las locali-
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dades, colonias o zonas susceptibles de atender...” En
efecto, es claro que las zonas susceptibles de atender
son las areas urbanas y semiurbanas en donde existe
cierto nivel de infraestructura, y que ciertamente no
son las mas marginadas. No obstante, en cierto sen-
tido el programa no cumple con uno de los objetivos
especificos establecidos en su normatividad que es el
de disminuir la severidad de la pobreza, por lo menos
en las areas con mayores indices de marginacion.

* Cabe senialar que el modelo estimado explica muy
poco de la variacion en la distribucién de los recursos,
lo que llama la atencién dado que la normatividad
establece la obligatoriedad de utilizar el indice de
marginacion.

» El grado de competencia politica en el municipio, asi
como qué partido gobierna en el mismo no afecta la
distribucion de los recursos.

» En anos electorales municipales se destinan menores
recursos per capita a los municipios; sin embargo, la
magnitud del decremento es s6lo de 10%.

e A nivel estatal los resultados sugieren que munici-
pios en estados panistas y perredistas reciben menos
recursos (alrededor de 10 pesos) que municipios en
estados priistas. La légica de distribucién aqui pue-
de estar asociada a patrones de distribucién de tipo
clientelar. Sin embargo, es necesario sefialar que con
la informacién proporcionada no es posible comprobar
este hecho.

* Los resultados de las elecciones para diputados fe-
derales no parecen tener efecto sobre la distribucion
de recursos.

Como conclusiéon podemos anotar que la evidencia de uso
politico-electoral del programa no es determinante para el
periodo analizado, al menos cuando consideramos variables
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del contexto politico municipal y federal. Para variables
politico-electorales estatales, se observa que municipios en
estados panistas y perredistas reciben menores recursos.
Este resultado se puede deber a que la distribucién de re-
cursos responde a relaciones politicas pasadas y que ésta
no se ha modificado.

PROGRESA-OPORTUNIDADES

Para la estimacién del modelo del Programa Progresa-Opor-
tunidades se utiliz6 el periodo 1999-2004. Los principales
resultados fueron los siguientes:

* Conforme a lo esperado, a mayor indice de margi-
nacién los municipios reciben una mayor cantidad
de recursos per capita. En especifico, un punto mas
en el indice de marginacion representa alrededor de
138 pesos per capita mas. Esta cantidad representa
el 46% de la media nacional.

* El modelo estimado explica en mucho mayor medida
(con relacién a Liconsa y al rism) la distribucién
de los recursos. Los resultados indican que el indi-
ce de marginacion explica gran parte del proceso
distributivo.

» Aligual que en el caso de Liconsa, el grado de compe-
tencia politica en el municipio no parece tener efecto
sobre la magnitud de recursos asignados. La iden-
tidad del partido en el gobierno municipal tampoco
parece ser una variable que tiene influencia sobre
los recursos. Llama la atencién el hecho de que en
anos electorales municipales los municipios reciben
en promedio menores recursos. Una posible explica-
cién a este hecho radica en la naturaleza federal del
programa. Si existe una utilizacién politica, es mas
factible que el ejecutivo federal trate de hacer una
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distribucion temporal que beneficie a la poblacion
cerca de las elecciones federales y no de las elecciones
locales, en donde actores politicos diferentes podrian
apropiarse de los méritos del programa.

Los resultados de los modelos del segundo tipo indi-
can que municipios en estados perredistas reciben
mayores recursos que municipios en estados priistas
y que municipios en estados panistas reciben menores
recursos que en estados priistas, independientemente
del grado de marginacion. Posibles explicaciones a
este hecho son: que el disefio del programa, en el que
se fueron incorporando paulatinamente las localida-
des, haya un posible sesgo positivo hacia municipios
gobernados por el PRD con la finalidad de recuperar
el voto, a costa de postergar la entrada de munici-
pios o localidades mas afines con el PaN. Es decir, las
asimetrias de informacién en el proceso de seleccion
e incorporacién de las localidades y municipios pudie-
ron hacer que el paN se viera menos favorecido en las
etapas tempranas de incorporacion. Otra razon para
este resultado es que a pesar de que se introduce en
el modelo el indice de marginacién, los menores re-
cursos a estados panistas estén reflejando condiciones
de ingreso de la gente que no estan siendo captadas
por el indice de marginacion en el nivel municipal.
Al igual que en el ambito municipal, en afios elec-
torales estatales (en los que se elige gobernador)
los resultados sugieren una menor transferencia de
recursos del programa social.

En los modelos donde se utilizaron variables politico-
electorales federales, los resultados indican que a
menor competencia politica se otorgan mayores re-
cursos en promedio pero a su vez se otorgan mas
recursos a mayor competencia politica si el partido
del Presidente de la Republica pelea por el primer
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lugar. También se encontré que municipios en los
que la diferencia entre el primero y segundo lugar es
entre 10 y 20 puntos porcentuales reciben mayores
recursos.’

Es importante destacar el resultado negativo obtenido
con respecto a anos electorales municipales y estatales, es
decir, se presenta una reaccién en sentido contrario a lo
esperado, pero que pudiera ser explicada por la naturaleza
federal del programa.

Asimismo, es importante mencionar el hallazgo de que los
estados panistas reciben menores recursos que municipios
en estados priistas y perredistas. Sin embargo, es necesario
senalar que pueden existir comportamientos diferentes para
las dos administraciones federales que abarca el periodo
analizado y que puedan ser canceladas en el momento de
hacer el analisis global.

Con respecto a los afios electorales federales es impor-
tante subrayar que, dada la estructura de los datos, se nece-
sitaria de informacién adicional sobre variables que puedan
afectar el gasto para poder determinar si la existencia de
eleccion federal es una variable determinante para el nivel
de gasto.

FISM

El modelo estimado para el programa risMm fue estimado para
el periodo 1998-2004. Los principales resultados fueron los
siguientes:

19 Este ultimo resultado se puede deber a que lo que buscaria un to-
mador de decisiones es incrementar el voto de su partido en el municipio
y no necesariamente ganar en el mismo ya que lo que esté en juego es el
resultado del distrito y no del municipio. Lo ideal para estos modelos seria
contar con informacién del programa social a nivel distrital.
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+ El indice de marginacion presenta una relaciéon po-
sitiva con los recursos recibidos por cada municipio.
Un punto més en el indice de marginacién representa
146 pesos per capita mas. Esta cantidad represen-
ta alrededor de un tercio del promedio municipal na-
cional. Sin embargo, el modelo estimado explica muy
poco la variabilidad de los recursos del rism (R?). Lo
anterior no puede explicarse con datos agregados y
sugiere que existen otras variables que afectan el gas-
to pues se esperaria que al distribuirse los recursos
a través de una féormula precisa que toma en cuenta
variables utilizadas en el indice de marginacion, el
poder explicativo del modelo fuera muy superior.?

* Los anos electorales y la competencia politica a ni-
vel municipal existente no tienen influencia en la
distribucién de los recursos. Sin embargo, muni-
cipios gobernados por el PAN y el PRD reciben ma-
yores recursos que los gobernados por el prI. Los
dos puntos anteriores sugieren que no hay un uso
politico-electoral discrecional derivado de condicio-
nes politicas del momento, pero que muy probable-
mente, cuando se disené la férmula de distribucidn,
ésta se hizo pensando en compensar a municipios
panistas y perredistas.

* A nivel estatal, los resultados indican que en afos
electorales estatales (cuando se elige gobernador)
los municipios en estos estados reciben mayores
recursos y que esto es mas claro en municipios con
mayor competencia electoral. Notese que no es posi-
ble determinar si estos mayores recursos provienen
de la federacion o de los estados (recuerden que la

20 K1 modelo también fue estimado introduciendo el porcentaje de
habitantes en viviendas sin drenaje, sin electricidad y sin agua potable en
lugar del indice de marginacion, pero el poder explicativo de los modelos
no cambid. De hecho, en muchos casos disminuyd.
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legislacion sefniala que son los estados los que otorgan
finalmente los recursos a los municipios) pero es mas
probable que el uso electoral venga de parte de los
estados.

* Municipios en estados perredistas reciben mayores
recursos que estados priistas, pero no asi municipios
en estados panistas.

CONCLUSIONES

El gasto publico es uno de los instrumentos mas impor-
tantes de politica publica para redistribuir el ingreso. En
este sentido, no debe sorprendernos la gran discusiéon que
siempre genera la asignacién de recursos en el presupuesto
y mas en particular la que observamos alrededor de progra-
mas sociales especificos importantes como son el FISM y
Oportunidades.

En esta discusién un elemento central tiene que ver con
la focalizacidn, es decir silos recursos estan llegando verda-
deramente al grupo poblacional que se quiere atender. Una
focalizacién inadecuada puede darse porque es muy dificil
hacer llegar los recursos a la poblacion objetivo (quiza porque
es dificil y costoso encontrarla), pero también porque en el
disefio o en la implementacién se privilegian intereses elec-
torales y politicos. Si bien ambos casos son no deseables, el
segundo es sumamente criticable ya que la mala asignacion
de recursos se realiza de manera predeterminada.

El objetivo de este trabajo ha sido evaluar si los recursos
de programas sociales de combate a la pobreza seleccionados
tienen determinantes politicos. El andlisis se realiza con
datos municipales de la asignacion de los programas en un
periodo de tiempo para el cual la competencia electoral se
increment6 de manera sustancial.

Los datos revelan la importancia presupuestal de dos
de los programas analizados y las diferencias en la asigna-
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ci6n por grado de marginacién municipal, asi como algunas
diferencias de acuerdo con variables politicas. En cuanto
a las diferencias entre la asignacién en aifios con eleccién
y anos sin eleccién los datos descriptivos muestran que en
los afos con eleccidon se observa una media per capita supe-
rior en los dos programas mas importantes. Sin embargo,
cabe notar que si bien estos anos tuvieron un mayor promedio
per capita de los recursos, existen factores no politicos que
puedan explicar estas diferencias, y que deben considerarse
antes de pronunciarse sobre el uso politico de los recursos
publicos.

El célculo del coeficiente de variaciéon, estimado tanto en
su version transversal como en su version temporal, muestra
que es necesario profundizar en el estudio de las formas de
asignacién, tanto para Oportunidades como para el FIsMm.
Para Oportunidades, la gran variacién a nivel municipal se
puede explicar debido a su arranque en una fecha tan re-
ciente, en la que se fueron incorporando una gran cantidad
de hogares anualmente. Estimar el coeficiente de variaciéon
tiene la ventaja de poder comparar en un futuro la varia-
cién en la asignacion ya que este programa se ha estabilizado
en el namero de beneficiarios. Si bien este programa tiene
reglas especificas sobre las caracteristicas de la poblacién
beneficiaria, no existe tanta especificidad en la distribu-
cién geografica, una vez aprobado el recurso en lo general, lo
cual podria implicar una mayor discrecién en la asignacion
geografica. Para el risMm, si bien existe una relativa estabi-
lidad temporal del gasto, en el nivel municipal se observa
cierta variacion en el tiempo mayor a la que se esperaria, lo
cual debe ser analizado con mayor detalle.

Considerando los resultados de los modelos econométri-
cos, el estudio arroja las siguientes conclusiones generales:
salvo en el caso de Liconsa, no existe una contradiccion entre
los recursos recibidos por cada municipio y el rezago social,
medido por el indice de marginacién. La situacién politico-
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electoral al interior de cada municipio no tiene influencia
sobre la distribucién de los recursos, ni tampoco el voto que
se ejerce en elecciones federales. En general, si existe una
légica politico-electoral en la distribucion de los recursos,
ésta se da a través de la situacion politico-electoral de cada
estado.

Es importante diferenciar entre un uso discrecional de
los recursos de los programas motivado por la coyuntura
politica y una distribucion sesgada como consecuencia del
diseno de los programas. Este es el caso del rFism, donde anos
electorales o la competencia politica no afectan la distribu-
cion de los recursos, pero se observa que municipios panis-
tas y perredistas reciben mayores recursos que municipios
priistas, independientemente del grado de marginacién. La
explicacion de este sesgo debe ser estudiada a mayor profun-
didad para establecer con mayor claridad las formas en que
el diseno de programas o politicas publicas puede afectar la
distribucién politica.

En este articulo hemos utilizado teorias de economia
politica contemporanea vinculadas a la distribucién tempo-
ral y transversal de los recursos gubernamentales. Después
de una breve resefia de las dos principales vertientes de
estudio en esta materia: los ciclos fiscales y electorales, y la
politica distributiva, hemos puesto a prueba las hipétesis
que se desprenden de dichas teorias utilizando una amplia
base de datos construida a nivel municipal del gasto de tres
programas sociales importantes.

Creemos que estudios empiricos que muestran de manera
objetiva y con rigor metodoldgico las potenciales controver-
sias de la distribucién de recursos en un entorno politico
con cada vez mayor competencia pueden contribuir a un
debate constructivo sobre todos los aspectos vinculados a la
distribucién de recursos y la politica en la administracién
publica mexicana.
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ANEXO

Cuadro 1. Estadisticos descriptivos generales

Variable Observa- | yrodgia Desv. Min. M.
ciones estand.
Ano 17 052 2001 2.00 1998 2004
Estado 17 052 18.33 7.32 1 31
Poblacién 17 006 38 277.38 112 108 1.79e + 06
286.40

Indice de marginacién 17 002 0.001 0.9902 -2.36 3.39
FISM 16 396 6 694 609 1.1e + 08 4139.74 2.20e + 08
FISM * per cdpita 16 389 376.05 648.42 0.04 28 769.71
Liconsa* 7 308 1 320 656 2.0E + 07 0 8.0E + 08
Liconsa* per capita 7 308 21.09 52.63 0 2 267.13
PROG/OPORT* 14616 | 5079 272 8 254 335 0 1.0E + 08
PROG/OPORT per capita*® 14 561 283.16 310.44 0 15 800.29
Descriptivos por partido que gobierna el municipio

Indice de marginacion MPAN 2 392 -0.4520 0.9509 -2.36 3.39
Indice de marginacién MPRD 2014 -0.0403 0.9840 -2.07 3.07
Indice de marginacién MPRI 8412 -0.0590 0.9548 -2.18 3.39
FISM¥ per capita MPAN 2 368 358.50 779.88 0.04 9 865.52




FISM¥ per capita MPRI 8313 352.09 619.44 0.06 28 769.71
FISM* per capita MPRD 1969 403.60 808.90 0.45 11 716.36
PROG/OPORT* per capita MPAN 2123 213.00 285.45 0 6 031.62
PROG/OPORT* per capita MPRD 1738 283.07 364.34 0 12 231.48
PROG/OPORT* per capita 7 059 256.37 322.10 0 15 800.29
MPRI

Liconsa* per capita MPAN 1197 21.31 51.76 0 952.15
Liconsa* per cdpita MPRD 949 22.25 57.20 0 1 634.05
Liconsa* per capita MPRI 2973 22.85 64.85 0 2 667.13
Descriptivos por presencia o no de elecciones

FISM*pc c/eleccién federal 4 854 389.29 584.03 0.04 10 794.81
FIsSM*pc s/eleccién federal 11 535 371.11 673.63 0.045 28 769.71
PROG/OPORT* pc c/eleccién federal 4 854 285.34 220.04 0 1203.32
PROG/OPORT* pc s/eleccion federal 9 707 282.08 346.92 0 15 800.29
Licon*pc c/eleccién 2 436 19.44 30.85 0 952.15
Licon*pc s/eleccién 4 872 21.9 60.76 0 2667.13

* En pesos constantes de 2002.
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Cuadro 2. FAIS

Variable dependiente:

FAIS per cdpita (1) @ (%) 4 ()
Indice de marginacién 146.605%* | 148.134*%* | 146.736** | 146.360%* | 146.843**
(7.234) (7.400) (7.214) (7.298) (7.369)
Competencia politica municipal - 13.660 20.047 25.124 27.339
(43.514) (43.158) (39.788) (39.898)
Afo electoral municipal - -6.345 -6.593 — -
(10.966) (10.784)
Ano electoral estatal - - - 44.666** 44.903*
(22.913) (23.298)
Gobierno yuxtapuesto (Municipio- - - 22.857** - -
estado) (11.319)
Gobierno yuxtapuesto (Federacion- — - - 62.135** -
estado) (8.867)
Competencia politica municipal en - -61.725 -69.392 - -
afo electoral municipal (55.852) (55.655)
Competencia politica municipal en - - - -129.152** | -159.964**
afno electoral estatal (59.476) (59.477)
PAN municipal - 26.417* - - -

(16.299)




PRD municipal

32.383*

(17.356)

PAN estatal - - - - 59.274

(41.549)
PRD estatal - - - - 101.816%*

(28.457)
Dummy por ano Si Si Si Si Si
Dummy por estado Si Si Si Si Si
Num. de observaciones 16 412 16 406 16 411 16 406 16 406
R? 0.1699 0.1704 0.1702 0.1714 0.1717

Nota: Error estdndar White entre paréntesis. El modelo fue estimado para los afios 1998-2004.

** Significativo al 95%.
* Significativo al 90%.




Cuadro 3. Oportunidades

Variable dependiente:

Oportunidades per cdpita (1) @ ) 4 () (6)
Indice de marginacion 138.888**| 138.909** | 138.622**| 138.505%*| 138.646** | 138.891**
(2.813) (2.794) (2.866) (2.854) (2.855) (2.816)
Competencia politica mu- - -6.259 -8.545 - - -
nicipal (12.084)| (11.467)
Afo electoral municipal - -13.458%* | -13.726** - - -
(3.792) (3.803)
Ano electoral estatal - - - -1.704 2.328| -27.789**
(8.974)|  (9.636)|  (5.630)
Gobierno yuxtapuesto (Mu- - 3.193 - — - -
nicipio-estado) (5.428)
Gobierno yuxtapuesto (Fede- - - - - 56.372%*%| 43.709**
racidén-estado) (6.405) (3.639)
Competencia politica muni- - 7.402 7.738 - - -
cipal en ano electoral mu- (17.897)| (17.881)
nicipal
Gobierno yuxtapuesto (Fe- - - - - - 55.577**
deracién-Estado) en ano (15.712-)

electoral estatal




PAN municipal - - -6.084 - - -
(6.096)
PRD municipal — — 5.272 — — —
(8.033)
PAN estatal - - - -33.308** - -
(8.419)
PRD estatal - - - 66.639** - -
(12.536)
Dummy por afo Si Si Si Si Si Si
Dummy por estado Si Si Si Si Si Si
Num. de observaciones 14 556 14 555 14 550 14 550 14 550 14 550
R? 0.3644 0.3648 0.3648 0.3663 0.3678 0.3685

Nota: Error estandar White entre paréntesis. El modelo fue estimado para los afios 1999-2004.

** Significativo al 95%.
* Significativo al 90%.




Cuadro 4. Liconsa

Variable dependiente:

Liconsa per cdpita (1) @ () 4 () (6)
Indice de marginaciéon -6.116%*| -6.141**| -6.111**| -6.118**| -6.087**| -6.078**
(1.243)| (1.247) (1.266) (.758)| (1.244)| (1.240)
Competencia politica municipal - -5.794 -5.689 - - -
(3.739) (3.569)
Afio electoral municipal - -2.518%* -2.490%* - - -
(0.995) (0.983)
Ano electoral estatal - - - 12.298%| 8.156* 0.849
(7.168)| (4.862)| (5.252)
Gobierno yuxtapuesto - -1.092 - - - -
(Municipio-estado) (1.338)
Gobierno yuxtapuesto (Federa- - - - - 7.501* 4.458
cién-estado) (3.442)| (3.016)
Competencia politica municipal - 17.191%% |  17.246** - - -
en afo electoral municipal (6.282) (6.142)
Gobierno yuxtapuesto (Fede- - - - - - 8.148
racién-estado) en ano electoral (6.681)

estatal




PAN municipal - - -0.941 — — _
(1.864)
PRD municipal — — 0.112 — — _
(1.942)
PAN estatal — - - -9.448* — _
(4.463)
PRD estatal - - - -10.741* — -
(6.363)
Dummy por afio Si Si Si Si Si Si
Dummy por estado Si Si Si Si Si Si
Num. de observaciones 7277 7276 7274 7274 7274 7274
R? 0.1139 0.1143 0.1137 0.1153 0.1146 0.1148

Nota: Error estdndar White entre paréntesis. El modelo fue estimado para los afios 2002-2004.

** Significativo al 95%.
* Significativo al 90%.
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Cuadro 5. Oportunidades con variables federales

Variable dependiente:

oportunidades per cdpita (D) @
Indice de marginacion 134.441*%*| 136.586**
(2.941) (2.993)
Competencia politica municipal en| 144.041%* -
elecciones federales (15.384)
Competencia politica en municipios del | -133.109%* -
partido del presidente?® (13.793)
Municipios altamente competidos. - -30.217**
* Municipios del partido del presidente® (4.482)
Municipios no competidos.* Municipios - -23.288%*
del partido del presidente? (3.452)
Dummy por afio Si Si
Dummy por estado Si Si
Nam. de observaciones 14 556 14 556
R2 0.3678 0.3665

Nota: Error estdndar entre paréntesis. Estimacién para los anos

1999-2004.

2 Un municipio altamente competido es aquel en que la diferencia entre
el primero y el segundo lugar es de menos de 10 puntos porcentuales. Un
municipio no competido es aquel en que la diferencia entre el primer y
segundo lugar es mayor a 20 puntos porcentuales. La variable base que
se utilizé fueron los municipios competidos, que son aquellos en que la
diferencia entre el primero y segundo lugar se encuentra entre 10 y 20

puntos porcentuales.
* Significativo al 90%.
** Significativo al 95%.
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Cuadro 6. Liconsa con variables federales

Variable dependiente:

oportunidades per cdpita (1) @
Indice de marginacién 6.116**| -6.367**
(1.297)| (1.336)
Competencia politica municipal en eleccio-| 6.056%* -
nes federales (2.790)
Competencia politica en municipios del| 5.540%* -
partido del presidente? (2.735)
Municipios competidos.* Municipios del - -1.874
partido del presidente? (1.601)
Municipios no competidos.* Municipios del - -3.355%*
partido del presidente® (1.658)
Dummy por afio St Si
Dummy por estado Si Si
Num. de observaciones 7277 7277
R2 0.1143| 0.1143

Nota: Error estdndar entre paréntesis. Estimacién para los anos

2002-2004.

2 Un municipio altamente competido es aquel en que la diferencia entre
el primero y el segundo lugar es de menos de 10 puntos porcentuales. Un
municipio no competido es aquel en que la diferencia entre el primero y
segundo lugar es mayor a 20 puntos porcentuales. La variable base que
se utiliz6 fueron los municipios competidos que son aquellos en que la
diferencia entre el primero y segundo lugar se encuentra entre 10 y 20

puntos porcentuales.
* Significativo al 90%.
** Significativo al 95%.






COMPETENCIA ELECTORAL, GASTO PUBLICO
Y PROVISION DE SERVICIOS
EN MUNICIPIOS MEXICANOS!

JUAN FERNANDO IBARRA DEL CUETO

Es necesario comenzar con una advertencia al lector: el
presente es un trabajo de investigacién empirica sobre los
efectos de la competencia electoral en el nivel municipal de
gobierno en México. Desde un punto de vista tedrico sus
aspiraciones son limitadas: su propodsito no es ofrecer un
nuevo enfoque para el estudio de los gobiernos locales, sino
distinguir patrones que permitan hacer una evaluacion de
las consecuencias que la creciente competitividad electoral
ha tenido en diversos indicadores de desempeno guberna-
mental. Como es de esperarse, un estudio cuantitativo de
esta naturaleza tiene la desventaja de omitir factores que
pueden ser potencialmente importantes en casos individua-
les —alguna experiencia innovadora en la recaudacién de im-
puestos o un programa de inversion particularmente exitoso,

! Este ensayo tiene como punto de partida la misma pregunta de
investigacién que motivé la publicacién de un articulo previo en coautoria
con Fernanda Somuano y Reynaldo Ortega (véase Juan Fernando Ibarra
et al., “La competencia electoral y su impacto en el desempeno hacendario
de los municipios en México”, Foro Internacional, 46:185, 2006). Hay,
sin embargo, diferencias sustantivas con respecto a dicho trabajo: en la
presente version se incluyen otros enfoques teéricos, se amplia el rango
de variables analizadas, y se expande significativamente el nimero de
casos analizados tanto temporal como geograficamente.

[173]
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por ejemplo— que sdlo estudios de caso podrian incorporar al
analisis. Sin embargo, explorar algunas hip6tesis para los
municipios en su conjunto sirve al propodsito de identificar
las tendencias que han seguido estas variables durante los
ultimos afios para construir asi un panorama general.

LA DESIGUAL DEMOCRATIZACION
DE LOS MUNICIPIOS EN MEXICO

El proceso de democratizacion en México ha tenido ciertas
caracteristicas que lo hacen relativamente singular: entre
otras cosas, el cambio de régimen no supuso la derrota fi-
nal de un grupo en el poder, ni su sustituciéon absoluta por
partidos opositores. Tampoco existié una negociacién entre
facciones que desembocara en un “pacto” fundacional, como
ha ocurrido en otros paises que han transitado recientemente
a la democracia.

En el caso mexicano, el cambio de régimen se centrd
en las negociaciones que sostuvieron el otrora hegemoénico
Partido Revolucionario Institucional (PRI) y sus opositores en
torno al sistema electoral y las condiciones necesarias para
garantizar el libre ejercicio del sufragio. Sucesivas reformas
fueron acompanadas por un constante incremento en la
competitividad de las elecciones en las que la oposicion fue
ocupando gradualmente espacios que antes eran exclusivos
del PrI.

El cambio de régimen trajo consigo la promesa de go-
biernos mas cercanos a los ciudadanos, que respondieran
de mejor forma a sus demandas, y sobre todo que ofrecie-
ran mejores soluciones a los problemas colectivos. Dicha
expectativa se bas0, entre otras cosas, en la idea de que las
elecciones sirven como mecanismos de seleccion y rendicion
de cuentas en los que los ciudadanos utilizan su voto como
una forma de ejercer control sobre sus representantes, se-
leccionando a aquellos candidatos que mejor representan
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sus intereses y castigando a aquellos que no hayan tenido
un buen desempeno. Varios afnos después de la celebra-
cién de las primeras elecciones competitivas en México, el
estado de animo de la discusién publica pareceria indicar
que el cumplimiento de tal promesa ha quedado relegado
de forma indefinida. Es dificil, sin embargo, saber si tal
“desencanto” se debe en efecto a un desempeno pobre de las
autoridades electas o a otros elementos que forman parte
del juicio que hacen los ciudadanos de su gobierno.

Mas alla de la percepcion publica sobre las ventajas o
desventajas del nuevo régimen, es razonable preguntarse
sobre los efectos que ha tenido la creciente competencia
electoral en el ejercicio gubernamental. No es sencillo dar
respuesta a esta interrogante pues multiples problemas
metodoldgicos hacen compleja la tarea de identificar una
asociacién clara entre ambos.

El presente trabajo pretende abordar esta cuestiéon ana-
lizando algunas de las consecuencias del reciente proceso de
democratizacion en los municipios mexicanos. En particular,
se exploran los efectos de la competitividad electoral en
la recaudacion, el gasto publico y la provision de servicios
municipales. Este enfoque, basado en el nivel municipal de
gobierno, permite comprender de mejor manera la natu-
raleza desigual del proceso de transformacién politica que
ha experimentado nuestro pais en los Ultimos anos y sus
diversas implicaciones. Los resultados del analisis empirico
muestran que la competencia electoral esta asociada con: 1)
un incremento de alrededor del 11% en la recaudacién de
impuestos a nivel local, y 2) una disminucién cercana al 16%
en la inversién en infraestructura.

El texto esta organizado de la siguiente manera: en la
seccion dos se hace una revision critica de la literatura que
vincula a la competencia electoral con el desempeno guberna-
mental. En la seccion tres se presenta una breve descripcion
sobre los patrones que han seguido las variables de interés en
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los ultimos afos y se reportan los resultados de tres modelos
de estimacion estadistica. Finalmente, en la seccién cuarta
se concluye con una discusién que busca contextualizar los
hallazgos en el marco de la creciente descentralizacién de
recursos y atribuciones que ha ocurrido en nuestro pais en
los dltimos afos.

CAMBIO POLITICO Y DESEMPENO
GUBERNAMENTAL: LA PROMESA
DE UN GOBIERNO MEJOR

El vinculo entre competencia electoral y desempeiio de go-
bierno parte de la constatacion de un hecho que dificilmente
podria resultar controversial: en regimenes democraticos los
actores politicos, sean éstos individuos o partidos, siguen es-
trategias que aumentan su probabilidad de ganar elecciones.
De este hecho suelen derivarse otras implicaciones alrededor
de las cuales no parece haber un consenso semejante. Quizas
la principal de ellas, pero no la tnica, es que la disputa com-
petitiva por el poder favorece el surgimiento de condiciones
para que los representantes y los entes gubernamentales
respondan efectivamente a las preferencias de la mayoria
de los ciudadanos y rindan cuentas de sus acciones.

En contraste con esta linea de argumentacién, diversos
autores sostienen que la celebracién de elecciones competi-
tivas dista de ser condicién suficiente para la existencia de
un gobierno que sea responsable frente al electorado y que
implemente las politicas preferidas por una mayoria ciu-
dadana. Incluso, algunos van més alla al afirmar que, bajo
ciertas condiciones, la dindmica electoral puede conducir a
resultados de politica que dificilmente podrian considerarse
como representativos de los intereses de la ciudadania. Con-
viene, por lo tanto, revisar a detalle estas distintas posiciones
y su relevancia para el caso mexicano.



COMPETENCIA ELECTORAL, GASTO PUBLICO Y PROVISION DE SERVICIOS 177

Elecciones como instrumentos de seleccion
y rendicion de cuentas

La intuicién central detras de lo que podria denominarse
como la “teoria electoral” del control gubernamental es la
idea de que las elecciones son capaces de producir gober-
nantes cuyas acciones estan orientadas a dar solucién a las
demandas de los ciudadanos. Elecciones libres y competidas
son concebidas como un medio por el cual los electores ejercen
dos mecanismos de control sobre sus representantes: la selec-
cién de los mejores “tipos” de politicos o partidos disponibles,
y la remocién por la via electoral de aquellos cuya gestién
no haya sido satisfactoria. En el primer caso, los electores
hacen un juicio prospectivo sobre las potenciales ventajas
de cada oferta electoral, mientras que en el segundo, basan
su decisién en una evaluacion retrospectiva del gobierno en
turno.? Como consecuencia del uso que hacen los ciudadanos
de estas formas de control, los actores politicos ajustarian
sus propuestas a las preferencias de los votantes y, frente a
la amenaza de perder el poder, tendrian menos incentivos
a incurrir en practicas contrarias al interés publico.

La critica mas elemental a este argumento senala que,
en condiciones de relativa complejidad como las que sue-
len caracterizar a la competencia politica en un espacio

2 Para fines de la presente discusién esta distincién no resulta relevan-
te pues conduce a resultados similares. Sin embargo, existe una discusién
importante en la literature en torno al uso que hacen los ciudadanos
de su voto. Ejemplos de argumentos que ponen énfasis en la seleccion
prospectiva de candidatos (o partidos) se pueden encontrar en Richard D.
McKelvey, “Policy related voting and electoral equilibrium”, Econometrica,
43:5/6, 1975, pp. 815-844 y James Fearon, Why Use Elections to Allocate
Power, mimeo, Stanford University, 2006. Para el caso retrospectivo véase
Robert Barro, “The Control of Politicians: an Economic Model”, Public
Choice, 14:2, 1973, pp. 19-42, Morris Fiorina, Retrospective voting in
American National Elections, New Haven, Yale University Press, 1981.
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multidimensional,? la celebracion de elecciones libres y com-
petidas es insuficiente para garantizar que las decisiones de
gobierno sean representativas de las preferencias de una
mayoria. Adicionalmente, la informacién que tienen a su
alcance los ciudadanos para juzgar los méritos de la gestién
del partido en el poder y decidir asi el sentido de su voto
es sumamente limitada por lo que la rendicién de cuentas
tampoco puede ser considerada un resultado “natural” de la
competitividad electoral.*

Una forma “enmendada” de este enfoque da al menos
respuesta parcial a estos cuestionamientos. Si bien las
elecciones pueden ser un instrumento limitado para la agre-
gacion de preferencias, son también, de acuerdo con esta ver-
sién del argumento, la mejor alternativa disponible para que
el gobierno sea responsable de sus acciones frente a la so-
ciedad. Dado que las autoridades electas deben proveer una
serie de servicios y bienes publicos independientemente de
las opciones de politica que son preferidas por los electores, el
principal (y quizas el tinico) incentivo que tienen para hacer
su mejor esfuerzo en la provision de éstos es la incertidum-
bre que existe en torno a su permanencia en los cargos que
ocupan. El origen de dicha incertidumbre es, por supuesto,
el caracter contingente de los resultados electorales pues es

3 Es decir, cuando hay mas de un tema en la agenda de discusién
publica que interesa a los ciudadanos.

4 Para una presentaciéon formal de este problema, véase Adam
Przeworski, States and Markets. A Primer in Political Economy, Nueva
York, Cambridge University Press, 2003. En particular el capitulo 8 dedi-
cado al control ciudadano de las autoridades. Una discusiéon mas amplia
sobre las limitantes de los sistemas democraticos para tomar decisiones
representativas y eficaces puede encontrarse en Bernard Manin et al.,
“Elections and Representation”, en Adam Przeworski, Susan Stokes y
Bernard Manin (eds.), Democracy, Accountability, and Representation,
Cambridge, Cambridge University Press, 1999.
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esto lo que permite que la sustitucién del partido en el poder
por la via electoral sea una posibilidad real.’

En el contexto de los gobiernos municipales en México, esto
implicaria que la sustitucion de la hegemonia priista por un
sistema de partidos competitivo habria resultado en la mejor
provisién de servicios publicos a cargo de las autoridades
locales, tales como policia, agua potable, y drenaje s6lo por
mencionar los mas importantes. Esta primera versiéon “co-
rregida” de lo que se ha llamado aqui la “teoria electoral” del
control gubernamental ha encontrado considerable apoyo en
diversos estudios de caso en nuestro pais.® Sin embargo, estos
analisis se encuentran generalmente circunscritos a un grupo
reducido de casos, en su mayor parte municipios con altos ni-
veles de urbanizacién, lo que hace dificil la generalizacion de

5 Esta idea estd ampliamente desarrollada en Adam Przeworski,
Democracy and the Market, Cambridge, Cambridge University Press,
1991. Otra linea de argumentacién sugiere que, mas alla de los pesos y
contrapesos generados por la competencia politica, las principales con-
secuencias de ésta tienen que ver con el contenido mismo de las politicas
que son implementadas. De manera mas especifica, esta perspectiva
supone que la disputa competitiva de los puestos de eleccién popular
hace inevitable que los conflictos distributivos prevalentes en la sociedad
dominen la discusién publica y por tanto los representantes electos en las
urnas se vean obligados a atenderlos. A diferencia de lo que ocurre en
sistemas autoritarios, la importancia de este tipo de diferencias no puede
ser ignorada en un régimen democratico por los partidos que disputan el
poder lo que conduce a que las autoridades utilicen las politicas fiscales
y de gasto a su alcance con fines redistributivos. Al respecto pueden
verse, entre otros, los trabajos de Thomas Romer, “Individual Welfare,
Majority Voting, and the Properties of a Linear Income Tax”, Journal of
Public Economics, 4:2, 1975, pp. 163-185, Carles Boix, Democracy and
Redistribution, Cambridge, Cambridge University Press, 2003, y Daron
Acemoglu y James Robinson, Economic Origins of Dictatorship and De-
mocracy, Cambridge, Cambridge University Press, 2005

6 Para una breve revisiéon de dichos estudios ver Ibarra et al., “La
competencia electoral...”, op. cit., pp. 470-474.
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sus resultados.” Uno de los objetivos del presente trabajo de
investigacién consiste en corregir esta limitante incorporando
al anéalisis al mayor ntmero posible de municipios.

Consecuencias alternativas de la competencia electoral

Los distintos argumentos que ven en las elecciones instru-
mentos de seleccién y rendicién de cuentas comparten un
elemento fundamental que los hace blanco de una critica en
comun: en su caracterizacién del funcionamiento del sistema
democratico, los partidos politicos disputan el voto de los
ciudadanos basados en propuestas programaticas genera-
les que buscan satisfacer al mayor nimero de electores, a
la vez que se da por sentado la transformacién de votos en
politicas publicas, omitiendo importantes pasos del proce-
so politico.® La evidencia que proveen numerosos estudios
fuera del contexto europeo y norteamericano, sin embargo,
parece contradecir la idea de que el funcionamiento de los
regimenes democraticos siga en todos los casos este patrén
de competencia politica.

En ciertos contextos en los que la informacién sobre el
desarrollo de la actividad gubernamental es sumamente

“Dos notables excepciones a esta afirmacién pueden encontrarse en
Matthew Cleary, “Electoral Competition, Participation, and Government
Responsiveness in Mexico”, American Journal of Political Science, 51:2,
2007, pp. 283-299 y Carlos Moreno-Jaimes, “Do Competitive Elections
Produce Better-Quality Governments? Evidence from Mexican Munici-
palities, 1990-2000”, Latin American Research Review, 42:2, 2007, pp.
136-153. Ambos estudios se enfocan en la provisién de agua potable y
drenaje y llegan a conclusiones similares a las que se presentaran en
este ensayo mas adelante. Sin embargo, la inclusién de otras variables
asi como ciertas diferencias teéricas y metodoldgicas hacen distinto al
presente estudio con respecto a aquellos.

8 No es casual que la mayoria de los modelos formales de politica
electoral estén basados en estos dos enfoques pues dicha abstraccion
simplifica considerablemente el analisis.
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pobre o en los que las promesas electorales basadas en con-
sideraciones programaticas carecen de credibilidad entre
el electorado, los actores politicos dificilmente encontraran
rentable una estrategia basada exclusivamente en principios
ideolégicos. En tales circunstancias, la aplicacion efectiva de
politicas publicas de caracter general cuyos beneficios no pue-
den ser particularizados, podria resultar contraproducente
a los fines electorales del partido en el poder. Estas condi-
ciones podrian favorecer el surgimiento (o reforzamiento)
de relaciones de intercambio politico basadas en la entrega
directa de bienes o servicios con el fin de obtener el respaldo
necesario para lograr el triunfo electoral.’

En términos del presente trabajo lo que habria que pre-
guntarse es la forma en que el desarrollo de estas formas
de intercambio politico esta relacionada con la competencia
electoral. La respuesta dista de ser obvia y no parece haber
un consenso claro al respecto en la literatura. Se ha argu-
mentado, por ejemplo, que el establecimiento de normas que
garanticen el ejercicio libre del sufragio limitaria la capaci-
dad de un partido politico para establecer vinculos clientela-

9 Tradicionalmente este tipo de practicas se han denominado como
“clientelares”, término que se usara también aqui. Conviene, sin embargo,
tener presente que la palabra es problematica como categoria de andlisis
al menos por dos razones. En primer lugar, su vinculo con la literatura de
la modernizacién ha sido causa de que con frecuencia se considere a este
fenémeno como caracteristico de naciones subdesarrolladas, lo cual no es
estrictamente cierto. En Japon, Bélgica y diversas ciudades de Estados
Unidos este tipo de intercambio politico es cosa de todos los dias. El se-
gundo problema es la connotacién peyorativa que suele acompanar el uso
del término, lo que conduce en forma automatica a su condena desde un
punto de vista normativo, limitando nuestra comprension del fenémeno.
La literatura sobre clientelismo es vastisima y una revisiéon de la misma
excede con mucho los fines del presente ensayo. Sin embargo, una muy
completa revision y actualizacién del tema con estudios de paises de di-
versas regiones del mundo, incluyendo naciones industrializadas puede
encontrarse en Herbert Kitschelt y Steven Wilkinson, Patrons, Clients
and Policies, Cambridge, Cambridge University Press, 2007.
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res con el electorado. La competencia politica haria que los
actores politicos encuentren en su beneficio la aplicacion de
dichas normas, pues permitirian “nivelar el terreno de jue-
go0” eliminando las ventajas que tradicionalmente obtiene el
partido en el poder'® en términos electorales gracias al acceso
directo a recursos gubernamentales de distinto tipo.

Sin embargo, en varios paises el clientelismo politico no
sélo ha prevalecido en condiciones de competencia politica,
sino que en ocasiones se ha visto reforzado precisamente por
la dinamica electoral.!' En estos casos los partidos politicos,
a pesar de apoyar las reglas que limitan la coacciéon y compra
de votos, desarrollan otros mecanismos para garantizar el
intercambio de bienes por apoyo politico. Esto supone, entre
otras cosas, la utilizacion del gasto publico y la estructura
administrativa del gobierno con fines indirectamente electo-
rales, otorgando bienes tales como empleos o transferencias
monetarias a los grupos leales al partido gobernante.

La importancia de formas clientelares de intercambio
politico para el régimen posrevolucionario en México ha sido
ampliamente documentada. Sin embargo, no es claro lo que
ha ocurrido con dichas formas después del arribo de la com-
petencia electoral. En una contribucién reciente que aborda
una cuestion similar, Magaloni, Diaz-Cayeros y Estévez, argu-
mentan que el clientelismo es una estrategia menos efectiva
cuando el electorado presenta caracteristicas socioeconomicas
mas heterogéneas y cuando la competencia politica es alta.!?

10 A este respecto se puede ver para el caso mexicano el articulo de
Jonathan Fox, “The Difficult Transition from Clientelism to Citizenship:
Lessons from Mexico”, World Politics, 46:2, 1994, pp. 151-184.

11 Esto se ha documentado en los casos de Brasil, Ecuador, Jamaica
e India. Véase Kitschelt y Wilkinson, Patrons..., op. cit., pp. 31-33.

12 Este argumento supondria que la relaciéon entre clientelismo y
competencia electoral estd mediada por el nivel de desarrollo econémico:
en circunscripciones econémicamente mas desarrolladas el costo de esta
estrategia haria poco viable su aplicacién. Para estos autores, el PRI siguid
una estrategia de diversificacion, recurriendo a practicas clientelares prin-
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Su estudio, sin embargo, no aporta informacién especifica
sobre lo que ha ocurrido en el nivel municipal de gobierno,
pues estd basado en decisiones tomadas con respecto a la
distribucion de fondos del programa “Solidaridad” durante
la administraciéon de Carlos Salinas de Gortari.'® El analisis
que se presenta a continuacién pretende, entre otras cosas,
analizar las decisiones de gasto publico de los gobiernos mu-
nicipales en México entre los afios de 1988 y 2002 con el fin
de dar respuesta a este tipo de interrogantes.

EL EFECTO DE LA COMPETENCIA ELECTORAL
EN RESULTADOS DE GOBIERNO A NIVEL LOCAL

En la presente seccion se discuten los resultados del ana-
lisis empirico con el que se pretende evaluar cudles han
sido los efectos de la competencia electoral en distintas
variables relacionadas con el ejercicio gubernamental.* El
patrén general que han seguido la competencia electoral y
la participacion ciudadana en los tltimos afos puede verse
de manera particularmente ilustrativa en la grafica 1 (ver
anexo), en la cual se muestra la evolucion de estas variables
durante el periodo 1988-2000. Mientras que al inicio de este
periodo apenas votaban alrededor del 35% de los ciudadanos
en elecciones municipales y éstas apenas eran competidas,
para el final del periodo esto se habia invertido: en la eleccion
municipal promedio participaban alrededor del 60% de los

cipalmente en municipios en los que el riesgo electoral era relativamente
alto. Véase Beatriz Magaloni et al., “Clientelism and Portfolio Diversifica-
tion: a Model of Electoral Investment with Applications to Mexico”, en
Kitschelt y Wilkinson, Patrons..., op. cit., pp. 182-205.

13 Dichos fondos fueron entregados a comités formados en todo el pais.
Las autoridades subnacionales muy poco tuvieron que ver en la formacién
de los mismos y, sobre todo, en el ejercicio de los recursos.

14 En el Anexo 2 se presenta una descripcién de las variables anali-
zadas y sus fuentes.
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votantes inscritos y la diferencia de votos entre el partido
ganador y el perdedor era muy estrecha.'® Sin embargo,
este patron no se ha reproducido de manera uniforme en
las diferentes regiones de México. Mientras que el pais
en su conjunto transit6 de la hegemonia priista a un sistema
de partidos plenamente competitivo en alrededor de nueve
anos (1988-1997), los municipios del pais experimentaron
este cambio a distintas “velocidades”: algunas ciudades se
ubicaron a la vanguardia de este proceso y experimentaron
altos niveles de competitividad electoral desde los tltimos
anos de la década de 1980; otros municipios, sin embargo,
tuvieron que esperar hasta hace muy poco para tener com-
petencia efectiva en sus procesos electorales.

Estas diferencias hacen posible el analisis comparado de
las consecuencias que ha tenido el incremento de la compe-
tencia politica en la gestién gubernamental de los municipios
mexicanos. Para hacerlo se estimaron tres distintos modelos
estadisticos que analizan el efecto de la competencia elec-
toral en cuatro variables relacionadas con la gestién local:
recaudacion fiscal, gasto en infraestructura, cobertura de
drenaje y provision de agua potable. Los resultados de dichos
modelos se presentan en el cuadro 1 (Anexo 1), y se discuten
detalladamente a continuacién.!®

El efecto de la competencia electoral
en la recaudacion fiscal

La autoridad fiscal de los municipios en México es relati-
vamente escasa. Se reduce a la recaudacion del impuesto

15 Recientemente la participacion politica en algunas entidades ha
disminuido significativamente. Por falta de datos disponibles este descenso
no ha sido incluido en el anélisis.

16 La discusién sobre las caracteristicas de cada modelo es un tanto
técnica por lo que se ha preferido incluirla al final del documento en el
Anexo 2.
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predial, al cobro de derechos para expedir licencias y permi-
sos, v a los cargos por los servicios publicos que proveen a la
poblacion. A pesar de contar con instrumentos impositivos
semejantes, el esfuerzo fiscal desplegado por los municipios
en México varia considerablemente de una region a otra. Si
bien son diversas las causas que explican dichas diferencias,
se explora aqui la posibilidad de que una de ellas sea la
competencia electoral.

Los resultados de los tres modelos estadisticos apuntan
en la misma direccién: la competencia electoral parece te-
ner un efecto sustancial en la recaudaciéon municipal. En
todas las especificaciones el coeficiente resulta positivo y
estadisticamente significativo. Lo que es mas, la magnitud
y signo de esta asociacién son idénticos en la estimacién de
primeras diferencias y de efectos fijos. El efecto puede ser
interpretado como un incremento de 11% en la recoleccién
de impuestos cuando comparamos municipios con nula y
alta competencia electoral.

No es claro, sin embargo, el mecanismo que explica esta
relacién. Por un lado, la discusién desarrollada en la seccién
previa provee algunos motivos para vincular a la competen-
cia electoral con el esfuerzo fiscal de los municipios. Desde
una perspectiva de rendicién de cuentas, el incremento en la
competitividad de las elecciones tendria como consecuencia
la implementacion de medidas que aumenten la eficien-
cia recaudatoria tales como la eliminacién de exenciones y
la ampliacién de la base fiscal por mencionar algunas. Pero
este resultado podria también ocurrir por otras razones y
los datos disponibles no nos permiten distinguir entre au-
mentos en la recaudacién fruto de mejoras administrativas
o simplemente del incremento en las tasas y en los tipos de
impuestos que pagan los ciudadanos. En todo caso, lo que se
puede afirmar es que la competencia electoral parece ser una
fuente de presién para que las autoridades electas efectiien
mayores esfuerzos para hacerse de recursos.
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El efecto de la competencia electoral
en el gasto publico

El monto de los recursos ejercidos anualmente por el conjunto
de los municipios en México equivale aproximadamente al
8% del gasto publico total en nuestro pais.!” Es innegable que
esta cifra muestra la posicién de relativa debilidad en la
que se encuentran los gobiernos locales en comparaciéon con
los otros dos 6rdenes de gobierno. Sin embargo, los ltimos
anos han sido testigos de una transformacién paulatina pero
sostenida de las finanzas ptblicas municipales: entre 1989y
2004 los ingresos de las autoridades municipales crecieron
a un ritmo de 8.93% anual en promedio, lo que significa que
vieron triplicados sus presupuestos en un lapso de apenas
quince anos. Esta tendencia se explica en gran medida por
el incremento en las transferencias que les son asignadas
via los fondos de participaciones y aportaciones y, en menor
medida, por el aumento en la recaudacion fiscal municipal
(grafica 2). A la luz de estos datos, conocer la forma en que
se ejerce el gasto publico municipal toma particular impor-
tancia. Para evaluar el efecto de la competencia electoral
en las decisiones de gasto de los ayuntamientos en México,
se han agrupado los egresos municipales en dos categorias:
obra publica y gasto corriente.’® Por razones de espacio se
presentan aqui unicamente los resultados referentes a la
primera de estas dos variables.!?

17 Bsta y las siguientes cifras mencionadas en este parrafo fueron
calculadas con base en datos del Sistema de Cuentas Nacionales de México
del iNEcT (http://dgenesyp.inegi.gob.mx/cgi-win/bdieintsi.exe), de OCDE,
Revenue Statistics 1965-2004, Paris, 2005 y del INEGI, Finanzas publicas
estatales y municipales de México 2001-2004, Aguascalientes, 2006.

18 Esto excluye el gasto destinado a pagar deuda publica.

19 Los resultados referentes al gasto corriente son consistentes con el
analisis aqui presentado y estan disponibles a peticion del interesado.
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En linea con la discusion desarrollada en la seccion
previa, pueden formularse dos hipdtesis que vinculan a la
competencia politica con el gasto en infraestructura (obra
publica).

Por un lado, silas elecciones efectivamente sirven como
mecanismos de selecciéon y rendicién de cuentas en un
contexto en el cual los partidos desarrollan estrategias pro-
gramaticas, seria razonable suponer que el incremento en
la competitividad de los comicios conduciria a un aumento
en la inversion en bienes y servicios publicos. Por otro lado,
s1 la disputa electoral carece de estas caracteristicas, es
posible que el partido del gobierno en turno considere como
una mejor estrategia la distribucién de beneficios particula-
rizados, tales como empleos y transferencias para los grupos
que le son leales.

Los resultados de los tres modelos estadisticos indican
que la competencia electoral esta asociada con una reduccion
en la inversién en infraestructura. Si bien las magnitudes
difieren, el efecto es, en todos los casos, estadisticamente
significativo y de signo negativo. La estimacion méas con-
servadora indica que un gobierno surgido de una eleccién
altamente competida invierte en promedio un 16% menos
en obra publica en comparacién con un gobierno electo en
condiciones de escasa competencia electoral.

El efecto de la competencia electoral
en la cobertura de servicios

Los municipios en México son responsables de la provision
de ciertos servicios publicos entre los que destacan el agua
potable y alcantarillado. Probablemente como consecuencia
del incremento en los recursos que los ayuntamientos han
recibido para realizar obras de infraestructura a través de
los fondos de participaciones y aportaciones municipales, la
cobertura de ambos ha aumentado considerablemente en los
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ultimos afos.? La importancia que tiene el acceso adecuado
a estos servicios hace pensar que se trata de dos areas de
particular interés para la ciudadania a nivel local, por lo
que conviene preguntarse si, mas alla del incremento en las
transferencias que reciben los gobiernos locales, la compe-
tencia electoral ha tenido algo que ver con dichas mejoras.

Es precisamente con respecto a estos servicios que el
enfoque de rendicién de cuentas ofrece una hipdtesis que
relaciona claramente a la competencia electoral con el
desempenio gubernamental: si las elecciones promueven
un gobierno que responde de manera mas efectiva a las de-
mandas de sus ciudadanos, seria razonable suponer que el
incremento en la competitividad de los comicios conduciria
a una mejora en la provision de los servicios de agua potable
y drenaje.

Sin embargo, esta expectativa no se ve respaldada por
los datos: dos de los modelos estadisticos muestran una
asociacion modesta entre la competencia electoral y la co-
bertura de drenaje, pero dicha correlaciéon no se encontro
en la estimacién de primeras diferencias lo que la hace poco
confiable.

Algo similar ocurre con el agua potable: s6lo en uno de
los modelos se encontré un leve efecto negativo de la com-
petencia electoral en el porcentaje de hogares con acceso a
este servicio.

Por lo tanto, no puede afirmarse que la celebracién de
elecciones competitivas haya tenido hasta ahora como con-
secuencia una mejor provision de servicios publicos. En el
mejor de los casos no ha tenido ningin efecto; en el peor,
dicho efecto ha sido negativo.

20 Segun estimaciones del Conapo, entre 1990 y 2005, el porcentaje
de poblacién que reside en viviendas que no disponen de agua entubada
ni drenaje se redujo de 24% a 12.2% y de 40.3% a 15.5% respectivamente.
Comunicado de Prensa 05/07, México, Conapo, 2007.
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CONCLUSIONES

En las tltimas paginas se han analizado algunas de las con-
secuencias del reciente proceso de democratizacién en México
a nivel municipal explorando los efectos de la competencia
electoral en cuatro variables vinculadas con el desempeno
gubernamental: recaudacion, gasto en infraestructura y la
cobertura de drenaje y agua potable. El analisis empirico
fue guiado teéricamente por dos familias de argumentos que
lidian con la compleja relacion entre elecciones, competen-
cia partidista y resultados de gobierno. La primera de ellas
argumenta que la celebracién de comicios competitivos es
fundamental para la implementacién de politicas que sirvan
al interés publico pues proveen un mecanismo que vincula el
arribo y la permanencia en el poder de los gobernantes a la
calidad de su gestién, colocando los incentivos correctos para
un mejor desempeno.?' La segunda enfatiza la importancia
de analizar formas alternativas de intercambio politico, tales
como relaciones clientelares que dan pie a la implementacién
de politicas que buscan consolidar un vinculo estrecho entre
los votantes y el partido en el poder.

No ha sido el objetivo central de este ensayo determinar
s1las elecciones en municipios mexicanos proveen evidencia
decisiva a favor de alguno de estos enfoques. Sin embargo, la
discusion de estos argumentos fue util para entender cuando
y por qué las elecciones podrian estar asociadas con ciertos
resultados. Esto permiti6 hacer una evaluacion sistematica
de cudles han sido los efectos del incremento en la compe-
tencia electoral a nivel local. El analisis empirico mostro

21 Existe otra vertiente no explorada en este trabajo que sostiene que
la principal consecuencia de la competencia electoral consiste en modificar
sustancialmente las decisiones fiscales y de gasto de los gobiernos como
resultado de presiones redistributivas ejercidas por el electorado. Esto los
conduce a aumentar la recaudacién y la inversion destinada a la provisién
de bienes y servicios publicos.
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dos hallazgos que vale la pena resaltar: el aumento en la
competencia electoral en las elecciones municipales durante
el periodo 1988-2002 esta asociada con: 1) un incremento sus-
tancial en la recaudacién de impuestos per capita, y 2) una
disminucién considerable de la inversién en infraestructura
per capita. Los resultados con respecto a la cobertura de los
servicios publicos no fueron concluyentes.

Con la informacién disponible, es dificil, distinguir el
mecanismo preciso que permite asociar el incremento en
la recaudacién fiscal con la competencia electoral. Por un
lado, podria argumentarse que esta ultima ha provocado
una mayor presion ciudadana sobre las autoridades, lo
que las ha llevado a eficientar la recoleccién de impuestos.
Sin embargo, los resultados referentes al gasto publico
y la cobertura de servicios plantean otras interrogantes
que deberan ser exploradas por estudios de investigacion que
incorporen mas informacion al analisis, ya sea por medio de
estudios de caso que vayan mas alla de los grandes centros
urbanos tipicamente analizados en la literatura, o a través
de la construcciéon de bases de datos que incluyan otros
indicadores mas precisos sobre la gestion gubernamental
a nivel local.

En su conjunto, sin embargo, los resultados del analisis
empirico presentados en la seccién anterior hacen poco
probable la hipdtesis de que la celebracién de elecciones
competidas haya resultado hasta ahora en una mejor gestion
gubernamental a nivel local: mas alla de que esta Gltima esta
asociada con un incremento en la recaudacion fiscal, el hecho
de que los gobiernos municipales surgidos bajo condiciones de
alta competencia politica prefieren invertir comparativamen-
te menos en obras de infraestructura y servicios es muestra
de que el “mercado electoral” no favorece a los partidos que,
una vez en el gobierno, implementan estrategias de gasto
publico con objetivos de largo plazo.
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ANEXO 1. GRAFICAS Y CUADROS

Grafica 1. Competencia* y participacién electoral en comicios municipales
(Promedio anual: 1988-2000)
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* La competencia electoral es medida por medio del siguiente indice: ICE = % votos del segundo lugar/% votos del
ganador. Este indice fue propuesto por Alfonso Herndndez. Véase Alfonso Herndndez, “Las elecciones de 1997
y el Federalismo en México: Efectos de la competitividad electoral en la autonomia regional y la unidad de los
partidos politicos”, México, cipE (Documento de Trabajo, Division de Estudios Politicos, 90), 1998

Fuente: Calculos propios con informacién de Alain de Remes, Base de datos electorales a nivel municipal, México,
CIDE, 2000 (disco compacto).



Grafica 2. Recaudacién fiscal y transferencias
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Fuente: Calculos propios con informacién del INEGI.




Cuadro 1. Efecto de la competencia electoral en la recaudacion fiscal,
el gasto en infraestructura y la cobertura de servicios

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Pooled oLs Efectos fijos Primeras diferencias
Recauda-  Infraes- A Agua Recauda-  Infraestruc- R Agua Recauda- Infraes- R Agua
L Drenaje L Drenaje L Drenaje
cion tructura potable cion tura potable cion tructura potable
Competencia 0.157 -0.274 0.027 -0.005 0.11 -0.32 0.024 -0.008 0.117 -0.161 0.005 -0.004
electoral (3.01)** (6.73)** (4.43)** -0.83 (2.60)** (6.57)** (4.94)** (2.49)* (2.82)** (3.18)** 1.61 -1.73
Participacion -0.819 0.09 -0.042 0.081 -0.098 -0.149 0.004 -0.006 -0.227 -0.282 0.007 0.00007
electoral (-7.84)** -1.38 (4.32)** (8.80)** -1.13 (2.00)* -0.56 -1.21 (2.69)** (4.05)** -1.57 -0.02
Ingreso per capita 0.000064 -0.000019 0.000008 0.000001 -0.000074 -0.0000856 0.000009 0.000003 -0.00010 -0.000148 0.00001  0.000027
(Estatal) (15.69)** (5.81)**  (17.26)** (3.03)**  (-7.81)** (7.47)** (8.27)** (4.69)** (7.98)** (8.92)** -1.37 (4.11)**
Indice de 0.372 -0.062 0.038 -0.075 -0.244 0.454 0.434 0.219 -0.403 -0.22 0.3 0.185
desigualdad (10.77)%* (2.31)%  (9.4B)**  (19.72)** 1.54 (2.46)*  (23.78)**  (18.37)** -1.37 0.6 (12.95)%*  (12.56)**
% PEA empleada en -0.096 -0.505 0.081 0.104 -0.115 -0.064 -0.07 -0.18 0.13 0.713 -0.072 -0.223
el sector primario -0.98 (6.57)** (7.03)** (9.58)** -0.38 -0.18 (2.01)* (7.97)** -0.21 -0.94 -1.49 (7.30)**
Grado de -0.609 -0.041 -0.203 -0.239< -0.198 0.191 -0.331 -0.17 -0.246 0.295 -0.31 -0.128
marginacién (22.11)** -1.88  (62.89)**  (78.81)** (2.68)** (2.23)* (39.20)**  (30.87)** (2.53)* (2.47)* (40.85)**  (26.46)**
Aportaciones 0.000099 0.00018  -0.000001 0.00000 0.00009 0..000138  -0.000002  0.0000007 0.000083  0.000259  0.00002 0.00000
(per cépita) (4.23)**%  (27.37)** -1.11 -0.2 (7.96)** (10.26)** -1.58 -0.84 (6.32)**  (15.39)** (2.29)* -0.64
Participaciones 0.00003 0.0058 0.000015 0.000009 -0.00011 0..0004892 0.000028 0.000013 -0.000005 0.001  0.00001 0.00002
(per capita) (3.98)**  (31.86)** (5.63)** (3.59)** (6.35)** (24.38)** (14.26)**  (10.09)** -0.29  (28.24)**  (8.43)** (2.8T)**
Observaciones 8205 8304 8305 8305 8205 8304 8305 8305 5931 6042 6058 6058
R? 0.43 0.42 0.76 0.63 0.07 0.43 0.82 0.61 0.08 0.25 0.36 0.17
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ANEXO 2. DATOS Y ESTRATEGIA
DE ESTIMACION ESTADISTICA

Datos

Para el presente trabajo de investigacion se utilizé una base
de datos “panel”® que incluye observaciones de todos los
municipios para los cuales habia informacién disponible.?
Cada municipio celebra elecciones cada tres afios por lo que
los datos de todas las variables han sido agregados en cinco
ciclos electorales: ler ciclo (1988-1990), 20. ciclo (1991-1993),
3er ciclo (1994-1996), 4o. ciclo (1997-1999), 50. ciclo (2000-
2002). Es asi que el panel contiene cinco diferentes obser-
vaciones para cada municipio. A continuacién se describen
cada una de las variables utilizadas en el analisis.

1. Variables dependientes. Se estimaron tres diferen-
tes modelos estadisticos para cada uno de los si-
guientes indicadores (los resultados pueden verse
en el Anexo 1):

a) Recaudacién municipal (per capita). Incluye los
ingresos municipales por concepto de impuestos,
servicios, derechos y aprovechamientos. Los datos
fueron obtenidos del Sistema Municipal de Bases
de Datos del INEGI. Para fines de la estimacion es-
tadistica se utilizé la transformacién logaritmica
de esta variable.

b) Gasto en infraestructura (per cdpita). Incluye las
erogaciones por concepto de obra publica. Los
datos fueron obtenidos del Sistema Municipal de

22 Es decir, contiene datos de las mismas unidades de analisis (mu-
nicipios) en varios periodos.

23 La base de datos cuenta con informacién de 1 864 municipios de
un total de 2 439 que hay en México.
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d)

Bases de Datos del iNEG1. Al igual que en el caso
de la recaudacién, para fines de la estimacién es-
tadistica se utilizé la transformacién logaritmica
de esta variable.

Provision de agua potable. Porcentaje de hogares
con acceso a agua potable. Los datos fueron obte-
nidos de informacién censal del INEGI.

Cobertura de drenaje.?* Porcentaje de hogares que
cuentan con drenaje. Los datos fueron obtenidos
de informacién censal del INEGI.

2. Variables independientes

a)

b)

d)

e)

Competencia electoral. Medida a través del indice
de competencia electoral calculado de la siguiente
forma: 1cE = % votos del segundo lugar/% votos del
ganador.?® La informacién electoral proviene de
Alain de Remes, Base de datos electorales a nivel
municipal (disco compacto), México, CIDE, 2000 y
de los institutos estatales electorales.
Participacion. Porcentaje de participacion ciuda-
dana en los comicios.

Ingreso per capita estatal. Las series anuales para
cada estado fueron obtenidas del INEGI.

PEA rural. Porcentaje de la Poblaciéon Econémi-
camente Activa empleada en el sector primario.
Obtenido de informacion censal del INEGI.

Grado de marginacion. Indicador que pondera
nueve variables socioeconémicas: poblacién anal-

24 La provisién de estos dos servicios (agua potable y drenaje) es una
atribucién municipal de acuerdo con lo establecido en el inciso a), fraccién
III del articulo 115 constitucional.

2 Véase Alfonso Herndandez, “Las elecciones de 1997 y el federalismo
en México: Efectos de la competitividad electoral en la autonomia regional
y la unidad de los partidos politicos”, op. cit.
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fabeta, poblacion sin primaria, poblacién sin dre-
naje ni servicio sanitario exclusivo, poblacién sin
disponibilidad de energia eléctrica, poblaciéon
sin agua entubada, hacinamiento, viviendas con
piso de tierra, poblacién en localidades de menos de
5000 habitantes y poblacién con ingresos de hasta
dos salarios minimos. Obtenido de informacién
censal del INEGT.

f) Indice de desigualdad. En ausencia de un indica-
dor como el coeficiente de Gini, se construyé un
indice de desigualdad que resulta de multiplicar
el PIB per capita municipal por el porcentaje de la
poblacion econémicamente activa con un ingreso
menor a dos salarios minimos.

Modelos de estimacién estadistica

Los resultados estadisticos presentados en los cuadros
del Anexo 1 son producto de tres diferentes modelos de
estimacién. En este apartado se discuten brevemente las
caracteristicas de cada modelo y sus ventajas en términos
de inferencia estadistica.

Tal como fue argumentado en la seccién tres del docu-
mento, tanto las variables independientes (competencia
electoral, participacién y controles), como las dependientes
(recaudacion, inversion en infraestructura y cobertura de
servicios) varian de manera importante geografica y tem-
poralmente durante el periodo de estudio.

El analisis de bases de datos “panel” es particularmente
recomendable en este tipo de casos pues permite el segui-
miento de las mismas unidades de observacién a lo largo
del tiempo.
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Modelo de minimos cuadrados ordinarios
con datos combinados (Pooled OLS)

Para cada una de las variables dependientes analizadas
(recaudacién, gasto en infraestructura, y cobertura de servi-
cios) el primer modelo estimado fue el de minimos cuadrados
ordinarios. Dicho modelo puede ser descrito formalmente de
la siguiente forma:26

yit:ﬁ0+60d2t+ﬁ1xit+vit

donde y, es el valor de la variable dependiente,*” el término
d2, es una variable “dummy” correspondiente al segundo
(tercer, etc) periodo y se incluye para capturar cambios
tendenciales no relacionados con las variables de interés.
El término x, corresponde al conjunto de variables inde-
pendientes, incluyendo controles. Finalmente, v, es el error
estadistico, y puede descomponerse en dos partes: v, = a, +
u, que corresponden a factores no observables que en un
caso varian con el tiempo (#,) y en el otro no (a).

Esta especificacién puede ser problematica en el caso de
que exista correlacion entre factores no observados conteni-
dos en el error (v,) y cualquiera de las variables explicativas
(o independientes). Si esto es asi, la asociacién establecida
entre los regresores y la variable dependiente podria ser
errénea. En términos mas precisos, en presencia de este
problema los estimados obtenidos por el método de minimos
cuadrados ordinarios serian sesgados e inconsistentes. Afor-
tunadamente, el uso de datos panel permite estimar otros
modelos que resuelven al menos parte de este problema.

26 Para simplificar la notacién sélo se consideran dos periodos y una
forma condensada de todas las variables independientes.

27 En todos los casos el subindice it indica que se hace referencia al
municipio ¢ en el periodo ¢.
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Modelo de primeras diferencias

El modelo de primeras diferencias permite estimar el efecto
que tienen los cambios en las variables independientes de
un periodo a otro en los cambios de la variable dependien-
te. Para ilustrar este punto, considérese el calculo de este
modelo en dos periodos:

Vit =ﬂ0 + ﬂlx,-l ta +u, parat =1
yil:(ﬁ0+60)ﬂ1xiz+ai+”i2 parat =2

Para obtener las “primeras diferencias”, se sustrae la
ecuacion para t = I de la ecuacion para ¢t = 2 en la siguiente
forma:

(yiz _y[l) = a() + ﬁ](’xiz _xil) + (ui2 - uil) (6] bien,

Ay, =98, + B, Ax, + Au,

La ultima ecuacién elimina el potencial sesgo que resul-
ta de no incluir en la especificacién del modelo factores no
observables que no varian con el tiempo (contenidos en el
término a)) y que podrian estar correlacionados con alguna
de las variables independientes.

Modelo de efectos fijos

Al igual que el modelo de primeras diferencias, el de efectos
fijos utiliza una transformacién para eliminar el efecto de
factores no observables fijos en el tiempo (a)). Sin embargo,
la forma de hacerlo varia de manera sustancial: en este caso
se eliminan factores fijos que son especificos a cada municipio
y que pueden afectar a la variable dependiente.
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De nueva cuenta, para fines de ilustraciéon considérese
primero el modelo:

yit:ﬁl'xir+ai+uit

Si para cada i (municipio) se promedia esta ecuacién a
lo largo de todos los periodos ¢, obtenemos:

yizﬁlxit+ai+uit

Notese que el factor a, esta presente en ambas ecua-
ciones pues el promedio de un valor constante es el mismo
valor. Si se sustrae esta segunda ecuaciéon de la primera
obtenemos:

y,—yi=p(x,—x)+ (u -u) obien,

yit = ﬂl'xit + Mir

donde §j,_ corresponde al valor de la variable dependiente
menos su promedio temporal (lo mismo para X, y i, ). En
esta ecuacién se ha eliminado el factor a, y por lo tanto el
potencial sesgo que pudiera causar en la estimacién del efecto
de las variables independientes.






LA POLITICA EXTERIOR COMO POLITICA
PUBLICA: EL TEMA DE LA SEGURIDAD
EN LA RELACION MEXICO-ESTADOS UNIDOS

MicUEL ANGEL VALVERDE Loya

La politica exterior, o bien areas o temas especificos de ésta,
pueden ser analizados bajo un enfoque de proceso de politica
publica (public policy process). Es decir, partir de un conjun-
to de decisiones o acciones conscientes y coherentes, por parte
de actores publicos (con autoridad y legitimidad guberna-
mental) y en ocasiones algunos privados, con diversidad de
recursos e intereses, enfocados al objetivo de resolver un pro-
blema colectivo.! El problema que se aborda en este trabajo
es el de la seguridad binacional, definida como prevencién
y proteccion ante ataques terroristas en México y Estados
Unidos, con énfasis en los componentes centrales de control
de la frontera entre ambos paises (contrabando de bienes y
personas) y combate al crimen organizado (que amenaza los
tejidos sociales, afecta la capacidad y estabilidad del Estado
mexicano, y podria favorecer al terrorismo). Se ubica en el
contexto de una creciente integracién econémica entre Méxi-
co y Estados Unidos, se identifica a los principales actores

! Sobre la definicién del proceso de politica publica, véase Daniel C.
McCool, Public Policy Theories, Models, and Concepts, Upper Saddle River,
Nueva Jersey, Prentice-Hall, 1995, cap. 1. Sobre su aplicacién a la politica
exterior, véase el muy utilizado texto de Eugene R. Wittkopf, Christopher
M. Jones y Charles W. Kegley dJr., American Foreign Policy; Pattern and
Process, Belmont, California, Thomson/Wadsworth, 2007, 7a. ed.
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involucrados (stakeholders), y se disgrega el entramado
institucional del proceso (estructuras burocraticas, redes o
networks de relaciones, variables de agenda electoral y le-
gislativa). En la parte final, se revisan algunas alternativas
de politica publica y se presentan conclusiones.

EL PROCESO DE INTEGRACION

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN),
que entrd en vigor en enero de 1994, ha tenido un fuerte im-
pacto en el incremento de los flujos comerciales y financieros
entre sus miembros. La integracién de las economias de la
region avanza a un ritmo constante y ya es posible hablar de
una “comunidad norteamericana”, al menos en dichos térmi-
nos. El TLcAN, si bien se adiciond con dos “acuerdos paralelos”
(uno sobre medio ambiente y otro sobre aspectos laborales), se
concibié como un arreglo limitado a temas de comercio e inver-
sién. En buena medida para disminuir la oposicién y facilitar
su aprobacion en el congreso estadounidense, se establecié una
minima estructura institucional para su administracion, que
incluye los paneles de resolucién de controversias, el Banco
de Desarrollo de América del Norte (NADBANK), y las comisio-
nes laboral y del medio ambiente. A diferencia del proyecto
de la Unién Europea, el acuerdo comercial norteamericano
no pretendia servir de marco o referencia para un proceso de
integracién mas amplio o ambicioso. Dejaba fuera cuestiones
importantes como migracién y apertura del mercado laboral,
posibilidades de una moneda comun, y esquemas de coordi-
nacion politica y de politicas publicas, incluyendo temas de
politica exterior y seguridad.

Mas de una década después de la aprobacién del TLCAN,
la idea de una profundizacién de una comunidad norteame-
ricana, salvo algunas notables y entusiastas excepciones,
sigue sin extenderse entre la elite politica de Washington.
A pesar de su naturaleza distinta, con frecuencia se ha re-
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currido al ejemplo de la experiencia de la Unién Europea,
en donde “fondos de desarrollo” han permitido inversién en
infraestructura y servicios en los paises con menor ingreso,
y han contribuido muy significativamente a mejorar la situa-
ci6n econémica en Espana, Irlanda, Portugal y Grecia. En
época mas reciente, voces en la misma Unién Europea han
propuesto un “pacto migratorio” con varios paises africanos,
que impulse su desarrollo econémico y permita a su poblacién
disminuir la necesidad de migrar. Asi, se ha argumentado
que la creacién de estos fondos en América del Norte, con
aportaciones principalmente de Estados Unidos y Canada,
permitiria a México detonar su desarrollo y cerrar conside-
rablemente la brecha de ingreso con sus socios comerciales
regionales. Un mercado mexicano prospero demandaria mas
bienes y servicios estadounidenses y canadienses, reduciria
la presion para la migracién, y favoreceria la estabilidad y
gobernabilidad democraticas.?

Sin embargo, la creaciéon de una “politica de desarrollo
regional” enfrenta importantes obstaculos politicos, sobre
todo en Estados Unidos. Una buena parte de la opinién pu-
blica y sectores de la clase politica (predominantemente en
el Partido Republicano) muestran una fuerte resistencia a
la idea de “estructuras supranacionales”, y a la asignacién
de fondos publicos para inversién a paises que no parecen
capaces de enfrentar y resolver sus propios problemas.? Para

2 Partidarios de este esquema son Robert A. Pastor, director del
Centro para Estudios de América del Norte de American University, en
Washington, D. C., y Steven Hill, director del programa de reforma politica
de New America Foundation. Véase Robert A. Pastor, “A Regional Devel-
opment Policy for North America: Adapting the European Union Model”,
en Edgard J. Chambers y Peter H. Smith, var74 in the New Millenium,
La Jolla, CA., Center for U.S.-Mexican Studies, ucsp-The University of
Alberta Press, 2002, pp. 397-424; y Steven Hill, “Time for a Tex-Mex
Marshall Plan”, en The Washington Post, abril 23, 2006.

3 Pew Research Center for the People & the Press, Council on
Foreign Relations, America’s Place in the World 2005; Opinion Leaders
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poder hacer “politicamente vendible” la creacién de fondos de
desarrollo en la region, tendria que haber cambios percepti-
bles en la escena mexicana en el sentido de “poner la casa en
orden”, lo que implica una serie de reformas estructurales
a su aparato productivo (sobre todo al sector energético, de
particular interés para los norteamericanos) y mejoras en
el clima de seguridad, tanto juridica (incluyendo control
de la corrupcioén), como personal (en especial la violencia
asociada con el narcotrafico). En México podria surgir oposi-
cion derivada de preocupaciones relacionadas con la pro-
teccion de la soberania, pero la evidencia sobre el potencial
impacto positivo de los fondos, sobre todo en las regiones
mexicanas de mayor pobreza, asi como la transparencia en su
manejo, serian argumentos muy contundentes a su favor.

Si bien la “profundizacién” de la integracion en Améri-
ca del Norte a través de transferencias de recursos via fondos
de desarrollo se ve dificil, al menos en el corto plazo, la pre-
ocupacién de Estados Unidos en torno al tema de seguridad a
partir de los ataques terroristas a Nueva York y Washington
en septiembre de 2001, apunta a una mayor coordinacién en
otras areas. Paraddjicamente, la preocupacion de proteger
su territorio contra la nueva amenaza que representa el
terrorismo (Homeland Security), hace necesaria la configura-
cién de un perimetro de seguridad mas all4 de sus fronteras
territoriales. La regiéon de América del Norte se convierte en
el ambito de seguridad inmediato.

EL AREA DE SEGURIDAD
La preocupacién estadounidense sobre seguridad respecto a

México durante la mayor parte del siglo XX, estuvo dominada
por su perspectiva geopolitica. Se requeria un vecino estable

Turn Cautious, Public Looks Homeward, Washington, D. C., Pew Research
Center-cFRr, 2005, cap. 1.
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en la frontera sur, alejado de la posibilidad de pasar al bando
socialista durante la Guerra Fria. Esto volvia tolerable, y
aun aceptable, un régimen mexicano autoritario que pudo de-
sarrollar una politica exterior con un considerable grado
de activismo y autonomia, y cuyo ejército estaba orientado
a labores de seguridad interna. El tema después se amplio
hasta incluir los riesgos de una posible inmigracién sin con-
trol como consecuencia de inestabilidad politica o una grave
crisis econdmica, y la actividad del narcotrafico para surtir
el mercado norteamericano. El gobierno mexicano siempre
ha guardado distancia en términos de relaciones militares
y de seguridad con su vecino del norte, procurando precisa-
mente autonomia, aunque desde mediados de la década de
1970 cedid a presiones estadounidenses para involucrar a
sus fuerzas armadas en el combate al narcotrafico.

También en términos geopoliticos, Canada era la fronte-
ra (a través del Artico) con la Unidén Soviética y sus misiles
intercontinentales, y resultaba imprescindible incorporarla
al esquema de seguridad continental estadounidense. Asi,
los canadienses se incorporaron al Comando de Defensa
Aero-espacial de América del Norte (NORAD, North American
Aerospace Defense Command), que junto con su pertenencia
a la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (0TAN)
configuro su alianza estratégico-militar con Estados Unidos.
Sin embargo, Canada ha logrado conservar un importante
margen de maniobra en el &mbito internacional, sustentado
en sus recursos econdmicos, la participaciéon activa en institu-
ciones multilaterales y el desarrollo de vinculos diplomaticos
con terceros paises, en particular miembros de la comunidad
britanica de naciones.

Como resultado de los ataques terroristas de 2001, la
atencién estadounidense se centro en la proteccién y el mayor
control de sus fronteras, con México y con Canada. El go-
bierno norteamericano realizé una ambiciosa reorganizacion
administrativa, cre6 el Departamento de Seguridad Interna
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(puS, Department of Homeland Security), que agrupé a las
areas de migracion y seguridad fronteriza, aduanas y guar-
dia costera, y se encargaria de coordinar a las dependencias
federales (solamente mandos civiles) en todo lo referente a
seguridad nacional. Poco tiempo después de su creacion,
el DHS entrd en contacto con su contraparte en México, el
Centro de Investigaciones de Seguridad Nacional (CISEN),
dependiente de la Secretaria de Gobernacién, para explorar
medidas para proteger la infraestructura a lo largo de la
frontera. En enero de 2003 se formaron seis grupos de tra-
bajo que realizaron un inventario de infraestructura vital y
la valoraron en términos de riesgo ante ataques terroristas.
En abril del mismo afio, el secretario de Estado, Colin Powell,
y el secretario de Gobernacién, Santiago Creel, firmaron el
plan “Sociedad Fronteriza México-Estados Unidos” (U.S.-
Mexico Border Partnership), el cual se manejé de manera
“discreta” para evitar complicaciones politicas.* Por el lado
de México, preocupaciones con el respeto a la soberania y de
convertirse en “escudo” de la seguridad estadounidense
hacian proceder con cautela. Los norteamericanos expresan
reservas a compartir informacién, pensando en una posible
fuga debido a la corrupcién en agencias gubernamentales y
de policias mexicanas.

Esta primera aproximacién en seguridad binacional
expuso la vulnerabilidad de la frontera, sin mecanismos de
planeacion conjunta. Ataques terroristas a instalaciones
petroleras o de gas natural, ductos o suministros de agua del
lado mexicano tendrian efectos importantes del lado norte-
americano. Pero la preocupaciéon estadounidense se extendia
mas alla de la zona, en especial a los campos mexicanos de
produccién petrolera en el Golfo de México y los puntos
de embarque hacia su pais, de donde proviene cerca del 15%

4 Joe Pappalardo, “U.S.-Mexico Rapport Transformed by Terrorist
Threat”, en National Defense, vol. 89, nim. 609, agosto, 2004, pp. 64-66.
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de sus importaciones. El DHS esta interesado en abarcar estos
posibles blancos terroristas, pero la contraparte mexicana
solamente ha aceptado incluir a la regién fronteriza.® De
cualquier manera, el gobierno mexicano ha llevado a cabo
diversas acciones para fortalecer su esquema de seguridad.
En enero de 2005 se emiti6 una ley de seguridad nacional,
que la define como interés y enumera las amenazas a la mis-
ma, y establece un Consejo de Seguridad Nacional.® Se ha
participado en foros multilaterales contra el terrorismo, se
han implementado mecanismos para combatir el lavado de
dinero, y se han negociado acuerdos de seguridad fronteriza
con Guatemala y Belice.

Con el objetivo de proporcionar un marco para ampliar
las posibles areas de cooperacion bilateral y regional, vincu-
lando el tema del desarrollo econémico pero sin tocar al TLCAN,
y conservando la centralidad de la seguridad, los gobiernos
de México, Estados Unidos y Canada firmaron en marzo de
2005 el Acuerdo para la Seguridad y Prosperidad en América
del Norte (aspaN). El acuerdo contempla una serie de pro-
gramas para lograr “fronteras cerradas al terrorismo, pero
abiertas al comercio”. Se enfoca a “coordinar los esfuerzos
de seguridad comuin”, y abarca temas como un plan para
enfrentar una pandemia de gripe aviar, proteger el medio
ambiente, cooperacion en regulacién de materiales quimi-
cos, colaboracién para el desarrollo de fuentes de energia, y
la creaciéon de “fronteras inteligentes”, que mediante el uso
de estandares comunes de documentos, procedimientos y tec-
nologia permitan hacer mas eficientes y expeditos los cruces
fronterizos. En la “agenda de seguridad”, se habla de una
estrategia comun para facilitar el movimiento “legitimo” de
bienes y personas, prevenir amenazas a la salud publica y
los sistemas agricolas de la regién, combatir las “amenazas

5 Ibid., p. 65.
6 Presidencia de la Republica, “Ley de Seguridad Nacional”, México,
Diario Oficial de la Federacion, 31 de enero de 2005.
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transnacionales” como terrorismo, crimen organizado, narco-
trafico, y contrabando. Prevé también mayor colaboracién en
la generacidn e intercambio de informacién, y en la proteccién
a infraestructura vital (no necesariamente fronteriza).”

Atendiendo a preocupaciones politicas, el AsPAN, al igual
que el TLcAN, no implica la creacién de instancias burocraticas
supranacionales. Pero a diferencia del segundo, se define
como un “entendimiento” para facilitar la coordinacién entre
dependencias (tanto al interior de los paises miembros como
entre ellos), y no como un tratado o convenio internacional.
Aun con sus reservas y generalidades, el ASPAN constituye
una primera aproximacion a la formalizacién de un sistema
de seguridad regional en América del Norte.

LA ATENCION A LAS FRONTERAS

En el ambito de la seguridad, una preocupacién central
estadounidense es el resguardo y proteccién de sus fron-
teras con México y con Canada. Los ataques terroristas
de septiembre de 2001 dejaron una inquietante sensacion de
vulnerabilidad, la que pronto se relacioné con la porosidad
fronteriza. El control limitrofe ha sido desde los origenes del
Estado moderno una funcién primordial, y contintia siéndolo
aun en la era de la globalizacion. De acuerdo con Peter An-
dreas, en vez de erosionarse y desaparecer, las fronteras han
modificado su énfasis: son ahora filtros para evitar el acceso
a “actores clandestinos transnacionales”.® Estos actores ope-
ran a través de las fronteras, violando y evadiendo la ley, y
abarcan al terrorismo de inspiracién politica o religiosa, el

7 Gobierno de Estados Unidos, Security and Prosperity Partnership
of North America, Washington, D. C., Oficina de Imprenta del Gobierno
de Estados Unidos, 2005.

8 Peter Andreas, “Redrawing the Line: Borders and Security in the
Twenty-first Century”, en International Security, vol. 28, nim. 2, otofio,
2003, pp. 78-111.
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contrabando de bienes, personas y narcoticos, y aquellos que
emigran en busca de refugio o empleo. En la actualidad han
mejorado su organizacion, métodos y movilidad, provocando
larespuesta del Estado que incrementa recursos y tecnologia
para la vigilancia, establece mas requisitos y visas, y busca
mayor cooperacion con los paises de origen o transito de di-
chos actores, procurando un rastreo previo al “punto de en-
trada”, en lo que se ha denominado “engrosar” o “amortiguar”
las fronteras. Este fenémeno se esta presentando sobre todo
en Estados Unidos y en la Unién Europea, ocupando un
lugar prominente en el discurso politico, con un importante
atractivo simbdlico.? Asi, en la actualidad las estrategias
fronterizas buscan conciliar las fuerzas de la integracién
economica y la globalizacién, con las presiones politicas para
crear barreras que controlen los flujos no deseados.

La frontera con México es el principal punto de entrada
de contrabando de narcéticos y migrantes a Estados Unidos,
e incluso antes de los ataques terroristas de septiembre de
2001 se venia reforzando considerablemente su vigilancia.
La concentracién de agentes de migracion y operativos en
las zonas urbanas fronterizas desvié el trafico de estos flujos
hacia zonas poco pobladas y desérticas, que representan un
mayor peligro para lograr el cruce (se registran cientos de
muertes cada afio). El presupuesto del Servicio de Inmigra-
ciéon y Naturalizacién de Estados Unidos se triplico entre
1995 y 2001 (después seria absorbido por el pHS), y el del
Departamento de Justicia (que enfrenta al narcotrafico)
se duplicé entre 1991 y 2002.1° Se involucrd a los milita-
res (guardia civil) en estas tareas, aunque solamente con
un papel disuasivo y de vigia, sin autoridad para realizar
detenciones. Desde mediados de la década de 1990 se habla-

9 Ibid., pp. 100-107; Jean-Yves Haine, “Idealism and Power: The
New EU Security Strategy”, en Current History, vol. 103, nim. 671,
marzo, 2004, pp. 107-112.

10 Peter Andreas, “Redrawing the Line...”, op. cit., p. 88.
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ba de instalar sofisticados dispositivos de tecnologia en la
frontera (“muro virtual” y registros de alta seguridad), pero
todo el proceso se aceler6 como resultado de los atentados
terroristas de 2001.

La respuesta inmediata de Estados Unidos a los ataques
terroristas fue reforzar las inspecciones en las fronteras. En
el entorno politico predomind el discurso sobre seguridad y
se empez6 a utilizar el concepto de “Homeland Security”,
con una implicacién de prioridad a la defensa territorial.
La inmigracién, sobre todo la indocumentada, se asoci6 con
terroristas, en especial de paises arabes o musulmanes.
Se llev a cabo una importante reorganizacién de agencias
federales, con la creacion del ya mencionado Departamento
de Seguridad Interna (pHS), dotado de extensos recursos
financieros y humanos. El ambito de atencién también se
modificé. Hasta antes de los atentados, la extensa frontera
con Canada era de las menos resguardadas del mundo. El
hecho de que los terroristas que perpetraron los ataques
ingresaran (legalmente) por la frontera canadiense, dio
argumentos para denunciar a la benevolente legislacién de
ese pais en materia de inmigraciéon y refugiados como una
amenaza latente. Como resultado, se triplic6 el nimero de
agentes, se involucrd a la guardia civil, y se establecieron
dispositivos tecnolégicos para monitoreo de los cruces no
autorizados.!!

La acrecentada preocupacién estadounidense sobre se-
guridad introduce una nueva variable en la relacién con sus
dos vecinos continentales. Por un lado, los flujos comerciales
se ven afectados, pues revisiones mas minuciosas significan
costosos retrasos y cuellos de botella. México y Canada son
mas sensibles y vulnerables a estas afectaciones, pues pro-
porciones mucho mas grandes de su comercio se realizan con
Estados Unidos, de lo que para este ultimo significan

1 Ibid., pp. 92-93.
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dichas transacciones. Canadienses y mexicanos se ven en la
necesidad de mostrarse en disposiciéon y pendientes de las
preocupaciones en materia de seguridad de su poderoso veci-
no, sicon ello se salvaguarda la fluidez del trafico comercial
y lo cordial de la relacién. Ambos paises tomaron prontas
medidas para mostrar su atencién a las inquietudes estado-
unidenses, si bien hubo un desasosiego inicial con el gobierno
mexicano, cuando, al parecer por diferencias al interior de
su gabinete (con motivaciones tanto ideolégicas como perso-
nales), el presidente Vicente Fox evité manifestar un apoyo
“incondicional” al pueblo y al gobierno de Estados Unidos
inmediatamente después de los ataques terroristas.!?
Canada declaré estado de alerta en su frontera, aumen-
t6 la vigilancia en puertos maritimos y aeropuertos, y ha
incrementado significativamente los recursos financieros
y humanos destinados a la seguridad fronteriza. Ha endu-
recido su politica de inmigracién y refugiados, e impuesto
requisitos de visado a paises “potencialmente riesgosos”.
Por el lado mexicano, el gobierno también ha reforzado sus
medidas de control migratorio (particularmente en la fron-
tera sur) y establecido la necesidad de visa para los paises
del Oriente Medio y varios paises de América Latina.'® Se
amplié la colaboraciéon en materia de intercambio de infor-
macién e inteligencia sobre actividades y cuentas bancarias
de posibles terroristas. Tropas mexicanas han participado
en tareas de seguridad en la frontera, respondiendo en una
ocasién a una queja especifica del embajador estadounidense,
Tony Garza, sobre la violencia asociada al narcotrafico en la
zona,'* y como parte de una estrategia general de combate

12 Joaquin Ibarz, “Cuestionan al ‘mejor amigo’ de EU”, en Reforma
(septiembre 27, 2001).

13 Frika Hernandez, “Cuestionan visa mexicana”, en Reforma
(febrero 16, 2007).

14 James McKinley Jr., “U.S. and Mexico Trade Complaints Over
Border Security Issues”, en The New York Times (enero 27, 2006).
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al crimen organizado por parte del nuevo gobierno en Méxi-
co, a cargo del presidente Felipe Calderon, que incluye un
aumento considerable de extradiciones de narcotraficantes
requeridos por la justicia norteamericana.'®

Ante el gran volumen del trafico de personas y mercan-
cias en las fronteras de Estados Unidos con México y Canada,
es tarea complicada buscar un equilibrio entre restricciones
al transito ilegal que aumenten la seguridad, y permitir e
impulsar el intercambio comercial licito. EI mecanismo de
“fronteras inteligentes” (en referencia a su componente tec-
nolégico y de eficiencia en tiempos y tramites), concebido con
anterioridad al nuevo énfasis en seguridad, se ha convertido
en el medio para cumplir dicho objetivo. En diciembre de
2001, los gobiernos de Estados Unidos y Canada firmaron un
acuerdo sobre fronteras inteligentes, y en marzo de 2002 se
suscribid la Alianza para la Frontera México-Estados Uni-
dos y un Plan de Accién de 22 puntos, entre los que se prevé
la planeacién y financiamiento conjunto para desarrollar
infraestructura fisica y tecnolégica en la zona, facilitar el
movimiento de ciudadanos de los paises del TLCAN, consul-
ta en politicas de visado, crear y compartir un registro de
extranjeros que entran y salen de ambos paises, y entrena-
miento estadounidense a agentes y policias fronterizos del
lado mexicano.

Se presta igualmente atencion a la mejora y eficiencia
de los servicios aduanales, con programas como la “precer-
tificaciéon” de mercancias y la creacion de “zonas seguras” o
“corredores comerciales”, que practicamente permite el paso
libre en la frontera.'®

1> Rolando Herrera, “Logran cifra récord en extradiciones”, en Reforma
(enero 1, 2008).

16 Guillermo Ernesto Emmerich, “México-Estados Unidos: frontera
eficiente, pero no abierta”, en Frontera Norte, vol. 15, nim. 29, enero-junio,
2003; Mario Loépez, “Blindan comercio en frontera norte”, en Reforma
(agosto 15, 2006).
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El Acta de Reforma a Visas de Entrada y Fortalecimiento
de Seguridad Fronteriza (Enhanced Border Security and
Visa Entry Reform Act), aprobada por el congreso de Estados
Unidos en mayo de 2002, obliga al establecimiento de dispo-
sitivos electronicos (fotografia, escaneo de visas e iris ocular,
huellas digitales) para toda persona que ingrese al pais. Ex-
pande también los canales de acceso para viajeros frecuentes
de “bajo riesgo”, quienes a cambio de una investigacién y
certificacion previa pueden utilizar lineas de cruce rapido
en la frontera (Programa SENTRI, Secure Electronic Network
for Traveler’s Rapid Inspection System con México, y NEXUS
con Canada). El Acta Patridtica de Estados Unidos de 2001
(U.S.A. Patriot Act), que expandi6 los poderes del gobierno
federal para vigilar y detener a individuos no ciudada-
nos, contempla la creacién de una base de datos de “viajeros
confiables”, que permitira el uso de tarjetas electrénicas de
cruce.'” Estas medidas procuran evitar que revisiones mas
estrictas estrangulen el trafico fronterizo, volviéndolo
mas ordenado y eficiente.

LA POSICION MEXICANA

Para México, ademas del flujo comercial, un asunto de
importancia central es la migracién. Se busca lograr un
acuerdo que evite deportaciones masivas que pudieran poner
presion a la economia, y permita a mexicanos en busca de
empleo tener acceso legalmente al mercado laboral norte-
americano. El tema de un acuerdo migratorio se encontraba
de manera prominente en la agenda bilateral, justo antes de
los ataques terroristas de septiembre de 2001. La buena
relacién personal entre los recién electos presidentes George
W. Bush y Vicente Fox, parecia encaminar a buen término
la iniciativa. El gobierno mexicano esbozé una ambiciosa

17 Peter Andreas, “Redrawing the Line...”, op. cit., pp. 92-93.
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propuesta que incluia mas permisos legales, un programa
de trabajadores temporales, y amnistia a trabajadores indo-
cumentados, lo que el secretario de Relaciones Exteriores,
Jorge Castaneda, denominé “la enchilada completa”. Por el
lado estadounidense, grupos empresariales que aprecian
la mano de obra inmigrante, politicos en busca de nuevos
votantes beneficiarios de la amnistia, y sindicatos con
intencién de aumentar sus afiliados proporcionaban una
buena coalicién favorable. Tras los atentados, sin embargo,
las prioridades estadounidenses cambiaron. La reticencia
de Fox a secundar a su ministro Castafieda, quien declard
que Estados Unidos podria responder a los ataques “como
considerara pertinente”, y las posteriores diferencias entre
México y Estados Unidos en torno a las resoluciones del
Consejo de Seguridad de la oNU para autorizar el uso de la
fuerza contra Irak, enfriaron la relacion. Las conversaciones
entre los gobiernos se suspendieron, para luego reanudarse
orientadas a lograr mayor control en la frontera, y de las
cuales derivarian los acuerdos de cooperacion y seguridad
fronteriza de marzo de 2002 y enero de 2003.

Los atentados terroristas no solamente cambiaron las
prioridades, sino también la perspectiva sobre la migracion.
Aun cuando los inmigrantes en si mismos no constituyan
una amenaza, las rutas y las redes de traficantes pueden ser
utilizadas por terroristas. La gran cantidad de inmigrantes
“ilegales” en territorio norteamericano, crea un mercado de
documentos apécrifos que también representa un riesgo. El
hecho de que el territorio mexicano se pueda utilizar como
plataforma para penetrar sin deteccién a Estados Unidos,
vuelve a las fronteras y politicas migratorias del primero
centrales para la seguridad del segundo. Desde la perspec-
tiva norteamericana, se requiere que el gobierno mexicano
logre un mayor control de la frontera con Guatemala y en
general de todos los ingresos al pais por cualquier medio de
transporte. Para los estadounidenses, este es solamente un
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componente de un amplio y complejo esquema, que incluye
no solamente la vigilancia de la frontera con Canada, las
costas y el transporte aéreo, sino el reorganizar y hacer mas
eficientes los procesos y una enorme burocracia encargada de
la politica de seguridad, y que incluye el asunto migratorio.
La capacidad institucional del pHS se tendra que desarro-
llar gradualmente, y lo méas factible es que los acuerdos con
México y las medidas para una solucion de largo alcance en el
tema migratorio, se vayan dando de acuerdo a como se vaya
desarrollando dicha capacidad. La discusiéon politica tanto en
el Congreso como en el seno de la sociedad estadounidense,
tendra que tener muy en cuenta estas limitaciones reales al
alcance de la politica de seguridad en general, y migratoria
en particular.!®

Ante la imposibilidad politica e institucional de acuerdos
mas generales, y la importancia de los temas de migracion
y control fronterizo, el camino que se ha seguido es llegar a
“entendimientos” o “acuerdos de colaboracién”, que tratan de
evitar una excesiva atencién y controversia politica, atacan-
do problemas puntuales, y que constituyen pasos graduales
para avanzar en la materia. Las medidas de seguridad en
la frontera en un inicio restaron la fluidez del trafico legal
comercial y de personas, pero las iniciativas para volverlas
“Inteligentes” pueden de hecho hacerlas méas rapidas y efi-
cientes. Del lado mexicano esto implica un esfuerzo de inver-
si6n en tecnologia, y de transformacion y profesionalizacion
de los cuerpos de fuerza publica, incluyendo agentes aduana-
les, migratorios, de policia federal y local. Las extorsiones y
los abusos de autoridades mexicanas en contra de migrantes
mexicanos y extranjeros (en particular centroamericanos en
transito) lamentablemente han sido una constante.

18 Robert S. Leiken, “End o an Affair? Immigration, Security and the
U.S.-Mexican Relationship”, en The National Interest, num. 70, invierno,
2002/2003.
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El gobierno mexicano tradicionalmente se habia negado
a tomar medidas para disminuir o controlar la migracién,
argumentando la libertad de transito garantizada en la
Constitucién. Sin embargo, esta posicién empezo6 a cambiar, y
en febrero de 2006 el congreso mexicano emitié el documento
“México y el fenémeno de la migraciéon”, que establece que el
pais tiene una “responsabilidad compartida” en el problema.
Se sefiala el compromiso de aplicar las leyes migratorias,
combatir al contrabando de personas y mejorar la seguri-
dad en las fronteras. Reconoce publicamente que muchos
mexicanos se han visto obligados a partir al exterior, ante
la ausencia de oportunidades para su bienestar econémico y
social en su propio pais.!® Una encuesta publicada a finales de
2006, auspiciada por el Centro de Investigaciéon y Docencia
Econdémicas y el Consejo Mexicano de Asuntos Internaciona-
les (Comexi), encontré que un 37% de los mexicanos aceptan
el patrullaje y control de la frontera norte, mientras que
un 51% estaria dispuesto a que agentes estadounidenses
ayudaran al pais a combatir el terrorismo.?

Para los estadounidenses, esto refleja un cambio de acti-
tud que sienta las bases para una mayor cooperacioén, ayuda
aidentificar la raiz del problema migratorio (la disparidad de
ingreso), permite iniciativas para canalizar fondos para apo-
yar a los mexicanos a mejorar la seguridad fronteriza (nuevas
tecnologias, profesionalizacién y equipamiento de agentes,
aplicacién de justicia),?! y eventualmente, podria mejorar
la disposiciéon en Washington para fondos de inversién de
infraestructura y desarrollo econémico en suelo mexicano.

19 Marcela Sanchez, “Mexico Takes on Border Control Burden”, en
The Washington Post (abril 7, 2006).

20 Centro de Investigacion y Docencia Econdémicas, cipE, Consejo
Mexicano de Asuntos Internacionales, Comexi, México y el mundo 2006;
opinién publica y politica exterior de México, México, cipE, Comexi,
2006, cap. 6.

21 Marcela Sanchez, “Mexico Takes on Border...”, op. cit.
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Por otro lado, el gobierno mexicano ha insistido en una
mayor colaboracion estadounidense para frenar el contra-
bando de armas procedente de Estados Unidos, que provee
de temibles arsenales al crimen organizado (armas cortas
y largas de todo calibre, granadas de fragmentacion, lanza-
cohetes, lanzagranadas), superando la capacidad de fuego
de las fuerzas policiales en México. Desde la perspectiva
mexicana, se requiere mayor atencién a la aplicacion de la
legislacién norteamericana sobre exportacién de armas, y a
la venta a través de terceros o en mercados secundarios
a lo largo de la frontera, que ingresan a través del trafico
“hormiga”.?? El contrabando de precursores y componentes
quimicos utilizados en la elaboracién de las llamadas drogas
sintéticas, asi como mas dureza contra el lavado del dinero
en territorio estadounidense, han sido puntos importantes
senalados por las autoridades en México.

EL DEBATE ESTADOUNIDENSE SOBRE MIGRACION

La sociedad y los legisladores estadounidenses siguen en la
discusién, sin encontrar una salida al debate sobre la migra-
cién. Se reconocen sus aportaciones (econdémicas, sociales, in-
telectuales), pero al duro cuestionamiento sobre su quebranto
de la ley y su goce de beneficios indebidos se agrega ahora
la potencial amenaza a la seguridad del pais. El activismo
politico de los hispanos (muchos de ellos indocumentados),
mostrado con las concurridas marchas de protesta entre mar-
zo y mayo de 2006 en varias ciudades norteamericanas, por
las medidas restrictivas contenidas en algunas propuestas
de ley, no se tradujo en logros concretos. Algunos grupos y
politicos antiinmigrantes las utilizaron como evidencia de
que la situacién estaba fuera de control, los esfuerzos por

22 firika Hernandez, “Busca SRE rastreo bilateral de armas”, en Re-
forma (enero 9, 2008).
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canalizar las movilizaciones hacia el empadronamiento de
hispanos para las elecciones de noviembre del mismo ano
fracasaron, y el tema migratorio no fue determinante en la
decision del voto hispano (lo que implicé ausencia de “voto
de castigo” significativo en contra de legisladores y politicos
antiinmigrantes).

Sin embargo, los esfuerzos para el control fronterizo y de
la migracién avanzan paulatinamente. Ante la falta repetida
de acuerdos en el congreso para lograr una reforma migrato-
ria federal completa (que incluya no solamente cuestiones de
seguridad y control en la frontera, sino mecanismos de lega-
lizacién para migrantes indocumentados), han sido los esta-
dos, condados y ciudades los que han establecido medidas
restrictivas y punitivas. Legislaciones locales sancionan a
empleadores que contraten a trabajadores indocumentados,
prohiben a las agencias gubernamentales proveer servicios
publicos (incluyendo salud y educacién) sin antes verificar
la situacién migratoria, se penaliza a quienes arrienden
inmuebles que no realicen dicha verificacién, y permiten
a oficiales de policia local detener a migrantes sin permiso
de residencia.?* El presidente Bush autorizé el despliegue
temporal de 6 000 miembros de la guardia nacional a lo largo
de las fronteras con México y Canada, en tanto se contratay
capacita un igual nimero de agentes migratorios para ocu-
par su lugar. Se aumento el presupuesto a fiscales federales
dedicados a atender asuntos de migracion, y se prosiguié la
instalacién de tecnologias de punta como sensores de calor
y camaras infrarrojas para evitar cruces ilegales.

Durante 2006 y 2007, el gobierno federal estadouniden-
se emprendié una serie de redadas en centros de trabajo
y programas de deportacion sin precedentes, centrado en

23 Pew Hispanic Center, Latinos and the 2006 Mid-term Election
(noviembre 27, 2006).

24 Miriam Jordan, “States and Towns Attempt to Draw the Line on
Illegal Immigration”, en The Wall Street Journal (julio 12, 2006).
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individuos que han ignorado 6rdenes judicidales de dejar el
pais y aquellos sujetos a proceso criminal, que han ocasio-
nado profunda preocupacién y angustia entre la comunidad
migrante y lanzado un mensaje de resolucion por parte de la
autoridad.?® Esta situacién ha incluso ameritado llamados
del presidente Felipe Calderén a evitar el hostigamiento y
persecucién de migrantes de origen mexicano, y a instruccio-
nes de fortalecer la proteccién y apoyo consular.? En octubre
de 2006, en lo que se denunci6 como una abierta medida
electoral de cara a las elecciones legislativas de noviembre,
Bush firmé una ley aprobada por el congreso que autoriza-
ba la construccién de un muro de barreras dobles a lo largo
de 1 120 kilémetros de la frontera con México, abarcando
sobre todo zonas urbanas.?” A esto se agrega la creacién de
un “muro virtual”, con dispositivos tecnolégicos avanzados.
La primera etapa se ha instalado en la frontera de Arizona
con México, sin embargo, problemas técnicos retrasaran su
ampliacién por lo menos por tres anos, ocasionando serios
cuestionamientos a su viabilidad.?

La construcciéon del muro en la frontera con México
ocasioné protestas dentro y fuera de Estados Unidos. El
gobierno mexicano procurd y logré una resolucién de la
Cumbre Iberoamericana rechazando la medida, y la ora
expreso su “profunda preocupacién” por la misma. La igle-
sia catolica y organizaciones de defensa de derechos civiles
estadounidenses criticaron que ocasionaria mas muertes, al

25 José Diaz Bricerio, “Duplica EU detenciones de inmigrantes ilega-
les”, en Reforma (diciembre 5, 2007).

26 Mayolo Lopez, “Pide Calderéon a EU respetar a paisanos”, en Refor-
ma (noviembre 15, 2007); “Ante congresistas, Calderén condena asedio
migratorio”’, en Milenio Diario (noviembre 30, 2007).

27 José Diaz Briceno, “Apuesta Bush al muro para salvar la eleccién”,
en Reforma (octubre 27, 2006).

28 Spencer S. Hsu, “Virtual Fence’ Along Border to Be Delayed”, en
The Washington Post (febrero 28, 2008).
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desviar a los migrantes a rutas todavia mas peligrosas, asi
como considerables dafios ambientales. Por otro lado, poli-
ticos conservadores han sefnalado la creacién de barreras
tanto fisicas como virtuales, en combinacién con vigilancia
apoyada por alta tecnologia y suficientes agentes desplega-
dos en intervalos regulares, como la inica manera factible
de aumentar considerablemente la efectividad del control
fronterizo. Desde su punto de vista, una vez logrado esto se
podria pensar en programas de trabajadores temporales y
un proceso de legalizacion “radical” de los migrantes indo-
cumentados que ya se encuentran en Estados Unidos (con
una serie de estrictos requisitos para aspirar a la ciudada-
nia), sin que dicha legalizacién (muchos procuran evitar el
término amnistia) se constituya en un incentivo para una
nueva oleada de migracion.?? Por otro lado, académicos y
funcionarios estadounidenses reconocen que el servicio de
inmigracion y el bHS sencillamente no tienen la capacidad en
la actualidad para llevar a cabo un programa de legalizacién
de la magnitud que se requiere, y que habria dificultad para
dar seguimiento a un programa de trabajadores temporales.
Es muy probable que en el congreso de Estados Unidos so-
lamente se den las condiciones para una nueva legislacién
sobre migracién, una vez que estas agencias gubernamen-
tales hayan fortalecido sus capacidades y alcance, y en la
frontera con México se tenga un ingreso selectivo, ordenado
y legal de personas.®

SEGURIDAD E INTEGRACION

Si bien la preocupacion central actual estadounidense en
seguridad es en torno a la migracién, desde que se firmé el
TLCAN ya estaba presente la idea de un esquema mas am-

2 Véase Charles Krauthammer, “First a Wall, Then Amnesty”, en
The Washington Post (abril 7, 2006).
30 Robert S. Leiken, “End o an Affair?...”, op. cit.
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plio de integracion en materia de seguridad en América del
Norte.?! Canada tiene firmados varios acuerdos de seguridad
tanto bilateral como colectiva con Estados Unidos, que im-
plican una coordinacion estratégica y operativa en lo militar.
Los canadienses, sin embargo, procuran conservar la inde-
pendencia en su politica exterior y de defensa general. En el
caso de México, los acuerdos en areas de seguridad se han
limitado al intercambio de informacién sobre narcotrafico y
aplicacién de la ley, sin una colaboracién militar mas alla
de capacitacién y entrenamiento de un limitado niimero de
oficiales castrenses. Los estadounidenses han insistido
desde la década de 1970 en la utilizacion del ejército mexica-
no en el combate al narcotrafico, pero han sido sumamente
cuidadosos ante sensibilidades historicas y nacionalistas del
gobierno de México y sus fuerzas armadas.

Sin embargo, el argumento de que la integracion econé-
mica requiere una mayor proteccion a los canales de inter-
cambio y las instalaciones estratégicas en ambos paises gané
prominencia a raiz de los ataques terroristas a territorio
estadounidense de septiembre de 2001. A principios de 2007,
el grupo terrorista Al Qaeda lanz6 amenazas en contra de los
paises abastecedores de petrdleo a Estados Unidos, incluido
México. El gobierno mexicano implementé un operativo de
proteccién a areas como la central nucleoeléctrica Laguna
Verde, varias refinerias y la red de poliductos en el pais.?
En julio y septiembre del mismo afo, se perpetraron dos
ataques a dicho sistema de ductos en el centro del pais,
ocasionando dafos y retrasos en el suministro, con graves
pérdidas econémicas. Aun cuando fueron realizados por un
grupo armado interno, el Ejército Popular Revolucionario
(EPR), los incidentes mostraron las carencias y debilidades de

31 Michael Dziedzic, “NaFTA and North American Security”, en Stra-
tegic Forum, num. 18 (enero, 1995).

32 “Refuerzan seguridad en areas estratégicas”, en Reforma
(febrero 16, 2007).
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los mecanismos de inteligencia internos y la vulnerabilidad
de estructuras vitales.?

Algunos autores han sefialado la dificultad para la co-
ordinacién de la politica exterior y de defensa incluso en la
Unién Europea, con un alto nivel de integracién econémica.
En el caso de América del Norte, las diferencias econémicas
y sociales, asi como de tradicién histérica y de doctrina de
seguridad, hacen mas complicado el ejercicio, y un proceso
de integraciéon muy probablemente “...seria a favor de la asi-
milacién a las doctrinas y posturas estratégicas de Estados
Unidos”.?* México sigue enfocado a su seguridad interna,
orientado a la defensa del concepto tradicional de sobera-
nia, rechazando la participacién de sus tropas fuera de su
territorio. Se observa, sin embargo, que si bien la doctri-
na de seguridad en México y Canada no se ha transformado
después del fin de la guerra fria, se ha adaptado a los cambios
en la relacién de cooperaciéon con Estados Unidos. La preocu-
pacion con las fronteras ha sido asimilada en regién. Si bien
no se tiene la misma percepcién de amenazas y no hay una
convergencia en doctrinas, hay un ajuste incremental muy
pragmatico, en el que se estd atento a las necesidades de la
contraparte en el plano bilateral, es decir, Canada-Estados
Unidos y México-Estados Unidos.

LA INICIATIVA MERIDA

A fines de septiembre de 2007, los gobiernos de México y
Estados Unidos acordaron un programa de cooperacién
contra el crimen organizado, que provisionalmente se deno-

3 Claudia Guerrero, “Falla cISEN en agenda de riesgos”, en Reforma
(noviembre 21, 2007); Ernesto Nuiez, “Las debilidades del CISEN”, en
Enfoque, nim. 704 (septiembre 23, 2007).

34 Raul Benitez Manaut, “América del Norte: ;seguridad regional en
construccién?”’, en Raul Benitez Manaut, Seguridad hemisférica: debates y
desafios, Cuadernos de América del Norte, 4; México, CISAN-UNAM, 2005.
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miné Plan México. Se trataba de la respuesta a la peticién
del presidente Calderén al presidente Bush, para un mayor
y mas claro compromiso estadounidense sobre la materia.
Una incémoda remembranza del Plan Colombia (con muy
considerable participacion logistica y operativa militar nor-
teamericana, enfocada a enfrentar una alianza de grupos
paramilitares y guerrilleros con organizaciones criminales),
llevaron a cambiarle el nombre a Iniciativa Mérida (en cuyas
proximidades se realizé la reunion de los mandatarios). En
octubre se informé que se trataba de un programa de dos
afos, con posibilidad de ampliacién, y que implicaba un gasto
de entre mil y mil cuatrocientos millones de délares, previa
autorizacion del Congreso estadounidense.

En el Departamento de Estado se hablé del compromiso
mexicano de destinar siete mil millones de ddlares al progra-
ma, informacién corroborada por el embajador mexicano en
Washington, pero pronto desmentida por la Presidencia de la
Republica. La oficina presidencial aclaré que dicha cifra muy
probablemente se alcanzara “con o sin acuerdo, sin necesidad
de partidas adicionales”, y si es que se cuenta con la autori-
zacion del Poder Legislativo.?® La iniciativa causé también
polémica debido a que legisladores norteamericanos pusieron
el tema sobre la mesa ante sus contrapartes mexicanos sin
que éstos tuvieran conocimiento de la misma, y la peticién
de los recursos se incluyé en una solicitud de incremento del
presupuesto bélico por parte de la administracién Bush ante
el Congreso de su pais (asociada a las intervenciones en Iraq
y Afganistan), y por la posible participacion de contratistas
privados norteamericanos en labores de capacitacion.®®

La Iniciativa Mérida contempla la adquisiciéon de tec-
nologia para el procesamiento de datos (tanto de asuntos

3 firika Hernandez y Claudia Salazar, “Descarta SRE recursos extras”,
en Reforma (octubre 24, 2007).

36 Miguel Angel Granados Chapa, “;Iniciativa Mérida?, no: Iniciativa
Washington”, en Reforma (octubre 28, 2007).
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criminales como de migracién), técnicas de investigacion,
equipos para la detecciéon de armas, explosivos, drogas y
contrabando, capacitacién y entrenamiento especializado
para su manejo, adquisicion de lanchas de intercepcién
y de helicopteros y aviones para vigilancia y transporte.
Aun cuando se ha especificado que no se contempla la par-
ticipacion de tropas norteamericanas, la transferencia de
equipo militar implica la intervencion del Departamento
de Defensa de Estados Unidos, y al menos parte de los
recursos provendran de fondos de esta dependencia. Se
mencioné también el “fortalecimiento de instituciones y
procuracién de justicia”, a través de la capacitacion, dota-
cién de equipos y asistencia técnica en temas como manejo
carcelario, deteccién de lavado de dinero e incautacién de
bienes, proteccion de victimas, y profesionalizacion policial.
En su argumentacion ante el Congreso, la administracién
Bush sefiala que el objetivo es promover la prosperidad, el
desarrollo econémico y la estabilidad, y reducir los incenti-
vos para la migracién.?” De manera similar a lo que sucede
con el ApsAN, la iniciativa se present6 como un “compromiso
politico” entre gobiernos, no como un acuerdo internacional
formal, y que por lo tanto no requiere aprobacién o discusién
legislativa en su contenido especifico, salvo en lo referente
a asignaciones presupuestales.

A través de la Iniciativa Mérida, el gobierno mexicano
se compromete a incrementar los operativos contra el narco-
trafico y el crimen organizado, y a rastrear y detectar el tra-
fico de dinero. El gobierno estadounidense adquiere el
compromiso de aumentar las medidas contra el consumo
de droga en su territorio, frenar el flujo de efectivo del
narcotrafico, y combatir el trafico de armas y precursores
quimicos, y ambos gobiernos buscaran mayor intercambio

37 Departamento de Estado, Merida Initiative Budget Justification
Reference Document Source, Washington, D. C., Oficina de Imprenta del
Gobierno de Estados Unidos, 2007.
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de informacion e inteligencia sobre la actividad criminal.
Legisladores norteamericanos y organizaciones de derechos
humanos han sugerido canalizar mas recursos hacia forta-
lecer cuestiones como la transparencia y la capacitacién en
proteccién de derechos humanos, en vez de la adquisiciéon de
costoso equipo policial o militar.?® Al modificar su posicién y
solicitar mas apoyo y recursos, el gobierno mexicano estara
mas expuesto a posibles ejercicios de condicionamiento y
supervision. Los “candados” de derechos humanos que fue-
ron incluidos inicialmente por el Senado estadounidense
en la iniciativa (entre ellos llevar al ambito civil a mili-
tares acusados de violar derechos humanos, y dar mayor
autonomia a la Comision Nacional de Derechos Humanos,
los cuales implicaban reformas constitucionales) eran una
situacién previsible, y lo que falté en ese momento fue una
adecuada y eficiente labor de cabildeo y entendimiento por
parte del gobierno de México y de la Casa Blanca. Por otro
lado, las prioridades del nuevo gobierno estadounidense a
partir de 2009, asi como la atencién al combate al narco-
trafico y la migracién en la agenda del Congreso del mismo
palis, seran criticos para el avance en la instrumentacién
del programa.

Al referirse a las reformas institucionales asociadas a
la Iniciativa Mérida, el ex embajador estadounidense en
México y subsecretario de Estado, John D. Negroponte,
insiste en una “integracién horizontal” que incluya a los
cuerpos de inteligencia, de seguridad y de procuracién de
justicia de ambos paises.?® En el plano exclusivamente
militar, la creacién en octubre de 2002 del Comando Norte

3 José Diaz Brisefio, “Exigen incluir en plan proteccién a dere-
chos”, en Reforma (noviembre 16, 2007); “Piden retirar naves del Plan
Mérida”, en Reforma (diciembre 9, 2007).

3 Miguel Trevifo, “Conviene a EU apoyo antinarco; confia ex embaja-
dor que congresistas asuman un ‘enfoque pragmatico’ y avalen Iniciativa
Mérida”, en Reforma (octubre 30, 2007).
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(NORTHCOM), que concentra el mando de las fuerzas armadas
de Estados Unidos en la regién y la considera como un solo
campo operativo, abri6 la disyuntiva de una posible mayor
integracién en el area. En Canada hubo oposicién de sectores
nacionalistas, pero el ejército valord positivamente la esti-
pulacién de reglas y procedimientos claros de cooperacién,
frente a una pérdida relativamente menor de control. El
riesgo de una mala comunicacién o interpretacién en caso
de una crisis se ve como mas peligroso que una amplia-
cién de la coordinacién.*®

Por el lado mexicano, la idea de una participacién en
NORTHCOM es sumamente complicada, a la que se presenta-
ria resistencia tanto en el ambito politico como militar. Sin
embargo, la Iniciativa Mérida es vista por los norteameri-
canos como una oportunidad para incrementar la coopera-
cién antiterrorista y aumentar el entendimiento entre las
fuerzas armadas de ambos paises.*! Autoridades de defensa
estadounidenses visualizan la incorporaciéon de México al
NORAD (North American Aerospace Defense Command) y
una eventual cooperacién y coordinacién estrecha con las
operaciones del Comando Norte.*? Si es que se transita por
este camino, se requeriria una profunda reformulacién de
la politica de seguridad y defensa en México. Por otro lado,
obligaria, con un muy amplio programa de asistencia es-
tadounidense, a una dramatica actualizacién y mejora de
los recursos y capacidades estratégicas y operativas de las
fuerzas armadas mexicanas.

40 Pierre Martin, “Entendiéndose con el Tio Sam: cémo manejar la
agenda bilateral de seguridad entre Canada y Estados Unidos después
del 11 de septiembre”, en Foro Internacional, vol. XLV, nium. 2, abril-junio
2004, pp. 272-273.

41 José Diaz Briseno, “Busca EU apoyo contra terroristas”, en Reforma
(diciembre 7, 2007).

4 Joe Pappalardo, “U.S.-Mexico Rapport...”, op. cit.
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ALTERNATIVAS Y CONCLUSIONES

La primera alternativa de politica publica es no hacer cam-
bios a los esquemas de seguridad, que aborden el problema
desde una perspectiva binacional. Esto seria poco viable, de-
bido a la mayor integraciéon econémica y al acrecentado
interés estadounidense en el tema. Una segunda alternativa
consiste en procurar una reformulacién de la seguridad en
México, atendiendo a preocupaciones de Estados Unidos,
pero sin su participacién en el proceso. Del lado mexicano,
el trafico de personas y la inseguridad, tanto en la frontera
norte como en la frontera sur, hacen necesario mejorar los
mecanismos de vigilancia y control en ambas zonas. El poder
del narcotrafico es una grave amenaza para el Estado, y es
primordial la depuracién y reorganizacion de practicamente
todas las fuerzas de seguridad, infiltradas en muchos casos
por la corrupcién. Es inadecuado y arriesgado recurrir al
ejército como recurso ante los carteles de la droga, pues no
esta capacitado para realizar labores de policia y se le expone
a la contaminacion por la corrupcién. El pais se ha conver-
tido en un importante consumidor de drogas, por lo que la
recriminacién de la demanda del vecino ya no lo desentiende
del problema. El sistema judicial requiere una profunda y
urgente transformacién. El comercio con Estados Unidos
es critico para la economia, y resulta de vital importancia
proteger sus canales. La doctrina de defensa ya no debe estar
orientada al orden interno, sino a seguir las directrices de
una sociedad democratica. Estos cambios se deben llevar a
cabo, con o sin ayuda exterior.

La tercera alternativa de politica publica planteada
es una mayor cooperaciéon y coordinacién binacional en el
area de seguridad, en un proceso estrechamente asociado
al control fronterizo y con la creacion de un perimetro de
seguridad regional, con un grado aceptable de comunicacién
y capacidad operativa. Esta opcion implica involucrar direc-
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tamente a los norteamericanos en la inversién de recursos
técnicos y financieros, compartiendo los beneficios de sus
resultados o el costo de sus deficiencias. Es probable que
esto pueda lograrse con avances y acuerdos incrementales
como el AspaN y la Iniciativa Mérida, propiciando un mayor
acercamiento de las instituciones de cada pais y sus con-
trapartes, en especial en el plano bilateral México-Estados
Unidos. La btusqueda de acomodos de mutua conveniencia
es particularmente importante en una relacién tan asimé-
trica. Las visiones de seguridad no tienen que integrarse o
confluir, pues es posible buscar traslapes que atiendan a los
principales intereses de los involucrados. Habra que insistir,
por supuesto, en la persistencia de un margen de desacuerdo
en ésta y otras areas, que permita conservar distancia del
poderoso socio estadounidense.
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LA POLITICA DE SEGURIDAD NACIONAL
EN MEXICO: EL FALSO DILEMA
ENTRE ELEVAR SU EFICIENCIA O AUMENTAR
SU RENDICION DE CUENTAS

EpuarDO GUERRERO GUTIERREZ

A MANERA DE PRESENTACION:
LA SEGURIDAD NACIONAL
Y LA CULTURA DEL SECRETO

Comunmente, autoridades y estudiosos de las agencias de
seguridad nacional han considerado que un aumento en la
eficacia de tales agencias no estd asociado o, incluso, estd
refniido con el fortalecimiento de sus esquemas institucio-
nales de rendicion de cuentas (por ejemplo, mecanismos
de transparencia y acceso a la informacién, de supervision
legislativa, de profesionalizacion de su personal, y de control
judicial). En este tenor, algunos especialistas han llegado a
sugerir, ademas, que el robustecimiento de la secrecia es un
requisito sine qua non para que una politica de seguridad
se instrumente adecuadamente y para que las agencias de
inteligencia cumplan con los objetivos y las metas que se
han fijado.!

1 El ejemplo mas reciente es Richard K. Betts, Enemies of Intelligen-
ce: Knowledge and Power in American National Security, Nueva York,
Columbia University, 2007. Véase, en especial, el capitulo siete.

[235]
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Un primer argumento de este articulo es que no existe
tal dilema entre seguridad nacional y rendicién de cuentas.
La rendicion de cuentas es una funcién inherente al disefio
institucional de frenos y contrapesos que caracteriza a todas
las democracias constitucionales contemporaneas y esta fun-
cién desempena un papel clave para la continua correccién y
fortalecimiento de cualquier politica publica, incluida la de
seguridad nacional. Por otra parte, un sistema de rendicién
de cuentas admite que se mantenga temporalmente en secre-
to informacién sobre una gran variedad de asuntos, siempre
y cuando las autoridades gubernamentales sean capaces de
justificarlo. En caso de que alguna autoridad gubernamental
decida reservar cierta informacion so pretexto de “proteger la
seguridad nacional”, tal autoridad debe explicar claramente
el tipo de dafio que podria causar a la seguridad nacional la
difusién de la informacién solicitada.

En México no somos ajenos a la cultura del secreto. La
pervivencia prolongada de un régimen autoritario contri-
buy6 a que en México se afianzara el secreto como modus
operandi gubernamental. Daniel Cosio Villegas denuncid
en la década de los setenta el ocultamiento sistematico de
informacién publica por parte de las maximas autoridades
politicas y administrativas del pais. De acuerdo con Cosio
Villegas, la opacidad que predominaba en la vida politica
de México tenia un efecto dafiino en la calidad de la prensa
y, en general, en la literatura politica que se producia en
el pais. Desde 1940 la politica nacional, sefial6 Cosio Ville-
gas, “sobre todo en cuanto a lo que los politélogos llaman el
decision-making process (proceso de toma de decisiones),
se convierte en un misterio poco menos que impenetrable”.
Este rasgo inconfundible de misterio que caracteriza a la
politica mexicana desde 1940, decia Cosio Villegas en 1972,
“en verdad obliga a quien pretende estudiarla a inventar
supuestos y razones, a extremar la especulacion fantasiosa
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ante la falta de hechos comprobables que pudieran dar a sus
opiniones un fundamento convincente”.?

Un segundo argumento de este articulo es que tanto el
aparato burocratico como la politica de seguridad nacional de
México no cuenta actualmente con un esquema institucional
minimo de rendicién de cuentas. El conjunto de normas y
procedimientos que regulan, a nivel federal, la burocracia
gubernamental mantienen en un régimen de excepciéon las
estructuras y funciones relativas a la seguridad nacional.
En materia de transparencia y acceso a la informacion, por
ejemplo, las agencias de seguridad nacional preservan en
gran medida la cerrazén senalada por Cosio Villegas hace
cerca de cuarenta anos. Las agencias de seguridad nacional,
las cuales son formalmente parte de la administracién pua-
blica federal, residen literalmente en un mundo aparte, en
un limbo legal que exime a una franja de sus funcionarios de
las obligaciones tipicas de las burocracias gubernamentales
en un Estado de corte democratico y liberal. Esta carencia de
una base institucional minima sobre la que pueda apoyar-
se un ejercicio basico de rendicion de cuentas por parte de
las agencias encargadas de instrumentar la politica de segu-
ridad nacional puede tener efectos perversos sobre la propia
eficacia y legalidad de esta politica publica. Mas ain: sin
la plataforma institucional para la rendicién de cuentas, la
politica de seguridad nacional no podra aspirar a convertirse
en una politica de Estado, ajena a los vaivenes politicos y
las pugnas partidistas, ni en una politica legitima, lo que
impedira que cuente —como ha insistido Jorge Tello Peén—3
con el reconocimiento y la confianza publicas.

2 Daniel Cosio Villegas, El sistema politico mexicano, México, Joaquin
Mortiz, 1972, pp. 17-19.

3 Jorge Tello Pedn, “Seguridad nacional y politica exterior: espacios
para la acciéon”, en Luis Herrera-Lasso (coord.), México ante el mundo:
tiempo de definiciones, México, Fondo de Cultura Econémica, 2006, p. 367.
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Para analizar la situacién de la rendicién de cuentas
en el area de la seguridad nacional, este articulo centra
su atencion en las siguientes cuatro instituciones politico-
administrativas:

1. Transparencia y acceso a la informacién. La trans-
parencia se refiere a un conjunto extenso de informa-
cién que las organizaciones gubernamentales deben
exhibir publicamente. Por otra parte, el acceso a la
informacién se refiere al derecho que tiene cualquier
ciudadano a solicitar informacién sobre el funciona-
miento y actividades de tales organizaciones.

2. Supervision legislativa. Por medio de actos diversos,
el Congreso, sus Camaras o, en sus recesos, la Co-
misién Permanente, comprueba, inspecciona, regis-
tra, revisa, analiza o examina las actividades de la
administracion publica federal; es decir, tiene como
tarea efectuar un control o supervisién politica del
Ejecutivo.*

3. Profesionalizacion de las agencias civiles de seguri-
dad nacional. Los sistemas de profesionalizaciéon
del servicio publico establecen reglas claras y trans-
parentes para regular el ingreso, la formacién o
capacitacion, la evaluacién del desemperio, los estimu-
los, las promociones, las sanciones y la separacion del
cargo de los funcionarios gubernamentales. Con tales
sistemas, se somete a los funcionarios a un régimen
disciplinario y de exigencia profesional que premia
y da oportunidades de desarrollo profesional a largo
plazo a quienes registran un rendimiento 6ptimo, y
sanciona o separa del cargo a quienes no cumplen

* Susana T. Pedroza de la Llave, El Congreso de la Unién: integra-
cion y regulacion, México, Universidad Nacional Auténoma de México,
1997, p. 233.
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con las expectativas o cometen actos ilicitos, respec-
tivamente.

4. Control judicial. Los actos de gobierno deben siem-
pre someterse a las normas, especialmente a las
constitucionales, lo que supone un sometimiento del
Ejecutivo al control ejercido por érganos judiciales
independientes.® Tales 6rganos tienen como funcién
esencial limitar el poder y proteger de su abuso a los
gobernados mediante la defensa de la Constitucién y
los derechos fundamentales. Generalmente, los 6rga-
nos judiciales actian a instancia de parte aunque en
ocasiones también pueden actuar auténomamente.®

Este articulo centra su analisis en las reglas formales
(por ejemplo, leyes, reglamentos, lineamientos, estatutos)
que rigen actualmente la articulacién y el funcionamiento del
sistema de seguridad nacional de México; es decir, del grupo
de agencias u organizaciones que actian conjuntamente y
comparten la responsabilidad de resguardar la seguridad
del Estado mexicano. Y la mirada se fija especificamente en
las reglas que regulan las cuatro instituciones que deberian
constituir, en conjunto, un sistema de rendiciéon de cuentas.
Este esquema de analisis nos brinda elementos suficientes
para realizar una primera evaluacién del ejercicio de rendi-
cién de cuentas en el area de politica publica de la seguridad
nacional y, ademas, este examen nos sugiere, implicita-
mente, algunas reformas institucionales especificas para
avanzar en tal ejercicio de rendicién de cuentas. Aunque en
el Consejo de Seguridad Nacional estan involucradas once
agencias gubernamentales (incluida la Oficina de la Presi-

> Manuel Aragén, Constitucion, democracia y control, México, Uni-
versidad Nacional Auténoma de México, 2002, p. 256.

6 Carla Huerta Ochoa, Mecanismos constitucionales para el control
del poder politico, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2001, pp. 31-32.
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dencia de la Republica), este articulo se detiene ocasional-
mente a estudiar con algiin detenimiento el funcionamiento
de una sola de ellas: el Centro de Investigacién y Seguridad
Nacional (CISEN), instancia civil (6rgano desconcentrado de
la Secretaria de Gobernacién) encargada de generar repor-
tes de inteligencia, entre otras tareas, para cumplir con los
objetivos de la seguridad nacional.

LA SEGURIDAD NACIONAL Y LA RENDICION
DE CUENTAS: ;EXCLUYENTES O COMPLEMENTARIAS?

Seguridad nacional

Después de dos décadas de espera por parte del sector refor-
mista de la burocracia encargada de la seguridad nacional, el
Congreso aprobé en diciembre de 2004 la Ley de Seguridad
Nacional (LsN), la cual entrd en vigor en febrero de 2005.7
De acuerdo con el tercer articulo de esta ley, una politica de
“seguridad nacional” consiste en un conjunto de acciones di-
rigidas a mantener la integridad, estabilidad y permanencia
del Estado, lo que implica proteger a la nacién de amenazas
y riesgos; preservar la soberania e independencia naciona-
les y la defensa del territorio; mantener el orden constitucio-
nal y preservar el régimen democratico; mantener la unidad
de las partes integrantes de la federacién; y defender al

7 Uno de los funcionarios que en los ultimos afos insistid en la
necesidad de contar con una ley en materia de seguridad nacional fue
Eduardo Medina. En 2002, cuando fungia como director del cisEN, Medina
apunté que sin un marco legal adecuado y suficiente para la operacion
de un sistema de seguridad nacional, el Estado mexicano continuaria
debatiéndose “entre una situaciéon de indefensién y una de ilegalidad”.
Véase la “Exposicién de motivos” de la inciativa con proyecto de decreto
que adiciona los articulos 73, 76 y 129 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, presentada por el diputado federal Alberto
Amador Leal, el 25 de abril de 2002.



LA POLITICA DE SEGURIDAD NACIONAL EN MEXICO 241

Estado mexicano de otros estados. Un instrumento esen-
cial de la seguridad nacional es la inteligencia, la cual con-
siste, de acuerdo con el articulo 29 de esta misma ley, en “el
conocimiento obtenido a partir de la recoleccion, procesa-
miento, diseminacién y explotacién de informacién, para la
toma de decisiones en materia de seguridad nacional”.

Cabe agregar que en el Plan Nacional de Desarrollo
(2007-2012) el Ejecutivo federal establece varias acciones
para aumentar la eficacia del aparato burocratico encarga-
do de la seguridad nacional (sobre todo en la vertiente de
combate al crimen organizado), para elevar la confiabilidad
de la informacién generada por las agencias de inteligencia,
y para incrementar la confianza de la ciudadania en el go-
bierno.® Finalmente, el Programa Sectorial de la Secretaria
de Gobernacién (2007-2012) ha establecido como una meta
relevante que la calificacién en el componente de estabili-
dad politica y ausencia de violencia del indice de goberna-
bilidad del Banco Mundial aumente para México de 32.7 a
40 en 2012 (100 es la maxima calificacion).®

(Hacia dénde debe avanzar el sistema de seguridad
nacional? ;Qué rasgos debe adquirir una politica de segu-
ridad nacional en un entorno liberal y democratico? Jorge
Tello, ex director del Centro de Investigacion y Seguridad
Nacional (cISEN) de 1994 a 1999, ofrece una respuesta sin-
tética y atractiva: “la politica de seguridad nacional —dice
Tello— tiene que ser eficaz, tiene que ser legal, y tiene que
ser legitima, entendiendo esta Ultima caracteristica como
el reconocimiento y la aceptacién publica y mayoritaria en
una sociedad democratica”. Al mismo tiempo, dice Tello, “la

8 Véanse, en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, los objetivos
7, 8 y 9 del “Eje 1: Estado de derecho y seguridad” y sus respectivas
estrategias.

9 Véanse, en el Programa Sectorial de Gobernacion, los objetivos, in-
dicadores y metas del “Objetivo Sectorial 1: Contribuir al fortalecimiento
de la gobernabilidad democratica en México”.
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politica de seguridad nacional debe ser, necesariamente,
una politica de Estado, a riesgo de perder su naturaleza y
convertirse en una politica sectaria y coyuntural”.’

., Cémo lograrlo? En las siguientes paginas ensayo la si-
guiente respuesta: la clave esta en que los legisladores y las
autoridades del Consejo de Seguridad Nacional sean capaces
de disefiar, formular e instrumentar un sistema de rendi-
cién de cuentas para la seguridad nacional. Pasemos a re-
visar el concepto de “rendicién de cuentas”.

Rendicion de cuentas

En términos analiticos, Fearon nos ofrece una definicién
sucinta y poderosa de la “rendicién de cuentas”: “decimos
que una persona, A, rinde cuentas a otra, B, si se cumplen
dos condiciones. Primero, hay un entendimiento de que
A esta obligado a actuar de alguna manera a favor de B.
Segundo, B tiene la capacidad a través de algunas reglas
formales o, quizas, informales de sancionar o premiar a A
por sus actividades o por su actuacion en esa modalidad”.!!
Asi, un empleado rinde cuentas a su empleador, un gerente
a la junta directiva, y la junta directiva a los accionistas de
la empresa; un politico rinde cuentas a su electorado, y un
burécrata al politico que lo nombré.

Sin un sistema de entrega o intercambio de informacién
no puede concebirse un sistema de rendicién de cuentas; de
aqui que la transparencia y el derecho de acceso a la infor-
macién sean instrumentos indispensables para garantizar la
existencia de tal sistema, y que el grado de eficacia que tenga

10 Jorge Tello Pedn, “Seguridad nacional...”, op. cit., p. 367.

11 James D. Fearon, “Electoral Accountability and the Control of
Politicians, Selecting Good Types versus Sanctioning Poor Performance”,
en Adam Przeworski, Susan Stokes y Bernard Manin (eds.), Democracy,
Accountability, and Representation, Nueva York, Cambridge University
Press, 1999, p. 55.



LA POLITICA DE SEGURIDAD NACIONAL EN MEXICO 243

el derecho de acceso tenga una relacién positiva y directa
con el grado de calidad que posea un sistema de rendicién
de cuentas. De acuerdo con Andreas Schedler, la rendi-
cién de cuentas “establece una relacién de dialogo entre los
actores que exigen y los que rinden cuentas. Los hace hablar
a ambos, involucrandolos en un debate publico. La rendi-
cién de cuentas, por tanto, es opuesta no sélo al ejercicio
mudo del poder sino también a controles mudos y unilate-
rales del poder”. De aqui que “en el corazén de la rendicién
de cuentas esta el dialogo critico”.

Hay una rendicién de cuentas “horizontal” y otra
“vertical”.'® En esencia, la rendicién “horizontal” de cuentas
se refiere a relaciones de control, vigilancia o supervision
entre los tres poderes del Estado o entre las agencias que
operan al interior de uno de tales poderes (por ejemplo, las
relaciones de la Comisién Bicameral de Seguridad Nacional
con las agencias del Ejecutivo responsables de instrumentar
las politicas y acciones vinculadas con la seguridad nacional,
pues de acuerdo con la LsN tales politicas y acciones “estaran
sujetas al control y evaluacion del Poder Legislativo Federal”
a través de tal comisién), mientras que la rendicién “vertical”
de cuentas se refiere a las relaciones de control de la socie-
dad hacia los poderes Ejecutivo y Legislativo (por ejemplo,
labores de monitoreo del ejercicicio del poder publico por
parte de las organizaciones no gubernamentales o de los
medios de comunicacién via la transparencia y el acceso a
la informacién).

En este sentido Rose-Ackerman ha subrayado que la
rendicion de cuentas, en la hechura de politicas publicas,
“requiere la participacién y supervisiéon de varios actores
interesados, pero también requiere que la politica publica

12 Andreas Schedler, ;Qué es la rendicion de cuentas?, México, Insti-
tuto Federal de Acceso a la Informacién, 2007, pp. 14-15.

13Véase Guillermo O’Donnell, Counterpoints, Notre Dame, University
of Notre Dame Press, 1999, pp. 185-186.



244 NUEVAS TENDENCIAS EN LA TEORIA Y EN LA PRACTICA

resultante sea [...] capaz de ser evaluada por ciudadanos
ordinarios”. '

La rendiciéon de cuentas incluye tres mecanismos para
detectar o corregir comportamientos no deseados: “obliga
al poder a abrirse a la inspeccion publica; lo fuerza a ex-
plicar y justificar sus actos, y lo supedita a la amenaza de
sanciones’.

Los mecanismos de rendiciéon de cuentas intentan de-
limitar al poder, disciplinarlo, acotarlo y, con ello, “limitar
las arbitrariedades, prevenir y remediar sus abusos, volver
predecible su ejercicio, mantenerlo dentro de ciertas normas
y procedimientos preestablecidos”,'® y sujetarlo a las exigen-
cias de la opinion publica.

Sin un sistema efectivo de rendicién de cuentas en el area
de seguridad nacional, tanto la ciudadania como el gobierno
salen perdiendo.

En el disefio e instrumentaciéon de las politicas publicas,
los mecanismos de rendicién de cuentas son extremadamente
utiles para promover un mejor desempenio de las agencias
burocraticas.

En su afan por eludir la supervisién legislativa y el
control judicial, por mantener amplios margenes de discre-
cionalidad gerencial (al obstruir la profesionalizacion del
funcionariado), y por ocultar a la ciudadania gran parte de
la informacién publica que generan, los directivos de las
agencias de seguridad nacional llegan a impedir correccio-
nes y mejoras en la actuaciéon de tales agencias y, de esta
manera, condenan al atraso y al estancamiento a la politica
de seguridad nacional.

14 Susan Rose-Ackerman, From Elections to Democracy, Building
Accountable Government in Hungary and Poland, Nueva York, Cambridge
University Press, 2005, p. 7.

15 Andreas Schedler, ;Qué es la rendicion de cuentas?..., op. cit.,
pp. 13y 24.
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Complementariedad y tension entre rendicion
de cuentas y seguridad nacional

Tradicionalmente, en el Aambito burocratico especifico de la
seguridad nacional, los flujos de informacién han sido her-
meéticos. Y no s6lo me refiero a hermetismo en el ambito de
la gestiéon documental. Durante la época autoritaria ningin
funcionario gubernamental se atrevia a decir ni un apice
de lo que veia, leia o escuchaba en temas de inteligencia y
seguridad nacional. Ningun politico o burécrata de alto ni-
vel osaba escribir un testimonio del que pudieran inferirse
datos fidedignos en torno a acciones y decisiones en la esfera
de la seguridad nacional. Sin embargo, gracias a reformas
institucionales relativamente recientes,'® varios académicos
y periodistas se han dado a la tarea, a lo largo de la dltima
década, de reconstruir algunos capitulos de nuestro pasado
relativos a las politicas de seguridad que se registraron entre
los afios cuarenta y los ochenta.'”

La nueva orografia institucional del gobierno mexicano
debe contribuir al disefio de otros criterios y normas que per-
mitan conciliar y articular una eficaz politica de seguridad

16 Me refiero a reformas institucionales que han trastocado radical-
mente el arreglo institucional previo para hacer politica y administracion
publica en México; es decir, a las nuevas leyes de transparencia, del ser-
vicio profesional de carrera, y de fiscalizacién superior; a la autonomia y
(en ocasiones) activismo que caracteriza a las ramas legislativa y judicial
frente al poder ejecutivo federal, y a la intensa competencia electoral,
entre otras.

17 Me refiero a obras recientes como las de Sergio Aguayo, La charola:
una historia de los servicios de inteligencia en México, México, Grijalbo,
2001, y 1968: los archivos de la violencia, México, Grijalbo y Reforma,
1998. También a las de Jacinto Rodriguez Munguia, La otra guerra secreta:
los archivos prohibidos de la prensa y el poder, México, Debate, 2007, y
Las néminas secretas de Gobernacion, México, Libertad de Informacion,
México, A. C., 2004; Fritz Glockner, Memoria roja: historia de la guerrilla
en México (1943-1968), México, Ediciones B, 2007; y Laura Castellanos,
Meéxico armado (1943-1981), México, Era, 2007.
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nacional, por un lado, y un sistema vigoroso de rendicién de
cuentas, por el otro, que mediante diversos controles institu-
cionales obligue a las agencias de seguridad nacional a res-
ponsabilizarse de sus acciones, ya sea ante otras instancias
burocraticas o poderes publicos, o ante la opinién publica.

Se han registrado varios esfuerzos de organizaciones
no gubernamentales para delinear algunos criterios utiles
para definir mas claramente los limites del secreto, y que
por esta razon sirvan para conciliar apertura informativa
y seguridad nacional.’® Por ejemplo, en 1995 un grupo de
expertos en transparencia y libertad de expresién se reunid
en Johannesburgo y preparé una declaracién —los Prin-
cipios de Johannesburgo— que buscan definir los limites
de la transparencia en el sector de la seguridad. Esta de-
claracién de principios incluyé las siguientes cuatro propo-
siciones clave:

1. El derecho de acceso a informacién relativa al sector
de seguridad debe ser reconocido.

2. Las agencias del sector seguridad deben estar au-
torizadas para retener Unicamente categorias “es-
pecificas y estrechas” de informacién o documentos,
enumeradas en una ley, en caso de que consideren
que la divulgacion de tal informacion puede causar
danos a la politica de seguridad.

3. Las justificaciones para retener informacién deben
hacerse a un lado en caso de que un interés publico
mas amplio sea mejor atendido con la apertura in-
formativa.

4. La ley debe contemplar una revisién independiente
de las decisiones del gobierno dirigidas a negar el

18 Alasdair Roberts, “Transparency in the Security Sector”, en Ann
Florini (ed.), The Right to Know: Transparency for an Open World, Nueva
York, Columbia University Press, 2007.
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acceso a la informacién con base en criterios relativos
a la seguridad.

Estos cuatro criterios, formulados desde la perspectiva
de quienes abogan por la transparencia y el acceso a la infor-
macién, representan un primer paso para avanzar en la
direccion deseada. Desde una perspectiva liberal y demo-
cratica, otros dos criterios han sido formulados por Amy
Gutmann y Dennis Thompson. Se trata de los siguientes:

5. Los detalles operativos de los programas guberna-
mentales, y no los programas mismos, son los que
eventualmente deben ser reservados temporalmente.
Por ejemplo, en México contintian en condicién de re-
serva planes, agendas y programas de trabajo de los
diversos 6rganos dedicados a resguardar la seguri-
dad. Algunos analistas mexicanos, como Leonardo
Curzio, han insistido en la importancia de que se
difundan las agendas de trabajo de tales érganos.*®

6. El hecho de que los detalles de los programas u ope-
rativos gubernamentales sean secretos, no debe ser
en si mismo un secreto. Con base en este criterio, los
ciudadanos pueden tener la oportunidad de deliberar
ex ante sila reserva de informacién esté justificada,
y de revisar los detalles del programa después de
haberse instrumentado. En estos casos, la reserva
de la informacién esta justificada no sélo porque es
indispensable para garantizar la viabilidad del pro-
grama, sino también porque las cuestiones sobre si
la reserva es necesaria y por qué es necesaria estan
sujetas a la deliberacién ptblica. Silas excepciones al
principio de transparencia son discutidas, aprobadas

1% Leonardo Curzio, “Los servicios de inteligencia”, El Universal, 24
de septiembre de 2007.



248 NUEVAS TENDENCIAS EN LA TEORIA Y EN LA PRACTICA

previamente y revisadas periédicamente, éstas pue-
den ser plenamente aceptables desde una perspectiva
democratica y liberal.?°

La aplicaciéon de los criterios anteriores no implica que
la informacién relativa a la seguridad nacional se abra al
publico de modo indiscriminado. Esto seria indeseable y
extremadamente riesgoso. Lo que buscan los criterios ante-
riores es, en primer lugar, que la reserva de informacién en
materia de seguridad merezca un analisis 16gico y acucioso,
basado en reglas detalladas y publicas; en segundo lugar,
que el clasificador tenga al menos un contrapeso capaz de
revisar sus decisiones y, en su caso, revocarlas; y en tercer
lugar, como explica Schedler, que las autoridades que de-
ciden ocultar informacién, ya sea con base en criterios de
reserva o confidencialidad, tengan “la obligacién minima”
de revelar y defender sus criterios de decisiéon en publico.?
Lo que la sociedad no puede hacer, como apunta Schedler
acertadamente, es “extender cheques en blanco”, pues no
puede eximirse a las esferas legitimas de reserva y confi-
dencialidad de toda exigencia de rendir cuentas.?

SEGURIDAD NACIONAL Y RENDICION
DE CUENTAS EN MEXICO:
UNA PRIMERA APROXIMACION

A continuacién se presenta un breve analisis sobre las reglas
formales con las que se rigen cuatro instituciones politico-
administrativas en las que tedricamente podria sustentarse
un sistema de rendicién de cuentas para la seguridad nacio-
nal. El analisis se presenta en el orden siguiente: seguridad

20 Amy Gutmann y Dennis Thompson, Democracy and Disagreement,
Cambridge, Harvard University Press, 1996, pp. 103-104.

21 Andreas Schedler, ;Qué es la rendicion de cuentas?..., op. cit., p. 28.

2 Idem.



LA POLITICA DE SEGURIDAD NACIONAL EN MEXICO 249

nacional y acceso a la informacién, seguridad nacional y
supervision legislativa, seguridad nacional y profesionali-
zacion del servicio publico, y seguridad nacional y control
judicial.

Antes de iniciar con el analisis conviene apuntar una
omisién legislativa que afecta actualmente a todas las
agencias que forman parte del Consejo de Seguridad Na-
cional: la ausencia de un reglamento de la LsN. Esta ley fue
aprobada a fines de 2004 y de acuerdo con su cuarto articu-
lo transitorio, su reglamento debi6 haberse publicado antes
del 31 de octubre de 2005, lo que nunca sucedié. Aunque se
desconocen los motivos por los cuales se incumplié con el
mandato referido, informacién extraoficial difundida por la
prensa, apunta a desavenencias sobre su contenido entre los
mandos de inteligencia civil y militar.2® De acuerdo con una
version, los mandos de inteligencia militar han rechazado
la propuesta de compartir irrestrictamente informacién con
mandos de inteligencia civil.?* Hasta ahora (julio de 2008),
el reglamento de la ley continda sin publicarse, lo que ha
generado incertidumbre juridica y ha entorpecido la aplica-
cion de la LsN.?

23 Al parecer algin funcionario “filtré” una de las Gltimas versiones del
reglamento a La Jornada, un diario mexicano de circulaciéon nacional. A lo
largo de la segunda semana de noviembre de 2005 este periddico publico
una serie de resimenes sobre algunas de sus principales disposiciones,
lo que dio pie a que en el mismo diario varios intelectuales publicos,
activistas de derechos humanos y hasta legisladores lo criticaran con
dureza. Finalmente, el reglamento nunca se publicé en el Diario Oficial
de la Federacién.

2 Jesus Aranda y Gustavo Castillo, “Ajustaran 10 articulos del Re-
glamento de la Ley de Seguridad Nacional”, La Jornada, 14 de noviembre
de 2005.

25 Quizdas para ocultar esta omision, el CISEN presenta ahora en su pagi-
na de Internet el Reglamento para la Coordinacién de Acciones Ejecutivas
en Materia de Seguridad Nacional (publicado en el Diario Oficial el 29 de
noviembre de 2006) como si se tratara del reglamento de la LsN.
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Seguridad nacional y transparencia y acceso
a la informacion

Segun Roberts, existen al menos tres razones por las cuales
una mayor apertura informativa puede contribuir a fortale-
cer la capacidad del gobierno y la sociedad para preservar la
seguridad nacional. En primer lugar, la transparencia y el
acceso a la informacién contribuye a tomar mejores decisio-
nes de politica publica porque, una vez que la informacién
es divulgada o se permite el acceso a documentos internos,
el gobierno comparte con universidades, organizaciones
no gubernamentales y medios de comunicacién, entre
otros actores, la responsabilidad de analizar y sintetizar
gran cantidad de datos. Por esta via, la probabilidad de
detectar informacién falsa, contradictoria, distorsionada,
que pueda conducir a tomar decisiones erradas, aumenta
exponencialmente.

En segundo lugar, la transparencia y el acceso a la in-
formacion pueden contribuir a una mejor coordinacion al
interior del gobierno. Un factor que debe tomarse en cuenta
es que las reglas disefiadas para proteger la informacién
sensible, también impiden frecuentemente un adecuado
flujo de informacién al interior del propio gobierno, lo que
puede tener consecuencias nocivas (a veces fatales) para la
seguridad nacional. Finalmente, contintia Roberts, la trans-
parencia y el acceso pueden ser parte de un esfuerzo para
revertir inercias burocrdticas. Factores de caracter humano
y organizacional pueden conspirar para que las agencias
de seguridad no acttden con la velocidad y prestancia re-
queridas. La supervision legislativa puede contribuir a que
las agencias de seguridad eviten la autocomplacencia y se
mantengan en forma. Sin embargo, este tipo de supervisién
tiene sus limitaciones, pues los legisladores realizan varias
tareas y cuentan con tiempos cortos para realizar tareas de
supervision. Las organizaciones civiles, en cambio, pueden



LA POLITICA DE SEGURIDAD NACIONAL EN MEXICO 251

superar estas limitaciones y fortalecer la supervisién sobre
las agencias de seguridad, siempre y cuando tengan acceso
a la informacién pertinente.?

En México, los tres instrumentos juridicos aplicables al
gobierno federal que incluyen disposiciones relativas a la
reserva de informacioén bajo el rubro de seguridad nacional
son, en orden cronoldgico, los siguientes:

1. La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Infor-
macion Publica Gubernamental (LFT), la cual entrd
en vigor el 12 de junio de 2002.

2. Los Lineamientos Generales para la Clasificacion
y Desclasificacion de la Informacién de las Depen-
dencias y Entidades de la Administracion Publica
Federal (Lineamientos), los cuales entraron en vigor
el 19 de agosto de 2003, desarrollan los criterios para
clasificar informacién como reservada previstos por
los articulos 13, 14 y 18 de la LFT para establecer
claramente los limites del derecho de acceso a la
informacién.

La LFT y los Lineamientos representan un gran avance
en la compleja tarea de trazar una linea cada vez mas nitida
que permita a los clasificadores de informacién distinguir,
en el ambito de la seguridad nacional, lo publico de lo re-
servado.

3. La Ley de Seguridad Nacional (LsN), la cual entr6 en
vigor el 1 de febrero de 2005, dispone de un capitulo
(compuesto por seis articulos) dedicado al “Acceso a la
informacién en materia de Seguridad Nacional”. Esta
ley representa un lamentable retroceso en términos

26 Alasdair Roberts, “Transparency...”, op. cit., pp. 320-322.
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de transparencia, acceso a la informacién y rendi-
ci6én de cuentas.

Curiosamente, la LSN enumera en su articulo 4 a la
“transparencia” como uno de los nueve principios que deben
regir a la seguridad nacional, cuando lo que permea la ley
es un animo a favor del ocultamiento sistematico de infor-
macién. Revisemos brevemente cinco dimensiones de este
animo secretista de la LsN:

1. Obligacion del personal de las agencias de Seguridad
Nacional a “la guarda de secreto y confidencialidad
de la informacion que conozcan en o con motivo de
su funcion” (Articulos 10, 21 y 53 de la LsN). Estas
disposiciones intentan evitar que los funcionarios
“filtren” selectivamente informacién clasificada a la
que tengan acceso. Sin embargo, la ley deberia tam-
bién ser especifica sobre la facultad que deben tener
los funcionarios de divulgar informacioén publica que
les sea solicitada por los medios de comunicacién o
que deseen divulgar por iniciativa propia.

2. Cardacter reservado de las reuniones del Consejo de
Seguridad Nacional. De acuerdo con el articulo 17
de la LsN, “las reuniones del Consejo [de Seguridad
Nacional] seran de caracter reservado [...] Las actas y
documentos que se generen en las sesiones del Consejo
son reservados, y su divulgacién se considerara como
causa de responsabilidad, conforme lo establezcan las
leyes” (énfasis anadido). Con lo anterior, la LSN reserva
ex ante documentos que aun no han sido generados.

3. Opacidad prespuestaria. El noveno articulo de la
LSN abre la puerta a la opacidad presupuestaria en
cualquier dependencia o entidad de la administracion
publica federal por el hecho de participar en activi-
dades relativas a la seguridad nacional. Segin este
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articulo, dado que en algunos casos tales activida-
des de inteligencia requieren de confidencialidad y
reserva para tener éxito, entonces “seran normadas
presupuestalmente de manera especifica [?] por las
dependencias [...] que corresponda, de acuerdo con
su competencia”’. La redacciéon es criptica, pero el
enunciado deja entrever la posibilidad de que, bajo
el pretexto de realizar actividades de inteligencia cuyo
éxito depende de la reserva y la confidencialidad de la
informacién, entonces el destino y monto de algunas
partidas presupuestarias también deberan mantener
tal reserva, y los datos personales de quienes ejer-
ceran ese gasto seran confidenciales. Esto abre la
puerta al manejo discrecional de recursos publicos.
. Reforzamiento y expansién de las causales de reserva
de informacion. El articulo 51 de la LsN adiciona dos
causales de reserva de informacion por motivos de
seguridad nacional. Segun este articulo, “es informa-
cién reservada por motivos de Seguridad Nacional
[...] aquella cuya aplicacién implique la revelacién
de normas, procedimientos, métodos, fuentes, es-
pecificaciones técnicas, tecnologia o equipo utiles
a la generacién de inteligencia para la Seguridad
Nacional, sin importar la naturaleza o el origen de
los documentos que la consignen, o [...] aquella cuya
revelacién pueda ser utilizada para actualizar o po-
tenciar una amenaza”. Aunque el derecho de acceso a
la informacidn esta regulado por la LFT, y el IFAI tiene
entre sus responsabilidades la de emitir los criterios
de clasificaciéon y desclasificacién de informacién
aplicables en el Poder Ejecutivo Federal, del cual
forman parte las agencias de seguridad nacional,
la LSN establece sin una justificacién clara nuevas
disposiciones relativas a la reserva de informacion
en materia de seguridad nacional. En todo caso, los
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legisladores debieron buscar la manera de reformar
laLFT, en lugar de atomizar disposiciones que regulen
el ejercicio del derecho de acceso a la informacion.?’

5. Principio de la informacion confidencial guberna-
mental. Segun el articulo 52 de la ley “la publicacion
de informacién no reservada, generada o custodiada
por el CISEN, se realizara invariablemente con apego
al principio de la informacién confidencial guberna-
mental” (énfasis anadido). Esta frase es claramente
un sinsentido y pone al descubierto graves descuidos
de los legisladores que la redactaron, discutieron y
aprobaron. Hasta ahora el principio que rige el mane-
jo de la informacion gubernamental en México, seguin
la Constitucion y la LFT es el “principio de maxima
publicidad”, debido a una reforma constitucional
en 2007 y a una reforma legal en 2006. Como lo ha
mencionado Juan Pablo Guerrero,?® este principio
debe prevalecer cuando se verifique un conflicto de
fundamentos o motivaciones para determinar la en-
trega de la informacién solicitada.

Seguridad nacional y supervision legislativa

En México, a partir de las explosiones en los ductos de Pemex
de julio de 2007, los diputados federales de los partidos de
oposicién (PRI y PRD) adoptaron una actitud proactiva a fa-

2T México, Instituto Federal de Acceso a la Informacién, Considera-
ciones sobre la iniciativa de Ley de Seguridad Nacional, 2004, p. 3.

28 Juan Pablo Guerrero, “Posiciéon particular del comisionado Juan
Pablo Guerrero Amparan con relacién a la propuesta de los comisionados
Alonso Gémez Robledo Verduzco, Alonso Lujambio Irazabal, Maria Mar-
véan Laborde y Jacqueline Peschard Mariscal de abrogar la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental y
discutir y aprobar una nueva Ley en la materia”, México, Instituto Federal
de Acceso a la Informacién, 13 de febrero de 2008.
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vor de la supervision legislativa a las agencias civiles en-
cargadas de resguardar la seguridad nacional. En el caso
del cisEN, el diputado Raul Cervantes (PrRI) manifesté que
era “el momento de poner atencién al CISEN” y, aunque re-
conocid que hay informacion del cISEN que debe permanecer
reservada, también cuestioné que los legisladores no puedan
tener acceso a informacion sobre “las condiciones en que esta
trabajando el Centro”. Por otra parte, el diputado Armando
Barreiro (PRD) expreso que el CISEN “es un instrumento po-
litico” y denuncié que “no se han visto los resultados de lo
que deberia ser una agencia de investigacion”.?®

Desde una perspectiva de rendicién de cuentas, uno de
los aspectos mas atractivos de la Ley de Seguridad Nacional
(LSN) tiene que ver con lo que ordena su articulo 56, segiin
el cual “las politicas y acciones vinculadas con la Seguridad
Nacional estaran sujetas al conitrol y evaluacion del Poder Le-
gislativo Federal, por conducto de una Comisiéon Bicamaral
(sic) integrada por tres senadores y tres diputados” (énfasis
afiadido). Sin embargo, cuando se revisan las atribuciones
de la Comisién Bicameral enumeradas en el articulo 57, se
percibe de inmediato que “el control y la evaluacién” legis-
lativas a las decisiones y acciones en materia de seguridad
nacional no pasaran de ser una mera aspiracién. En efecto,
las facultades de la Comisién Bicameral estan dirigidas tini-
camente a “conocer” informes o proyectos o, en el mejor de los
casos, a “solicitar” o “requerir” informacién. Por lo anterior,
las disposiciones de la ley anulan su propia intencién de que
el congreso ejerza una labor de control y evaluacion.

Lo anterior queda de manifiesto en el informe de la Co-
misién Bicameral de Seguridad Nacional (cBSN) remitido en
febrero de 2008 por su presidente, el senador Felipe Gonza-
lez. Este informe corresponde al periodo del 13 de diciembre

29 Ambas declaraciones aparecen en el reportaje de Erika Hernandez,
“Prevén revisar labor del CISEN”, Reforma, 24 de septiembre de 2007.
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de 2006 al 6 de febrero de 2008, y de él pueden extraerse los
siguientes senalamientos:

* En un periodo de catorce meses, la CBSN se reunid
en ocho ocasiones (en una adicional comparecié el
director del CISEN con motivo de las explosiones en
los ductos de Pemex). Segun el informe, la cBSN se
convirtié en “un grupo de reflexiéon” sobre los temas
de seguridad nacional.

+ Funcionarios del Ejecutivo federal se comprometieron
a enviar a los legisladores la Agenda Nacional de
Riesgos 2007, pero este compromiso nunca se cum-
plié. Segun el informe, esta falta de compromiso para
compartir informacién fue “uno de los principales
obstaculos” para que la cBsN realizara sus funciones
de control y evaluacién apropiadamente. De acuerdo
con el presidente de la cBsN, “el vacio informativo
ha obligado a la Comision a definir una linea de
trabajo encaminada a redefinir el marco normativo
que rige sus funciones, especialmente aquellas que
dependen de la informacién”. El informe menciona
que proximamente habra de concluirse una primera
evaluacion de las instancias de seguridad nacional,
pero omite indicar bajo qué criterios y con qué tipo de
informacién se realizara esa primera evaluacién.

+ Cabe agregar que en el informe se mencionan docu-
mentos como el “Programa para la Seguridad Na-
cional 2007-2012” y el “Programa Operativo Anual
2008 del c1sEN”, los cuales no son del conocimiento
publico.

Asi pues, el informe de la Comisién confirma, entonces,
lo que se infiere de la propia ley: que la Comisién carece de
las facultades necesarias para cumplir cabalmente con sus
obligaciones de “controlar y evaluar” politicas y acciones
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vinculadas a la seguridad nacional, obligaciones que le
impone la ley.

Hasta ahora, el Ginico instrumento de genuina supervi-
si6n legislativa sobre las agencias de seguridad nacional es
el que posee la Auditoria Superior de la Federacién de la
Céamara de Diputados (AsF), al revisar y fiscalizar la Cuenta
Puablica mediante auditorias de caracter financiero y rela-
tivas al desempeno.

Por ejemplo, en el informe de resultados que nos presen-
ta la ASF relativo a su revisién de la Cuenta Publica 2006,
ésta le “recomienda” al CISEN que, en primer lugar, “defina
indicadores de desempefio que permitan evaluar el cumpli-
miento del objetivo de contribuir a preservar la integridad,
estabilidad y permanencia del Estado mexicano, dar sustento
a la gobernabilidad democratica y fortalecer el Estado de
derecho”; y, en segundo lugar, la ASF “recomienda” que el
CISEN “instrumente mecanismos de control y seguimiento que
permitan cumplir con las metas que en materia de seguridad
nacional se establezcan”.?

En otra parte del informe, la Asr sefiala que “la normativa
interna para la evaluacion del desempenio de los servidores
publicos que aplicé el cISEN en 2006 no estaba autorizada,
ni comprobd que la misma se ajustara a las disposiciones
emitidas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en
términos de lo establecido por el articulo 123 del Estatuto
de Profesionalizacion del Centro de Investigacién y Segu-
ridad Nacional”.?’ Ademads, segtn la asF, casi el 10% de los
funcionarios del CISEN no fueron objeto de una evaluacién

3 México, Auditoria Superior de la Federacién de la Camara
de Diputados, Informe de resultados de la revision y fiscalizacion
superior de la cuenta publica 2006, México, 2008, pp. 157-158
(t. I, vol. 2, Sector Gobernacién, Sector Relaciones Exteriores).

31 Este estatuto es mencionado en varias ocasiones por la ASF
a lo largo de su informe, pero no es de conocimiento publico.
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del desempeno.? Este tipo de observaciones, entre otras,
pueden encontrarse en el informe mencionado.

Finalmente, cabe destacar una iniciativa reciente cuya
aprobacién tendria hondas repercusiones a favor de la super-
vision del legislativo a las politicas y acciones relativas a la
seguridad, es la que presenté en enero de 2007 el diputado
federal Alberto Amador (PrI). Este legislador presentd una
iniciativa que propone reformar y adicionar diversos articu-
los constitucionales para que el Senado tenga la facultad de
ratificar los nombramientos “de los servidores publicos res-
ponsables de los 6rganos de informacién e inteligencia de las
dependencias, entidades, y organismos de la administracién
publica federal”. Amador sefiala en la “exposicién de motivos”
que “hace falta una revisién profunda de la Ley de Seguridad
Nacional” que debe partir de una reforma constitucional que
conceda facultades al Congreso relativas al nombramiento
de los servidores publicos responsables de los érganos de
inteligencia. De acuerdo con Amador, “si no existe control
del Congreso proveniente de un mandato constitucional, no
hay un sistema de equilibrios y contrapesos respecto del
funcionamiento de estos rganos que tienen una funcién de
enorme trascendencia”. Amador tiene razén: para que un
sistema de supervision legislativa en esta materia se logre
establecer y consolidar, los fundamentos normativos del
sistema deben encontrarse en la Constitucion.

Seguridad nacional y profesionalizacion
del servicio publico

Los servicios civiles son instituciones politico administrati-
vas que tienen dos prop6sitos fundamentales: buscan reducir
la discrecionalidad de los politicos o los altos funcionarios

32 México, Auditoria Superior de la Federacion, Informe de resulta-
dos..., op. cit., pp. 176-177.
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para conducir la administracion publica, lo que disminuye
la politizacion de la accién gubernamental; y buscan generar
estabilidad y predecibilidad en la gestiéon de los recursos
humanos frente a los vaivenes politicos que derivan de la
competencia politica y la alternancia partidista. Para cum-
plir con estos dos propdsitos, los servicios civiles impulsan el
acceso a los cargos publicos a través de esquemas competiti-
vos que promueven la igualdad de oportunidades y privile-
gian el mérito (de manera que las facultades de remocién y
nombramiento de los politicos o los altos funcionarios y, con
ello, su capacidad de influencia en la hechura e instrumenta-
cién de los programas publicos, se reducen drasticamente);
y procuran atraer y fomentar la permanencia en el servicio
publico de los mejores funcionarios (a través de programas de
formacién profesional y sistemas de promociones, reconoci-
mientos e incentivos, y con el establecimiento de restricciones
a la remocién arbitraria).

Por las razones anteriores, los servicios civiles debilitan
los lazos de lealtad personal y fortalecen los lazos de lealtad
institucional. Y es que, gozando de estabilidad en el cargo,
los funcionarios tienen los incentivos para pensar y actuar
con una logica de largo plazo que trasciende las agendas
partidistas, siempre de caracter coyuntural. El servicio civil
contribuye a una instrumentacion mas eficaz (y sin distor-
siones politicas) de los programas de gobierno.

En México, diversos especialistas en seguridad nacional
han recomendado que las agencias adopten esquemas de
servicio civil para profesionalizar a su personal y, con ello,
propiciar la transformaciéon de una politica de seguridad
nacional en una politica de Estado, ajena a las disputas par-
tidistas o entre grupos politicos, y con la atencién centrada en
lo que mas le conviene al pais en el largo plazo. De acuerdo
con Leonardo Curzio, por ejemplo, “la profesionalizacién es
el mejor antidoto conocido para reducir los sesgos politicos y
centrar en el tema de la seguridad nacional el foco de aten-
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ci6én, ya que un politico puede limitarse ante un profesional
de la materia [...] que ante un operador de confianza al cual
se le puede pedir eso y mas”.»

Segun Jorge Tello, ex director del cISEN, “el CISEN ha sido
una cantera de cuadros de seguridad para instituciones
federales y estatales, lo que ha provocado un proceso de re-
novacién y regeneracién de personal, mucho mas alla de lo
recomendable para instituciones de su tipo”.?* Por su parte,
de acuerdo con David Robillard, director de Kroll en Méxi-
co (una consultoria internacional en temas de seguridad),
“seria altamente redituable para el pais contar con un ser-
vicio civil de carrera para los funcionarios de las oficinas de
inteligencia. Con lo anterior se podrian desarrollar recursos
humanos cada vez mas profesionales y con la estabilidad
laboral necesaria para desempenar las delicadas tareas que
tienen encomendadas”.®

En octubre de 2003 entr6 en vigor la Ley del Servicio
Profesional de Carrera en la Administraciéon Pablica Federal
(Lsp) la cual, en su octavo articulo, reformado en septiembre
de 2005, coloca a las agencias de seguridad nacional en un
régimen de excepcion por lo que respecta a su incorporacion
en el servicio profesional de carrera: “el Sistema [por ejem-
plo, el servicio profesional de carrera en la administracion
publica centralizada] no comprenderd al personal que preste
sus servicios en la Presidencia de la Republica, la Secretaria
de Relaciones Exteriores, [...] los miembros de las Fuerzas
Armadas, del sistema de seguridad publica y seguridad
nacional (énfasis afiadido).

3 Leonardo Curzio, “Los servicios de inteligencia”, op. cit.

34 Jorge Tello Pedn, “Las debilidades del ciISEN”, entrevista con Ernesto
Ntnez, en Enfoque (suplemento dominical del peridédico Reforma), 23 de
noviembre de 2007.

3 David Robillard, “Las debilidades del cISEN”, entrevista con Ernesto
Nufez, en Enfoque (suplemento dominical del periédico Reforma), 23 de
noviembre de 2007.
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Por otra parte, el 30 de noviembre de 2006 entré en vigor
el Estatuto Laboral del Centro de Investigacion y Seguridad
Nacional, en el cual se establecen “los mecanismos y las re-
glas para la seleccidén, ingreso, nombramiento, capacitacion,
promocién, estimulos, baja, y control de confiabilidad de
los servidores publicos del CISEN, a través de un Sistema
de Profesionalizacién” (articulo 1). El Estatuto contempla los
mecanismos basicos para construir un servicio profesional
de carrera, aunque establece cuatro reglas que lo vulneran.
Estas reglas son las siguientes:

1. El articulo 35 estipula que “en casos excepcionales,
atendiendo a las necesidades del servicio [...] [podra
determinarse] que un puesto especifico no sea con-
siderado como de carrera, en virtud de las funciones
que se asignen al servidor publico de que se trate”.

2. Segun el articulo 39, “los servidores publicos del
Subsistema de Carrera podran ocupar un puesto
de libre designacion. Cuando dejen de desempenar
este ultimo, podran reincorporarse al Subsistema de
Carrera”.

3. Elarticulo 58 le asigna al director general del cISEN la
atribucién de “acordar discrecionalmente que algun
puesto de carrera sea cubierto a través del mecanismo
de libre designacién”.

4. Finalmente, de acuerdo con el articulo 89, es causa
de baja de los servidores publicos del CISEN, “inde-
pendientemente del Subsistema en el que estén
incorporados”, la “pérdida de confianza”.

Estas cuatro reglas abren amplios margenes de discre-
cionalidad en la gestién del servicio profesional de carreray
atentan contra los principios de mérito, igualdad de oportu-
nidades y transparencia que deben caracterizar a cualquier
servicio profesional. Finalmente, al establecer criterios o
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causales de remocién arbitraria tales como “las necesidades
del servicio” o la “pérdida de confianza” este Estatuto resta
certeza juridica al personal de carrera del CISEN. Para decirlo
en una frase, las cuatro disposiciones mencionadas colocan
al Estatuto a contracorriente de las mejores practicas en
materia de servicio profesional de carrera.

Seguridad nacional y control judicial

Cuando una politica de seguridad nacional no esta suficiente-
mente regulada y vigilada puede convertirse en una amenaza
contra los propios ciudadanos. Por eso es vital saber bajo
qué condiciones las agencias de seguridad nacional pueden,
por ejemplo, espiar a un ciudadano.

El articulo 34 de la L8N, tal y como lo ordena la Consti-
tucién en el parrafo noveno de su articulo 16, dispone que
el cISEN debera solicitar autorizacién judicial para efectuar
intervenciones de comunicaciones privadas por razones
de seguridad nacional. De acuerdo con informacién oficial,
desde febrero de 2005 (cuando entrd en vigor la Ley de Se-
guridad Nacional) hasta noviembre de 2007, el CISEN realizd
34 intervenciones telefénicas y de correos electronicos con
autorizacion judicial.?®

De acuerdo con una opinién técnica del 17a1, los articu-
los 42 y 48 de la LsN establecen que los datos, informacion y
materiales que se obtengan de las intervenciones autorizadas
seran reservados. Esta informacién pudiera ser clasificada
frente a los particulares, incluso frente al titular de la misma,
por motivos de seguridad nacional. Sin embargo, apunta el
IFAIL si el dafo a la seguridad nacional no se acreditara, y la
informacion no entrara en ningdn otro supuesto de reserva o

36 Abel Barajas, “Revela 1ral ‘espionaje’ del cISEN”, Reforma, 7 de
febrero de 2008.
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confidencialidad, entonces la informacién deberia otorgarse
a cualquier particular.?’

Por otra parte, el articulo 37 sefiala que los procedimien-
tos judiciales que se instauren para autorizar las solicitudes
de intervencién en materia de seguridad nacional tendran
caracter reservado. De acuerdo con este mismo articulo, las
solicitudes se registraran en un libro de gobierno especial y
no se permitira el acceso a los expedientes a persona algu-
na, salvo al secretario de Juzgado y a quien se autorice por
escrito por parte del director del cISEN. Al respecto, aunque
el 1rAI ha considerado adecuado que ninguna persona tenga
acceso al expediente que se integra con motivo de la solicitud
de intervencién, también ha observado que nos encontraria-
mos en una situacion distinta en caso de que se iniciara un
procedimiento administrativo o judicial relacionado con la
Intervencion; en este caso —apunta el IFAI- se debera valorar
dar al interesado acceso al expediente, “a efecto de no vio-
lar sus garantias de debido proceso”.®

Por ultimo, cabe mencionar que la LsN indica en su articu-
lo 36 que “los procedimientos judiciales que se instauren
para autorizar las solicitudes de intervenciéon en materia de
Seguridad Nacional no tendran naturaleza contenciosa y sus
constancias procesales careceran de valor probatorio en pro-
cedimientos judiciales o administrativos.” En este renglén,
transcribo las observaciones que ha realizado el 1FAI:

El décimo parrafo del articulo 16 de la Constitucién prevé que
las intervenciones autorizadas se ajustaran a los requisitos
y limites previstos en las leyes y que los resultados de las
intervenciones que no cumplan con éstos, careceran de todo
valor probatorio. En este sentido se considera que lo dispuesto
por el [articulo 36 de la LsN] contravendria lo dispuesto en el

37 México, Instituto Federal de Acceso a la Informacién, Considera-
ciones sobre la iniciativa..., op. cit., p. 6.
3 Ibid., p. 9.
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citado articulo 16 constitucional, toda vez que al negar el va-
lor probatorio de las constancias procesales de la solicitud de
intervencién implicaria la imposibilidad juridica de probar la
legalidad o ilegalidad del resultado, para determinar entonces
s1 dicho resultado tiene o carece de valor probatorio.

La conclusién que se obtiene del razonamiento del 1ral
es la siguiente: lo anterior tendria como consecuencia que
ni la autoridad que solicit6 la intervencién, ni el particular
sobre el cual recayera la misma, podrian, en procedimien-
tos ulteriores, solicitar la presentacién de las constancias
procesales de la solicitud de intervencién como prueba, a
efecto de determinar el valor o falta del mismo respecto de
los resultados de la intervencion.

De tal manera que lo previsto [en la LSN representa] un
despropdsito, pues por un lado se autorizaria la afectacién
al derecho a la intimidad de un gobernado, pero no se le
permitiria su utilizacién como medio de defensa.?®

Mas alla de la reserva irrestricta de informacion que
prevé la LsN en relaciéon con los procedimientos judiciales
que se Iinstauren para autorizar las solicitudes de interven-
cién en materia de seguridad nacional, y con la informacién
que se obtenga de tales intervenciones, lo que parece mas
preocupante de las disposiciones mencionadas es la inde-
fension juridica en que colocan a un particular al impedirle
que utilice en un juicio las constancias procesales de la in-
tervencién a que fue sujeto, como pruebas de una presunta
violacién a sus garantias individuales. Lo anterior debilita
considerablemente el control judicial sobre las tareas de
espionaje para la seguridad nacional, pues quienes las
realizan pueden estar seguros que sus acciones no tendran
consecuencias juridicas.

3 Idem.
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COMENTARIOS FINALES

1. A pesar de que a nivel federal han sido aprobadas
diversas leyes y normas dirigidas a regular el com-
portamiento de las agencias de seguridad nacional,
y que tales leyes y normas contemplan formalmente
instituciones propias de un sistema de rendiciéon de
cuentas, se detectan errores en el disefio de tales
instituciones que imposibilitan su desempefio efectivo
como mecanismos garantes de un sistema de rendi-
cién de cuentas.

2. Pareciera existir una acciéon deliberada por parte
de los legisladores y los directivos de las agencias de
seguridad nacional por debilitar, y en algunos casos
anular, cualquier mecanismo legal o procedimental
que obligue a tales agencias a plegarse a un sistema
minimo de rendicién de cuentas.

3. Sin embargo, la consolidacién de un régimen legal de
excepcidn para el sector de la seguridad nacional y el
establecimiento de la opacidad informativa y la dis-
crecionalidad como premisas esenciales de su modus
operandi, terminard por tener un efecto contrapro-
ducente, al debilitar su capacidad de autocorreccion
y, con ello, robustecer nuestro sistema de seguridad
nacional. Como dice Roberts, aunque existe la necesi-
dad del secreto en el sector seguridad, esto no implica
que tal sector se convierta en un enclave protegido, en
el que las apelaciones a la seguridad nacional siempre
bloquean las exigencias de apertura.*

4. Los legisladores y los directivos deben tener presente
que, ademas de proteger la seguridad nacional, hay
otro motivo fundamental por el cual los funcionarios
intentan fortalecer el secreto: suprimir la responsa-

40 Alasdair Roberts, “Transparency...”, op. cit., p. 314.
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bilidad individual. Sin informacién no hay sistema
de rendicion de cuentas; y sin rendiciéon de cuentas
no puede haber culpables (de malos resultados o de
abusos).
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EL APRENDIZAJE ORGANIZACIONAL
Y LA CREACION DE CAPITAL SOCIAL
EN PROYECTOS EDUCATIVOS

CLAUDIA ALEJANDRA SANTIZO RODALL

INTRODUCCION

La colaboracién de actores gubernamentales y no guberna-
mentales en la ejecucion de politicas publicas es un elemento
clave para crear nuevas formas de gobernabilidad y mejorar
las practicas de gobierno. Esa colaboracion se facilita, en
particular, en el sector educativo por la interaccién cotidia-
na de padres de familia, maestros y directivos. Esta es una
interaccion social de la cual pueden surgir varios atributos:
el atributo de confianza analizado por el enfoque de Capi-
tal Social,! el intercambio de recursos considerado por las
Redes de Politica? y el aprendizaje estudiado por el enfoque
de Aprendizaje Organizacional.? Esta interaccion social y
sus atributos son analizados, en este articulo, con base en
proyectos educativos donde colaboraron diversos actores y
autoridades de educacién estatales y del ambito nacional.
En una nueva gobernabilidad, la colaboracién entre el
gobierno y sociedad se considera necesaria para afrontar la

! David Halpern, Social Capital, Cambridge, Polity Press, 2005.

2 David Marsh (ed.), Comparing Policy Networks, Buckingham, In-
glaterra, Open University Press, 1998.

3 Chris Argyris y Donald A Schoén, Organizational Learning II,
Reading, MA, Addison-Wesley, 1996.
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complejidad de los asuntos publicos.* La colaboracién pue-
de ser promovida por politicas gubernamentales como en
el Programa Escuelas de Calidad en México, o bien puede
surgir de abajo hacia arriba como es el caso de los proyectos
de capacitacion y formacién de maestros en servicio de edu-
cacion basica que son presentados en este articulo.? Existen
otros casos de colaboracion de diversos actores en proyectos
educativos, los cuales son referidos en una compilacion
de Buenas Practicas en educacion® y también en proyectos de
educacién intercultural bilingiie promovidos por comunida-
des indigenas que han sido premiados por la Secretaria de
Educacion Publica.” Todos esos casos acumulan experiencias
de colaboracién entre actores gubernamentales y no guber-
namentales.

Las ensefianzas que aporta el estudio de la colaboracion
entre gobierno y sociedad pueden ser de utilidad para inves-
tigadores, autoridades y ejecutores de proyectos educativos
que busquen desarrollar nuevas formas de gobernabilidad
para mejorar la efectividad de las politicas publicas. Este
documento se organiza de la siguiente forma. En la primera
seccién se presenta la colaboracién desarrollada alrededor
de proyectos educativos. En la segunda seccién se analiza
la colaboracion que surge de la interaccién social. La tercera
seccién se refiere a la colaboracion establecida como obje-
tivo de las organizaciones con el propdsito de fomentar el

4 Esta idea se enfatiza en el trabajo de Jan Kooiman, Governing as
Governance, Londres, Sage Publications, 2005.

5 Claudia Santizo, Evaluacién externa del Programa de Educa-
cion Bdasica de la Fundacién Ford en México, México, Documento in-
terno, 2006.

6 Margarita Zorrilla (coord.), Hacer visibles buenas prdcticas. Mientras
el debate pedagdgico nos alcanza, México, Consejo Mexicano de Investi-
gacién Educativa, 2005.

7Secretaria de Educacién Publica-Coordinacién General de Educacién
Intercultural Bilinglie, Experiencias innovadoras en educacion intercul-
tural, México, 2004.
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aprendizaje en las organizaciones. Por tltimo se presentan
las conclusiones.

COLABORACION ENTRE ACTORES
GUBERNAMENTALES Y NO GUBERNAMENTALES

Los casos analizados en este articulo se ocupan de la ca-
pacitacion de maestros en servicio y son promovidos por
organizaciones e instituciones vinculadas al sector de la
educacién publica basica en México, pero no forman parte de
la estructura gubernamental del sector. Las organizaciones
sobre las que aqui se comenta son el Centro Educativo Nar-
ciso Bassols (CENB) en el estado de Querétaro; el Movimiento
de Innovacién y Transformacion de la Educacién Basica
(MITEB) en el estado de Zacatecas y la Casa de la Ciencia en
Chiapas (cuadro 1).

Antes de presentar los proyectos de estas organizacio-
nes se introduce el contexto normativo de la capacitacion
de docentes en México. La capacitaciéon de docentes a nivel
nacional la organiza el Programa Nacional para la Actua-
lizacion Permanente de los Maestros de Educacion Bdsica
en Servicio (Pronap).? Este programa es coordinado por la
Secretaria de Educacion Publica (sEp) y autoridades de edu-
cacion estatales, y estas ultimas administran los Centros de
Maestros cuyas instalaciones se ubican en diversos muni-
cipios y sus funciones son promover, asesorar y facilitar la
actualizacién de docentes.®

8 Los lineamientos del Pronap de 2005 definen actualizacion como: la
puesta al dia de los profesores de educacién basica en los terrenos cultural,
humanistico, cientifico y pedagdgico; y la capacitacion es: adquisicion de
conocimientos, habilidades o destrezas especificas que permitan a los
docentes de educacién basica desarrollar nuevas tareas educativas.

9 El presupuesto de este programa en 2005 fue de 52.15 millones de
pesos, para atender una poblacién objetivo de 1.15 millones de maestros.
Punto 3.4 de las reglas de operacién del Pronap 2005.



Cuadro 1. Antecedentes de los actores no gubernamentales
relevantes en este analisis

Casa de la Ciencia (ECOSUR)

La Casa de la Ciencia fue creada en 1994 en San Cristébal de las Casas en el estado de Chiapas.
Surgid con el apoyo del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt), El Colegio de la Fron-
tera Sur (ECOSUR) y el gobierno del estado de Chiapas. Inicialmente se cre6 como una biblioteca
equipada con materiales educativos en ciencias. Después, con el apoyo de docentes de la regién se
inici6 la difusién de métodos educativos que fueron previamente evaluados por su efectividad para
transmitir conocimiento y estimular el aprendizaje en los alumnos. En 2004, la Casa de la Ciencia,
en coordinacién con la SEp, desarrollé programas de capacitacién para los responsables de Centros
de Maestros que son las instancias para proporcionar los cursos de capacitacién del Programa Na-
cional para la Actualizacién Permanente de los Maestros de Educacion Bésica en Servicio (Pronap)
de la Secretaria de Educacién Publica.

Centro Educativo Narciso Bassols (CENB)

El cENB es una asociacién civil fundada en 1997 en el municipio de Tequisquiapan en el estado de
Querétaro. Este centro es resultado de actividades realizadas desde 1995 cuando sus promotores
crearon un espacio para que los maestros discutieran los problemas que enfrentaban en el aula.
Actualmente, el Centro tiene el objetivo de ser un generador de nuevos procesos educativos y,
ademas, busca consolidarse como un espacio donde discutan sus problemas durante el proceso de
ensefianza-aprendizaje los maestros, nifios, jovenes y padres de familia. E1 Centro proporciona a
los docentes en servicio actualizacion de sus métodos de ensefianza para la lectura y escritura para
lograr la sustitucién del método tradicional basado en la memorizacién. La directora del CENB tam-
bién estd encargada de uno de los Centros de Maestros del estado y, en 2004, el centro fue requerido




para proporcionar actualizacion del método de ensefianza en lectura y escritura a un grupo de 70
escuelas primarias de uno de los sectores del sistema de educaciéon en el estado.

Movimiento de Innovacion y Transformacion de la Educacion Bdsica (MITEB)

ElMITEB surge en Zacatecas como asociacion civil en 2004. Los integrantes de esta organizacion han
realizado actividades, desde 1999, en el programa de Transformacién de la Educacién Basica en
las Escuelas (TEBES), el cual fue concebido por estudiantes de la Universidad Pedagoégica Nacional
(uprN-Ajusco) con el fin de crear un modelo de formacién permanente de maestros. Un integrante
del MITEB fue nombrado como responsable de la Instancia Estatal de Capacitacién de Maestros en
la Secretaria de Educacion del Estado de Zacatecas. Fuente: entrevistas con Charles Keck, director
de la Casa de la Ciencia; Cecilia Madero, fundadora del cExs; Francisco Ortiz y Elizabeth Aguilar,
fundadores del MITEB, todos los entrevistados son los responsables de sus respectivas organizaciones.
Las entrevistas se realizaron en 2005.
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Los cursos de capacitaciéon del Pronap son validos para
obtener puntos en el servicio civil de docentes o Carrera Ma-
gisterial. Este es el principal incentivo de los maestros para
inscribirse en estos cursos puesto que a veces no corresponden
a sus necesidades pedagodgicas en el aula.!® Hasta 2005 la
capacitacion era concebida exclusivamente de manera indivi-
dual, pero en ese afio los lineamientos del Pronap incluyeron
la modalidad de capacitacién de colectivos docentes; es decir,
capacitacion de todos los docentes de una escuela.

Los efectos potenciales del cambio de enfoque del Pronap
pueden ser vistos a través de los resultados logrados por los
proyectos de capacitacion colectiva de maestros desarrollados
por el CENB, el MITEB y la Casa de la Ciencia. La capacitacion
colectiva de docentes es un método de trabajo utilizado desde
hace anos por el MITEB y el CENB. Estos actores desarrollaron
sus propuestas considerando dos premisas: las practicas
de los docentes en clase adolecen de fallas cuya correccién
individual no resuelve los problemas de ensefianza en una
misma escuela. La segunda premisa es que el compromiso de
capacitacion debe ser colectivo, es decir, de todos los maes-
tros de una escuela. Con base en estas premisas el CENB y el
MITEB desarrollan propuestas de capacitacién y formacién de
docentes en escuelas que se comprometen de manera colecti-
va, y voluntaria, a seguir los métodos de trabajo propuestos
por estas organizaciones.

El miTeB desarrolla una propuesta de formacién perma-
nente de docentes inspirado en el modelo de comunidades
de aprendizaje. Este modelo se basa en el compromiso de to-
dos los maestros en una escuela para iniciar procesos de
revision constante de sus practicas de enseflanza en el aula,
asi como procesos de reflexion sobre la ensefianza donde in-

10 Para ampliar evidencia de las entrevistas con docentes véase Clau-
dia Santizo, “Implementing Reform in the Education Sector in Mexico:
The Role of Policy Networks”, tesis doctoral, Inglaterra, University of
Birmingham, 2002.
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terviene toda la comunidad escolar.!! Este método fomenta
comunidades de aprendizaje, las cuales tienen similitudes
en su funcionamiento con los métodos de trabajo usados
para fomentar el aprendizaje organizacional. Este proceso
de reflexiéon colectiva parece apropiado para las condiciones
en que funcionan las escuelas, donde la ensefianza es un
proceso creativo que requiere la atenciéon personalizada de
los nifos.

El MiTEB y el cENB desarrollan sus métodos de trabajo
en un numero reducido de escuelas donde acompanan a los
maestros en un proceso de evaluacién de practicas docentes
que incluye la grabacion de clases. Esta es una actividad
intensiva en el uso de recursos materiales y tiempo. La
directora del CENB expres0, en entrevista, que ella prefiere
perfeccionar sus métodos de trabajo en lugar de coordinar el
uso de los mismos en todo el sistema educativo del estado de
Querétaro. Se entiende la situaciéon del CENB ya que con sus
recursos actuales enfrentaria problemas de coordinacién y
logistica que requeririan del uso de recursos administrativos,
financieros y politicos de la autoridad educativa estatal.

Las actividades del cENB y el MITEB les han permitido
mantener contacto con maestros y directores generales del
sistema publico de educacién en sus respectivos estados.
Es el caso, por ejemplo, de los cursos impartidos por el CENB
los cuales fueron tomados por maestros que posteriormente
ocuparon puestos directivos y de ahi surgié el vinculo y las
propuestas para que los métodos de capacitaciéon fueran im-
partidos en un sector, o zona, del sistema de educacion basica
del estado de Querétaro. En el caso del MmiTEB, un fundador de
la organizacion es el encargado de la direccién general de ca-
pacitacién de docentes en el estado de Zacatecas. Estos fue-
ron los vinculos que permitieron a estos actores no guberna-

11 Nerio Neirotti y Margarita Poggi, Alianzas e innovaciones en pro-
yectos de desarrollo educativo local, Buenos Aires, IIEPE-UNESCO, 2004.
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mentales extender y coordinar la ejecucién de sus proyec-
tos a maestros del sistema educativo de sus estados, aun-
que con ciertas limitaciones ya que se capacitan maestros que
fungen como asesores para sus escuelas, o para grupos de
escuelas, porque no se puede atender directamente a todos
los maestros de una escuela.

En los dos estados senalados se formaron Redes de co-
laboracion con las autoridades de educacion estatales donde
también participé el Pronap, asi como otros actores, por
ejemplo la Fundacién Ford, que contribuyeron con recursos
a esos proyectos. El CENB y el MITEB contintian aportando co-
nocimientos y métodos de trabajo y las autoridades educati-
vas colaboran con recursos administrativos y politicos para
que las escuelas puedan incorporarse a procesos de capaci-
tacion y formacién colectiva.

Emergen tres aspectos a destacar de esta colaboracién
entre actores gubernamentales y no gubernamentales.
El primero es el desarrollo de relaciones de confianza ex-
presadas en las decisiones politicas de asignar recursos
gubernamentales a procesos de capacitacion de docentes
en colaboracion con actores que no son parte de la estructura
del sistema educativo publico. El segundo aspecto es que esa
relacién de confianza es resultado del éxito de los métodos
de trabajo desarrollados por las organizaciones senaladas,
asi como de la necesidad de las autoridades educativas de
resolver los problemas del sector con nuevos métodos
de trabajo. Finalmente, un problema que enfrenta este
tipo de colaboracién es que depende, en parte, de decisiones
politicas de autoridades, las cuales pueden cambiar con los
cambios de administracién.

Por otro lado, la Casa de la Ciencia establecié una colabo-
racion con la autoridad nacional del Pronap a fin de mejorar
el funcionamiento de los Centros de Maestros, los cuales
estan encargados de promover los cursos de capacitacion
de docentes en el pais. En un diagnéstico realizado por la
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Casa de la Ciencia se sefialé que los Centros de Maestros no
eran capaces de crear comunidades de aprendizaje en las
cuales los maestros que asisten a los cursos pudieran a su
vez capacitar a otros maestros que no estan inscritos en los
cursos.'? La Casa de la Ciencia propuso dos proyectos a
las autoridades nacionales del Pronap, donde acompanaria
alos responsables del manejo de dichos centros para crear nue-
vas formas de funcionamiento de los mismos. Ambos proyec-
tos fueron aprobados y participaron, en el primero, 14 Centros
de Maestros de nueve estados del pais.'® El segundo proyecto,
que tuvo como base el uso de la lectura para desarrollar ha-
bilidades lingiiisticas, involucr6 a los responsables de otros
14 Centros de Maestros en nueve estados del pais.!*

La colaboraciéon muestra una concordancia entre los
propoésitos de las propuestas educativas y las politicas de
educacién de las autoridades educativas. La similitud de ob-
jetivos explica los diversos grados de cooperacién observados
entre autoridades nacionales y locales con organizaciones y
grupos que promueven propuestas educativas.

COLABORACION COMO RESULTADO
DE LA INTERACCION SOCIAL

La colaboracién de actores gubernamentales y no guberna-
mentales incluye la creacion de una Red de Colaboracion.

12Véase Casa de la Ciencia, “Hacla una nueva visién de la formacién
en servicio: una propuesta de innovacién dirigida a maestros, escuelas y
centros de maestros”, mimeo, San Cristébal, 2005.

13 Casa de la Ciencia y Subsecretaria de Educacién Basica-Direccion
General de Formacién Continua de Maestros en Servicio, Proyecto “Los
Centros de Maestros como agentes transformadores de la educacién”,
Informes y memorias, Mimeo, San Cristébal, 2005.

14 Casa de la Ciencia, A. C. y Subsecretaria de Educacién Bésica-Di-
reccién General de Formacién Continua de Maestros en Servicio, Proyecto
“La lectura como detonador del desarrollo de las habilidades lingtisticas
en la escuela”, Informes y memorias, México, 2005.
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El concepto de redes surge en paises europeos con tradicién
de gobiernos centrales, los cuales se estan transformando
para crear nuevas formas de gobernabilidad y colabora-
cion de gobierno y sociedad. Esta es una situacién distinta a
la de Estados Unidos, donde no se desarrolld la experiencia
de gobierno centralizado.'

Las redes son una forma organizacional intermedia en-
tre el mercado (que basa el intercambio en un mecanismo
de precios) y las jerarquias (con su linea de mando). En ese
sentido, las redes son un elemento que introduce flexibili-
dad en la ejecucién de proyectos, pues no todo intercambio
obedece a un sistema de precios y presentan horizontalidad
en la toma de decisiones, por lo que resultan cruciales para
entender una nueva gobernabilidad, ya sea por la compleji-
dad de los problemas en los asuntos publicos que requieren
la colaboracion de diversos actores,'® o bien porque es una
forma en la que el Estado recupera la legitimidad perdida
por su falta de eficacia.'”

La colaboracién entre actores gubernamentales y no
gubernamentales en México es un fendémeno que merece
atenciéon debido a la tradicién de un gobierno centralizado
que requiere transformarse. La centralizacién fue notoria
en el sector educativo del pais en el siglo xx. Apenas, en
1992, inici6 una reforma del sistema de educacién bésica
con la desconcentraciéon administrativa del sistema federal
de escuelas publicas hacia los estados y con la emisién de
la Ley General de Educacién, en 1993, en la cual se abrid
un espacio para la participacién social y la iniciativa local.

15 Guy Peters y John Pierre, “Governance without Government?
Rethinking Public Administration”, Journal of Public Administration
Research and Theory, vol. 8, num. 2, 1998, pp. 223-243.

16 Véase Jan Kooiman, Governing as Governance..., op. cit.

17 Guy Peters y John Pierre, “Governance without Government?...”,
op. cit., p. 225.
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En este contexto surgen proyectos educativos con base en la
colaboracién del gobierno y sociedad.

El enfoque de Redes de Politica parte de considerar a las
redes como espacios de negociacion e intercambio de recursos
entre actores mutuamente dependientes, los cuales tienen
una agenda o asunto comun.!® El resultado de la negociacion
e interaccion en las redes es el intercambio de recursos.
Este resultado depende de la relacién entre la agencia y
la estructura de la red; es decir, por un lado, de la forma
de interaccién de los actores, sus intereses y percepciones;
y, por otro, de la relaciéon de éstos con su contexto, el cual
comprende: normas, leyes, valores y el poder, entendido este
ultimo como la capacidad de un actor para obligar o influir a
otro a tomar determinadas decisiones que por si solo quiza
no tomaria. De ese proceso, estructura/agencia, surgen en
las redes los intereses dominantes, los cuales dependeran
en gran medida de los recursos que los actores posean, que
pueden ser financieros, materiales, de autoridad, de legiti-
midad o de conocimiento.

Un rasgo que caracteriza a las redes es que éstas pueden
ser abiertas o cerradas, o bien incluyentes o excluyentes,
respectivamente. Por ejemplo, un estudio del Programa
de Carrera Magisterial demostré que las redes formadas
para ejecutar ese programa eran excluyentes, pues sélo las
integran docentes y autoridades educativas, y ademas los
intereses del sindicato de maestros eran dominantes.’

En su enfoque de governance, Jan Kooiman considera
una relacién estructura/agencia similar al de las Redes de
Politica, pero destaca el caracter complejo de las interaccio-
nes de gobierno (governing interactions). La complejidad se
refiere a las multiples relaciones entre actores y entre éstos
y su contexto, de modo que no hay relaciones lineales causa-

18 David Marsh (ed.), Comparing Policy..., op. cit., p. 11.
19 Véase Claudia Santizo, “Implementing Reform in the Education
Sector...”, op. cit.
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efecto. Ademas, en la colaboracién entre diversos actores
pueden surgir dificultades derivadas de las visiones, obje-
tivos e intereses distintos; en particular, si la colaboracién
es impuesta por las normas o por decisiones de autoridad y
no surge de manera voluntaria.?

Una experiencia de una politica de gobierno que promue-
ve la colaboracién en el sector educativo es la del Reino Unido
impulsada desde fines de la década de 1990. Esta experiencia
muestra, como sefnala Lynn Tett y otros,?* que la colabora-
cion efectiva surgi6 de la capacidad de los actores asociados
para aportar valor agregado, por la division clara de tareas,
y por el éxito de los resultados que reforzaron las actitudes
de confianza mutua. En el caso de las comunidades locales
su colaboracién se facilité porque se tomaron en cuenta sus
intereses y por establecer objetivos alcanzables, en el corto
plazo, como parte de objetivos mayores de mediano plazo.

Esos factores que fomentan la colaboracién son observa-
dos en varios proyectos educativos desarrollados por comu-
nidades o actores sociales. En una compilacién de estudios
de varios de esos proyectos educativos, Margarita Zorrilla
concluye que la colaboracion se funda en la pertinencia,
la constancia del esfuerzo y la claridad de los objetivos.?
Ademas, podemos considerar a la reputacion como uno de
los atributos construidos por el CENB y el MITEB. Estas organi-
zaciones crearon y probaron sus métodos de trabajo en algu-
nas escuelas y, posteriormente, el modelo se extendié a mas
escuelas en los estados donde ejecutan sus proyectos dichas
organizaciones. En el caso del cENB, la expansién de su mo-
delo fue posible por los vinculos creados con los maestros que

20 Lynn Tett, Jim Crowther y Paul O’Hara, “Collaborative Partner-
ships in Community Education”, Journal of Education Policy, vol. 18,
nam. 1, 2003, pp. 37-51.

A Ibid., p. 47.

22 Margarita Zorrilla (coord.), Hacer visibles buenas prdcticas..., op.
cit., p. 231.
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tomaron cursos de capacitacién y, cuando ellos asumieron
cargos de responsabilidad en la Secretaria de Educacién del
estado, promovieron la ejecuciéon de la propuesta del CENB en
escuelas del estado. El éxito o la pertinencia de la propuesta
es lo que gener6 la relacién de confianza para establecer la
colaboracién con las autoridades de educacién.

Los casos del cenB, el MITEB y la Casa de la Ciencia mues-
tran una complementariedad de sus objetivos e intereses con
los de las autoridades educativas. Asi que las organizaciones
no gubernamentales desarrollan sus métodos de trabajo de
manera experimental con algunas escuelas y cuando esos
métodos de trabajo muestran su efectividad entonces se
extienden a otras escuelas con el apoyo de las autoridades
estatales.

Esta coincidencia de intereses es una de las razones
de colaboracion senaladas en un estudio de Lumby y Mo-
rrison en el Reino Unido.?® Estos autores distinguen tres
razones para la asociacion: la complementariedad cuando
cada organizacidén posee algo que otra no tiene; la sinergia
cuando se desarrollan actividades que no se realizarian de
manera individual; y la confianza (trust) cuando hay un con-
junto de valores compartidos. En estos tres casos existe una
confianza implicita de que cada actor aportara sus recursos
a la asociacién.

Los conflictos en los grupos, o redes, pueden derivar de
la percepcion de que un actor entrega mas de lo que recibe.
La permanencia voluntaria en una asociacién significa que
existen beneficios netos. Por el contrario, la pertenencia
obligatoria en un grupo, o bien en una red, puede cambiar el
sentido del intercambio de recursos; por ejemplo, abstenerse
de aportar recursos como se observo en la Red de Politica

2 Jacky Lumby y Marlene Morrison, “Partnership, Conflict and
Gaming”, Journal of Education Policy, vol. 21, nim. 3, mayo de 2006,
pp. 323-341.
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del Programa de Carrera Magisterial.?* Entonces, tenemos
por lo menos dos enfoques para analizar el tipo de interac-
cién social que ocurre en las redes. Un enfoque es sobre el
conflicto que puede surgir de la diferencia de intereses y
objetivos? y el otro enfoque es el del capital social basado
en la confianza social.?® Este ultimo es el enfoque utilizado
aqui para analizar las experiencias de colaboracién de los
proyectos educativos considerados en este articulo.

En las redes de politica el intercambio de recursos se
realiza con base en la dependencia mutua, aunque ello no
significa que no puedan crearse relaciones de confianza con
base en la reciprocidad y la colaboracién estudiadas por el
enfoque del capital social.

De acuerdo con David Halpern el capital social se com-
pone de tres elementos: la red social, un conjunto de valores
compartidos que los lleva a colaborar y las sanciones por
no colaborar.?”

En este sentido, las redes de politica pueden crear
capital social si el atributo principal de la interacciéon es
la colaboracién y la reciprocidad y, ademads, el resultado
es una red incluyente, donde se toman en cuenta los intere-
ses de todos los involucrados. Esto no ocurre en todas las
redes de politica como en el caso mencionado de la Red de
Carrera Magisterial, la cual es excluyente, con intereses
dominantes y no hay sanciones por no colaborar.?

24 Claudia Santizo, “Implementing Reform in the Education
Sector...”, op. cit.

% Jacky Lumby y Marlene Morrison, “Partnership, Conflict and
Gaming”, op. cit. y Terri Seddon, Stephen Billet y Allie Clemans, “Politics
of Social Partnership: a Framework for Theorizing”, Journal of Education
Policy, vol. 19, nm. 2, marzo de 2004, pp. 123-142.

26 Terri Seddon, Stephen Billet y Allie Clemans, “Politics of Social
Partnership...”, op. cit.

27 David Halpern, Social Capital, op. cit.

28 Claudia Santizo, “Implementing Reform in the Education
Sector...”, op. cit.
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El capital social se puede construir dentro de las escuelas;
es decir, entre los maestros y las comunidades escolares.
David Halpern informa de estudios sobre el capital social, o
bien de las redes sociales entre maestros, cuyas actividades
incluyen el mejoramiento de las técnicas de ensefianza.?
Halpern comenta sobre estudios en Japén, donde el trabajo
conjunto de maestros permite realizar criticas constructivas,
introducir innovaciones y compartir conocimientos.

La colaboraciéon y la confianza en las Redes de Politica
permanecen si los actores obtienen beneficios de la colabora-
cién. Por ello, es relevante la pertinencia de las propuestas
para resolver un problema, ademaéas de la concordancia de
intereses y objetivos entre los diversos actores. En la situa-
cién actual del sistema educativo en México son de reciente
creacion las nuevas formas de relaciéon entre gobierno y
sociedad, de modo que no hay una institucionalizacion de
estos procesos. Por ello, para los actores no gubernamentales
es indispensable que la pertinencia de sus propuestas se
mantenga; una de sus propuestas es el tipo de aprendizaje
que se introduce en la siguiente seccion.

LA COLABORACION COMO OBJETIVO
DE LAS ORGANIZACIONES

La pertinencia de las propuestas educativas analizadas
descansa en la aportacion de conocimientos para resolver
un problema concreto en el sector educativo. Los procesos
conscientes de creacién de conocimiento y aprendizaje deri-
vado de la interaccion en las organizaciones se derivan del
caracter mismo del aprendizaje en ciertos contextos.

Un tema de estudio en la administracién es el de las co-
munidades de practica, las cuales son grupos internos a las
organizaciones donde los individuos comparten intereses y

2 David Halpern, Social Capital, op. cit., p. 158.
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objetivos, y pueden aportar sus habilidades para una tarea
comun.? La colaboracién en los grupos internos emerge
en condiciones distintas a la colaboracién en comunidades
sociales o en Redes de Politica. La cooperacion en un grupo
interno a una organizacién esta limitada por la propia orga-
nizacion, la cual tiene sus mecanismos para la aceptacion y
permanencia de sus miembros.

En la literatura de administracién cobrd importancia el
estudio de las redes informales creadas dentro de las em-
presas, las cuales se entrelazan y mezclan con la estructura
formal. En un estudio sobre la comunicacién entre empleados
de organizaciones se informd que la cantidad de conocimiento
e intercambio de informacion, en el dia a dia, no se explica-
ba por la estructura formal de las organizaciones.?* En ese
estudio se menciona que el interés por las Redes informales
surge de los principios de colaboracién que desarrollan las
empresas derivado del ambiente cambiante propiciado por
la globalizaci6n.??

Los ambientes cambiantes, o con cierta estabilidad,
donde funcionan las organizaciones, determinan la forma
organizacional que éstas asumen. En el caso de las escuelas
de educacién publica hay que considerar que éstas enfren-
tan situaciones cambiantes ya que la ensefianza tiene que
adecuarse a las necesidades de los nifios, asi como a las
demandas y circunstancias del contexto en que viven las fa-
milias, los nifios y en general las comunidades.

30 Lars Lindkvist, “Knowledge Communities and Knowledge Col-
lectivities: A Typology of Knowledge Work in Groups”, Journal of Man-
agement Studies, vol. 42, nam. 6, septiembre de 2005, pp. 1189-1210; y
Etienne Wenger, “Communities of Practice and Social Learning Systems”,
Organization, vol. 7, num. 2, 2000, pp. 225-246.

31 Lowell L. Bryan, Eric Matson, Leigh M. Weiss, “Harnessing the
Power of Informal Employee Networks, Formalizing a Company’s ad hoc
Peer Groups Can Spur Collaboration and Unlock Value”, The McKinsey
Quarterly, vol. 4, 2007. En www.mckinseyquaterly.com.

32 Ibid., p. 5.
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Dos enfoques sobre el conocimiento y el aprendizaje en
las organizaciones establecen, como sefialan Schultze y Sta-
bell, por un lado, que para el funcionalismo el conocimiento
es un proceso de descubrimiento, racionalizacién, gestion y
control que conduce a una asignaciéon 6ptima de recursos.
Por otro, para el constructivismo el conocimiento es resultado
de practicas sociales, es decir de la interaccién de individuos
en comunidades.? Como sefialan Clegg y otros autores el
enfoque constructivista no considera el aprendizaje como
una leccién aprendida, para de ahi transformar la practica,
sino que el aprendizaje ya implica haber transformado la
practica, de ahi que se considere que una organizaciéon no
es una entidad fija.?*

La distincién en las formas de conocimiento puede ser
mejor comprendida con las nociones de conocimiento tacito y
explicito. El conocimiento explicito puede ser formalizado
y transmitido mediante documentos. El conocimiento tacito
es individual y dificilmente puede ser verbalizado y sistema-
tizado. Schultze y Stabell sefialan que para el constructivis-
mo el conocimiento tacito y explicito no pueden ser vistos de
manera separada. Por ello, las empresas buscan proveer un
sentido de identidad organizacional.?® En esta perspectiva
se desarrollan las comunidades de practica mencionadas
anteriormente.

La nocién de que conocimiento y aprendizaje son construc-
ciones sociales y de ahi la nocién de que una organizacién no es
una entidad fija es necesario revisarla con méas detenimiento.

33 Ulrike Schultze, y Charles Stabell, “Knowing What You Don’t
Know? Discourses and Contradictions in Knowledge Management Re-
search”, Journal of Management Studies, vol. 41, nim. 4, junio de 2004,
pp. 549-573.

3 Stewart R. Clegg, Martin Kornberger y Carl Rhodes, “Learning / Be-
coming / Organizing”, Organization, vol. 12, nam. 2, 2005, pp. 147-167.

3% Ulrike Schultze y Charles Stabell, “Knowing What You Don’t
Know?...”, op. cit., p. 561.
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No todas las organizaciones requieren adecuarse a su am-
biente de manera constante, como puede ocurrir con alguna
oficina que realice operaciones rutinarias pero, en otro tipo de
situaciones, cuando una organizacion requiere comprender,
entender y adecuarse a las necesidades de su entorno, enton-
ces se requiere de organizaciones que aprendan.

Las formas organizacionales se crean entonces en fun-
ci6n del manejo del conocimiento explicito y tacito. Si la
organizacién s6lo requiere procedimientos bien definidos
donde se cumplan tareas rutinarias, el tipo de conocimiento
es explicito y el aprendizaje es meramente técnico. Por el
contrario, si una organizacién depende del conocimiento
tacito de sus miembros, el aprendizaje es un proceso social
derivado del intercambio de informacién y de la interaccién
de los individuos. Entre mas tacito es el conocimiento las
formas del aprendizaje organizacional deben estar situadas
en su contexto. De esta manera, las formas organizacionales
las podemos ubicar en un continuo entre las formas verti-
cales y jerarquizadas y las formas horizontales, de acuerdo
con la combinaciéon de conocimiento explicito y tacito que
empleen.

Conocimiento explicito

Organizacion

. ’
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. ’
’
7’
’
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e Organizacion
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Fuente: Elaboracién propia.
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Las escuelas publicas son estructuras organizacionales
que enfrentan multiples problemas y situaciones cambiantes
y, ademas, los maestros poseen conocimiento tacito resultado
de las multiples interacciones que realizan con los nifos, pa-
dres de familia y otros maestros. Esto indicaria la necesidad
de que las escuelas funcionen con esquemas horizontales con
la participacién de diversos actores. Esta es la situacion real
que vuelve pertinente a los proyectos educativos propuestos
por el ceEnB, el MITEB y la Casa de la Ciencia, al igual que otros
proyectos educativos, los cuales contribuyen a enfrentar
situaciones particulares y cambiantes del sector educativo.
Las Redes de colaboraciéon creadas alrededor de las pro-
puestas educativas analizadas son formas organizacionales
horizontales, donde la colaboracién surge de la complemen-
tariedad de los recursos que los actores poseen: los actores
no gubernamentales poseen recursos de conocimiento y de
investigacién, y las autoridades educativas poseen recursos
administrativos y politicos.

CONCLUSIONES

Los casos analizados en este articulo son proyectos de capa-
citaciéon de maestros en servicio promovidos por actores no
gubernamentales, los cuales lograron obtener la colabora-
cién de autoridades educativas estatales y en algunos casos
también de la autoridad federal. Esta colaboracién presenta
una serie de caracteristicas que surgen de las interacciones
sociales analizadas por los enfoques de Redes de Politica,
Capital Social y Aprendizaje Organizacional, entre ellas: el
intercambio de recursos, la confianza social y el aprendizaje.
Estos atributos contribuyen al surgimiento de relaciones de
gobierno (governing interactions) basadas en la colaboracién
y la participacion de la sociedad.

Los hechos anteriores son relevantes para el sector edu-
cativo donde la complejidad de los problemas y la continua
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interaccién de actores son campo propicio para el surgimiento
de nuevas formas de gobernabilidad en el pais. Un plan-
teamiento de la teoria evolucionaria es que de la continua
interaccion social pueden surgir Redes sociales.?® De este
modo, si en esas Redes se coordinan actores gubernamenta-
les y no gubernamentales, podemos esperar el surgimiento
de nuevas formas de gobernabilidad.

Las experiencias que pueden conducir a una nueva go-
bernabilidad no son tan nuevas en el sector de la educacion
basica, por ejemplo, desde 2001 se desarrolla el Programa
Escuelas de Calidad, el cual puede considerarse experi-
mental en el sentido de que otorga capacidades de decisién
limitadas a las comunidades escolares con relacién a un
proyecto escolar. Ese proyecto escolar no involucra la admi-
nistracién de las escuelas, por eso lo consideramos experi-
mental y estrecho, pero permite un aprendizaje social ya que
las comunidades escolares interactiian y aprenden a tomar
decisiones conjuntas. En este contexto de experimenta-
cién de nuevos mecanismos de gestion en el sistema edu-
cativo, se puede senalar la importancia de los proyectos
educativos analizados en este articulo, los cuales no son
los tinicos, de modo que se puede tener la esperanza de que
las experiencias de gestion horizontal puedan ser la base
de cambios més profundos en la gobernabilidad del sector
educativo.
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LAS BASES DE LA DESCENTRALIZACION
Y SUS NUEVOS DILEMAS






LOS DILEMAS DE LA DESCENTRALIZACION:
LA CONSTRUCCION DE CAPACIDADES
INSTITUCIONALES EN LOS GOBIERNOS
MUNICIPALES DE MEXICO

CARLOS MORENO JAIMES

INTRODUCCION

En la actualidad, parece haber un consenso generalizado
de que los beneficios de la descentralizacion de politicas
publicas dependen de que los gobiernos locales cuenten
con diversas capacidades institucionales que les permitan
asumir con eficacia sus nuevas responsabilidades de gasto
publico. Al provenir de una historia de gran centralizacién
politica y administrativa, muchos gobiernos locales en paises
en desarrollo heredaron estructuras gubernativas suma-
mente endebles, incapaces de enfrentar en el corto plazo las
nuevas atribuciones que recibieron como parte del proceso
de descentralizacién impulsado por la gran mayoria de los
paises en las Gltimas dos décadas. Esto ha ocasionado cierto
desencanto con las estrategias descentralizadoras, ya que
muchos gobiernos locales han sido poco eficaces en procesar
las demandas de sus ciudadanos y traducirlas en politicas
publicas efectivas y sustentables a lo largo del tiempo. Por
esa razon, el tema del fortalecimiento de capacidades insti-
tucionales de los gobiernos locales se ha ubicado como una
prioridad dentro de las agendas de investigacion en materia
de gobierno y asuntos publicos.

[295]



296 NUEVAS TENDENCIAS EN LA TEORIA Y EN LA PRACTICA

En este trabajo hago, en primer lugar, una breve revisiéon
del concepto de capacidad institucional. Posteriormente,
presento la contribuciéon de algunas corrientes teéricas al
entendimiento de los factores que influyen sobre la construc-
cién de capacidades institucionales y sobre el desempenio de
los gobiernos, haciendo un énfasis especial en la dimensién
politica del fenémeno. Finalmente, llevo a cabo un analisis
empirico enfocado en el desempeno recaudatorio de los go-
biernos municipales en México. Arguyo que no existe una
relaciéon causal directa entre las capacidades instituciona-
les de un gobierno y su efectividad para producir los cam-
bios deseados en su entorno. En otras palabras, una mayor
capacidad institucional no necesariamente conlleva un mejor
desempenio gubernativo. Puesto que la capacidad institu-
cional de un gobierno es una variable latente o potencial,
es necesario investigar bajo qué condiciones ésta detona
procesos de buen desempeno. Someto a una prueba empi-
rica la hipétesis de que las elecciones competitivas son una
condicion que promueve que los gobiernos municipales estén
dispuestos a aprovechar sus capacidades administrativas
latentes para lograr mejorias en su desempeno. Es decir,
concibo a la competencia electoral como una variable que
actia indirectamente entre la capacidad administrativa y
el desempenio gubernamental.

DESCENTRALIZACION Y CAPACIDADES
INSTITUCIONALES DEL GOBIERNO

La teoria convencional de la descentralizacién fiscal sefiala
que la devolucién de funciones de gasto publico a los go-
biernos locales es una estrategia encaminada a favorecer la
eficiencia en la asignacién de los recursos publicos. En primer
lugar, se supone que los gobiernos locales, dada su cercania
geografica con la ciudadania, estan bien posicionados para
identificar los problemas, necesidades y preferencias de
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politica ptublica de la gente.! En segundo lugar, debido a la
diversidad de jurisdicciones existentes dentro de un mismo
territorio nacional, la teoria de la descentralizacién supone
que los gobiernos locales tendran incentivos para competir
entre ellos con el fin de atraer a los contribuyentes a cambio
de ofrecer a éstos bienes y servicios publicos que se ajusten
a sus preferencias, generando asi una asignacién socialmen-
te eficiente.? En tercer lugar, existe la expectativa de que
el proceso de elaboracién de politicas publicas en el nivel
local de gobierno sea mucho mas permeable a las preferen-
cias de la poblacion debido a que el proceso democratico
genera incentivos electorales que promueven una mejor
rendicién de cuentas.?

El panorama planteado por la teoria convencional de la
descentralizacion fiscal ha generado considerables expectati-
vas sobre la capacidad de dicha estrategia de promover el de-
sarrollo local, principalmente en paises en vias de desarrollo
que transitaron de regimenes autoritarios hacia democracias
electorales. Es decir, la descentralizacion se ha convertido
en una de las principales prescripciones de politica publica
esgrimidas por agencias internacionales, organizaciones de
la sociedad civil, centros de investigacién y por los nuevos
gobiernos democraticos. Sin embargo, las diversas politicas
de descentralizacién impulsadas por los gobiernos en paises
en desarrollo han enfrentado un gran nimero de obstacu-
los para su funcionamiento efectivo. Probablemente, uno de los
factores que mas ha limitado la efectividad de las politicas
descentralizadoras es la baja capacidad institucional que
caracteriza a los gobiernos locales de los paises en desarrollo.

! Wallace Oates, Fiscal Federalism, Nueva York, Harcourt Brace
Jovanovich, 1972.

2 Charles Tiebout, “A Pure Theory of Local Expenditure”, Journal of
Political Economy, vol. 64, nam. 5, 1956, pp. 416-424.

3 George E. Peterson, Decentralization in Latin America: Learning
through Experience, Washington, D. C., World Bank, 1997.
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Muchos gobiernos locales carecen de sistemas administrati-
vos estables, sus cuadros directivos estan poco capacitados
para cumplir sus funciones, se ven expuestos a la influen-
cia excesiva de grupos sociales que les impiden ejercer la
autoridad de manera imparcial y son propensos a incurrir
en corrupcién politica y administrativa.* Estos problemas
de baja capacidad institucional con frecuencia generan un
desempeno gubernamental muy por debajo de las expecta-
tivas sociales: los servicios publicos padecen una cobertura
insuficiente, la recaudacién local es demasiado limitada
para atender las graves necesidades de infraestructura
basica entre la poblacién de escasos recursos y la confianza
de la ciudadania hacia los gobiernos se ve mermada por la
baja rendicion de cuentas de éstos hacia las demandas de
la gente. Por esta razon, la discusion actual sobre la descen-
tralizacién y el buen gobierno se ha ido centrando mucho méas
en el desarrollo de capacidades institucionales que posibili-
ten el buen desemperio de los gobiernos locales bajo un contexto
de descentralizacion politico-administrativa.

(Qué podemos entender por capacidades institucionales?
La utilizacién de dicho concepto es reciente, aunque ya ha
conseguido ocupar un lugar importante dentro del debate
académico y profesional en materia de desarrollo y gober-
nabilidad democratica. Morgan, por ejemplo, sostiene que
el concepto de capacidad encierra significados diferentes.?
En primer lugar, afirma que capacidad es empoderamiento

+ El argumento de que la descentralizacién fiscal puede ocasionar
severos riesgos sobre el desempefio econémico en paises en desarrollo
proviene de Remy Prud’homme, “On the Dangers of Decentralization”,
The World Bank Research Observer, vol. 10, num. 2, 1995; y de Vito Tanzi,
“Fiscal Federalism and Decentralization: A Review of Some Efficiency and
Macroeconomic Aspects”, en World Bank Annual Conference on Develop-
ment Economics, Washington, D. C., 1995.

5 Peter Morgan, “The Concept of Capacity”. Draft version. Study on
Capacity, Change, and Performance, European Centre for Development
Policy Management, Maastricht, the Netherlands, 2006.
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(empowerment), es decir el conjunto de atribuciones y recur-
S0s que permiten que una organizacidén sobreviva, crezca y
se diversifique. En segundo lugar, afirma que la capacidad
implica habilitar a una organizacién a generar productos de
valor publico, es decir a desempeniar funciones que de algu-
na manera contribuyan a promover el interés colectivo. En
tercer lugar, capacidad es un estado potencial, latente, en
contraste con el concepto de “desempeno”, el cual se refiere
a la ejecucién e implementacion de acciones; dicho de otro
modo, el desempeno es el uso de la capacidad:

Capacity is a potential state. It is elusive and transient. It
is about latent as opposed to kinetic energy. Performance, in
contrast, is about execution and implementation or the result
of the application/use of capacity. Given this latent quality,
capacity is dependent to a large degree on intangibles. It is thus
hard to induce, manage and measure. As a state or condition, it
can disappear quickly particularly in smaller, more vulnerable
structures. This potential state may require the use of different
approaches to its development, management, assessment and
monitoring.’

Esta concepcién coincide con la definicion de Fiszbein del
concepto de capacidad local, quien lo define como un “factor
posibilitante”, es decir como la existencia de instrumentos
que hacen posible que un gobierno local se desempene exi-
tosamente.” Fiszbein propone tres categorias que conforman
la capacidad de un gobierno local: mano de obra, capital y
tecnologia. La mano de obra se refiere al grado de profesio-
nalizacion de los servidores publicos, el capital a la infraes-
tructura fisica a disposicién del gobierno local y la tecnologia

6 Ibid., p. 7.

" Ariel Fiszbein, “The Emergence of Local Government Capacity:
Lessons from Colombia”, World Development, vol. 25, nam. 8, 1997, pp.
1029-1043.
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a sus métodos de gestion interna, entre los cuales incluye las
funciones de gestion, planeacion, control y evaluacién de
las acciones gubernamentales, pero también a los mecanismos
que regulan la obtencién, el procesamiento y la distribucién
de la informacién de los gobiernos para tomar decisiones.

En sintesis, la capacidad institucional de un gobierno
puede verse como una combinacion de atributos que le per-
miten generar resultados con valor colectivo. Es decir, la
capacidad es una condicidén que posibilita el buen desempe-
fo. En este sentido, el Banco Mundial define a la capacidad
estatal como “la capacidad de llevar a cabo y promover las
acciones colectivas de forma eficiente”, aunque reconoce
que la capacidad no necesariamente se traduce en un buen
desempeno: “un estado mas capacitado puede ser un estado
mas efectivo, pero la efectividad y la capacidad no son la
misma cosa (...) Un estado puede ser capaz pero no muy
efectivo si dicha capacidad no se utiliza en beneficio del
interés de la sociedad”.?

Lo anterior implica que la capacidad institucional es
una condicion para el buen desempefio de un gobierno. Sin
embargo, es una condicién necesaria, mas no suficiente, para
el desempeno efectivo. Como apunta Aguilar Villanueva, “la
capacidad de gobernar se muestra en la accién y los resul-
tados del gobernar, en las practicas de la gobernacioén, no
en la dotacién de poderes, facultades y atribuciones que un
gobierno posee en abstracto”.’

Si capacidad institucional y desempefio gubernamen-
tal son conceptos diferentes, cabe entonces preguntarse
bajo qué condiciones la capacidad potencial de un gobierno
puede traducirse en un buen desempeno. Hay factores del
entorno politico de un gobierno que pueden generar un circu-

8 World Bank, World Development Report: The State in a Changing
World, Nueva York, Oxford University Press, 1997, p. 3.

9 Luis Aguilar Villanueva, Gobernanza y gestién publica, México,
Fondo de Cultura Econémica, 2006, p. 67.
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lo virtuoso entre capacidad y desempeno. Sin embargo, es
necesario reconocer que el entorno politico también puede
ir en detrimento de la construccién de dichas capacidades,
argumento que presento a continuacion.

EL PROBLEMA DE LA CONSTRUCCION
DE CAPACIDADES INSTITUCIONALES:
UNA EXPLICACION POLITICA

A pesar de que la construccién de capacidades institucio-
nales con frecuencia se concibe como un asunto predomi-
nantemente técnico, actualmente comienza a reconocerse
que dicho proceso envuelve una dimension politica muy
importante, sobre todo porque el desarrollo de capacidades
conlleva una redistribucién significativa de recursos para
el ejercicio del poder dentro de las organizaciones.!® Sin
embargo, la dimensién politica de dicho fenémeno entrana
diversas aristas, ya que las consecuencias de los factores
politico-electorales sobre las capacidades institucionales y
el desempenio de un gobierno pueden ser diversas y hasta
contradictorias. Aqui conviene distinguir tres de los argu-

1© Entre los enfoques que hacen un énfasis excesivo en la dimensién
técnica de la construccién de capacidades gubernamentales se puede
mencionar al denominado “nueva gerencia publica” (New Public Mana-
gement), el cual pretende ser una receta casi universal para guiar los
procesos de reforma administrativa de los gobiernos contemporaneos. A
riesgo de simplificar demasiado los postulados béasicos de dicho enfoque,
puede decirse que la nueva gestién publica busca que las organizaciones
del sector publico operen bajo condiciones similares a las que caracterizan
el entorno de las empresas del sector privado (competencia, orientaciéon
hacia el cliente, mayor autonomia para los ejecutores, medicién y evalua-
ci6én del desempeno del personal administrativo, etc.), de forma tal que sus
resultados sean mas eficientes. Sobre este tema véase oEcD, Governance
in Transition: Public Management Reforms in oeEcp Countries, Paris,
1995; asi como el de David Osborne y T. Gaebler, Reinventing Govern-
ment: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector,
Nueva York, Plume, 1993.



302 NUEVAS TENDENCIAS EN LA TEORIA Y EN LA PRACTICA

mentos principales sobre el tema, uno de los cuales propone
que la competencia entre partidos puede socavar el desarrollo
de las capacidades gubernativas cuando dicha competencia
se ejerce, predominantemente, por medios clientelistas. El
segundo argumento supone exactamente lo contrario: que la
competitividad del entorno electoral es el principal estimu-
lo para que los gobiernos rindan mejores cuentas a sus ciu-
dadanos. Y un tercer enfoque sugiere que son los liderazgos
politicos individuales los que constituyen el principal fac-
tor explicativo del desempeno gubernamental, aunque esta
explicacion no esta totalmente desvinculada del segundo
argumento. Veamos con mas detalle los elementos de cada
una de estas explicaciones.

La creacion de capacidades institucionales
bajo la logica del clientelismo electoral

La primera corriente de investigaciéon —a la que podemos de-
nominar el enfoque de “economia politica del clientelismo”—
supone que el desarrollo de capacidades institucionales de
los gobiernos, especialmente en paises con fuerte tradicién
patrimonialista en el uso de los recursos publicos, se ve limi-
tado por la tendencia natural de los politicos y sus partidos
a utilizar el aparato burocratico como fuente de prebendas
politicas para sus activistas y clientelas electorales. Este es,
precisamente, el argumento central de uno de los estudios
mas representativos en el tema de la reforma administrativa
en América Latina, el de Barbara Geddes, quien sostiene
que los lideres politicos enfrentan una disyuntiva al intentar
profesionalizar la administracién del gobierno: por una parte,
es indudable que esta reforma generaria beneficios ptblicos
a largo plazo al facilitar la instrumentacion de los programas
de gobierno y, con ello, la satisfaccion de los votantes que
constituyen sus principales bases de apoyo politico. Pero por
la otra, la modernizacion institucional entrafia importantes
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costos para los propios gobernantes, al tener éstos que re-
nunciar a la posibilidad de favorecer a sus clientelas politicas
mediante beneficios individuales tales como empleos en el
gobierno, contratos discrecionales de obra publica, créditos
favorables para grupos sociales privilegiados, o subsidios
transferidos hacia las bases de apoyo politico del partido
triunfador.!' En sintesis, este primer enfoque supone que
el fortalecimiento de capacidades institucionales de un
gobierno se contrapone a los intereses de las maquinarias
politicas cuya base principal de movilizacién electoral es
el clientelismo, principalmente el que se ejerce mediante el
otorgamiento de empleos en la burocracia gubernamental
a sus activistas.!?

En un trabajo previo'® someti a investigacion empirica
algunas de las implicaciones de la teoria del clientelismo para
tratar de explicar las diferencias de capacidad institucional
entre los gobiernos municipales en México. Encontré que la
hipdtesis de que el clientelismo es contrario al desarrollo ins-
titucional tiene cierto sustento empirico. Por una parte, los
municipios que nunca fueron gobernados por algin partido
diferente al PrI revelaron indices de capacidad institucional
inferiores a los de otros municipios que si experimentaron

11 Barbara Geddes, Politician’s Dilemma, Building State Capacity in
Latin America, Berkeley University of California Press, 1994.

12 Geddes reconoce, sin embargo, que una reforma administrativa de
corte meritocratico es posible de ser adoptada, inclusive en paises donde
el clientelismo y el patrimonialismo han sido practicas fuertemente arrai-
gadas histéricamente. La autora citada establece como hipdtesis que una
reforma de ese tipo tiene mayores posibilidades de aprobacién cuando los
recursos necesarios para ejercer el clientelismo se distribuyen mas o menos
equitativamente entre el conjunto de partidos competidores, siempre y
cuando exista un segmento del electorado que valore la importancia de
la reforma administrativa.

13 Carlos Moreno Jaimes, “Los limites politicos de la capacidad insti-
tucional: un analisis de los gobiernos municipales en México”, Revista de
Ciencia Politica (Santiago de Chile), vol. 27, num. 2, diciembre, 2007.



304 NUEVAS TENDENCIAS EN LA TEORIA Y EN LA PRACTICA

la alternancia partidista por lo menos en alguna ocasion, lo
cual sugiere que las redes de apoyo clientelar que el partido
hegemonico cultivé a nivel municipal para mantenerse en
el poder durante varias décadas se convirtieron en un obs-
taculo para impulsar una modernizacién administrativa de
corte meritocratico. Por la otra, encontré que la movilizaciéon
electoral ejercida por los partidos en México mantiene una
relacién inversa con el desarrollo de capacidades institucio-
nales entre los ayuntamientos, apoyando la hipétesis de que
las maquinarias politicas tienden a resistirse a instrumen-
tar reformas administrativas que les limiten la posibilidad
de utilizar al aparato burocratico para recompensar a sus
clientelas electorales.

Elecciones competitivas y desempeno del gobierno

Existe una segunda perspectiva tedrica que supone que un
entorno electoral competitivo es un ingrediente que favorece
el buen desempenio de los gobiernos y, presumiblemente, la
creacion de las capacidades administrativas e institucionales
que se requieren para conseguir tal fin. Esta perspectiva —co-
munmente denominada “teoria electoral de la rendicién de
cuentas’— considera que la principal motivacion de los lideres
politicos a mejorar su desempeno gubernamental consiste
en conseguir su reeleccion en el cargo o, por lo menos, la
del partido que los postuld. Es decir, el buen desemperio de
un gobierno deriva, segun esta perspectiva, de la ambicién
politica individual de los lideres electos, quienes tienen in-
centivos de aparecer ante sus electores como una alternativa
de “buen gobierno”, tratando con ello de favorecer su propia
supervivencia politica.' Por lo tanto, de la teoria electoral

14 Bernard Manin, A. Przeworskiy S. Stokes, “Elections and Represen-
tation”, en Bernard Manin, A. Przeworski y S. Stokes (eds.), Democracy,
Accountability, and Representation, Nueva York, Cambridge University
Press, 1999, pp. 29-54.
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de la rendicién de cuentas puede derivarse la hipétesis de
que la competencia interpartidista fomenta el desempeno
de los gobiernos, debido a que un entorno electoral compe-
titivo pone en riesgo la permanencia de los politicos y sus
partidos en los cargos publicos y los induce a actuar a favor
de la ciudadania a la que gobiernan.

En el caso de México, varios estudios han documentado
las consecuencias que ha tenido el aumento de la competen-
cia electoral sobre diversos aspectos de la operacién del
sistema politico. Beer, por ejemplo, arguye que la creciente
competitividad de las elecciones mexicanas no sélo ha ge-
nerado que las legislaturas estatales adquieran mayores
niveles de profesionalizacién y autonomia decisoria frente
al poder ejecutivo, sino que también ha ocasionado que el
proceso de seleccidn de candidatos en los partidos sea mas
permeable a las preferencias de los ciudadanos y que los
gobiernos subnacionales adquieran mayor autonomia en
relacion con el gobierno central.'® La razén principal de estos
cambios es que los lideres locales que emergen de elecciones
competitivas tienen mayores incentivos a responder a las
preferencias de los electores locales, mientras que bajo con-
diciones de baja o nula competencia electoral, los lideres lo-
cales debian mas sus posiciones a las burocracias del partido
dominante —el Partido Revolucionario Institucional (PRI)—y
a las del gobierno federal. Es decir, la competencia electoral
hace que los lideres gubernamentales tengan un incentivo

15 Sin embargo, también hay que reconocer que los lideres de un
gobierno podrian acabar echando mano de mecanismos clientelistas de
cooptacidn politica que les aseguren los votos necesarios para permanecer
en el poder, sin que ello implique mejorar realmente la calidad de sus
politicas publicas. De ser esto asi, entonces habria razones de peso para
suponer que el enfoque de “economia politica del clientelismo” ofrece
un argumento mas persuasivo para explicar el comportamiento de los
gobiernos.

16 Caroline Beer, Electoral Competition and Institutional Change in
Mexico, Notre Dame, University of Notre Dame Press, 2003.
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especial para cultivar una relacién mas estrecha con sus
electores, de quienes depende, en gran medida, su trayectoria
politica futura.

Otros estudios han concluido que la competencia electoral
afecta positivamente algunas dimensiones especificas del
desempenio gubernativo.

Por ejemplo, Hiskey!” arguye que los recursos de un
extenso programa de combate a la pobreza instrumentado
en México entre 1988 y 1994 (el Programa Nacional de Soli-
daridad) fueron més efectivos en aumentar la cobertura de
servicios basicos en aquellos municipios con mayores niveles
de competencia electoral.

Otro estudio muestra que la competencia electoral ha
sido favorable para estimular el desempefio recaudatorio
de los gobiernos municipales en México.!* También he
encontrado que la competencia electoral fue un factor que
contribuyé al aumento del gasto municipal en obra publica,
principalmente a partir de la creaciéon de un nuevo fondo
presupuestal federal descentralizado a escala municipal
en 1998.1Y Matthew Cleary, sin embargo, encuentra que el
desempeno de los gobiernos municipales (medido a través del
cambio en la tasa de cobertura de agua potable y drenaje) se
ha visto influido mucho mas por factores no electorales que
por el aumento de la competencia electoral.?®

17 Jonathan Hiskey, “Does Democracy Matter? Electoral Competition
and Local Development in Mexico”, ponencia presentada en la conferencia
de la Latin American Studies Association, 2000.

18 Juan Fernando Ibarra, M. Somuano y R. Ortega, “La competencia
electoral y su impacto en el desempenio hacendario de los municipios en
México”, Foro Internacional, vol. 46, num. 3, 2006, pp. 465-492.

19 Carlos Moreno Jaimes, “Gasto publico y elecciones: una explicacion
politica de la asignaciéon de los presupuestos municipales en México”, Foro
Internacional, vol. 47, num. 188, 2007.

20 Matthew R. Cleary, “Competencia electoral, influencia ciudadana y
desempenio del gobierno en los municipios mexicanos”, Politica y Gobierno,
vol. 10, nam. 1, 2003, pp. 183-217.
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El papel del liderazgo de los actores politicos

Existe una tercera perspectiva proveniente de algunos estu-
dios sobre descentralizacion y gobiernos locales que senala
que el liderazgo de ciertos actores politicos locales es un ele-
mento esencial para explicar experiencias de buen desemperio.
Segun esta literatura, diversas experiencias de innovacién
gubernamental han sido impulsadas por ciertos actores
politicos —generalmente lideres electos directamente por la
ciudadania— que movilizan los recursos preexistentes en las
estructuras gubernamentales y sociales con el fin de detonar
procesos endégenos (muchas veces exitosos) de buen gobierno
en la esfera local. Cambell y Fuhr, por ejemplo, a partir de un
estudio sobre innovaciones en gobiernos locales de América
Latina, concluyen que detras de todas esas iniciativas siempre
existié un lider visionario capaz de entender los deseos del
publico y de visualizar nuevas formas de hacer las cosas en un
momento determinado.? Otro ejemplo es el estudio reciente
de Merilee Grindle sobre la modernizacién administrativa en
gobiernos municipales de México.?? La autora senala que las
iniciativas de reforma burocratica llevadas a cabo en el nivel
local han sido el resultado de las preferencias de los lideres
gubernamentales por mejorar el desempeno de la administra-
cién publica, méas que de cualquier otro factor ajeno a dichas
preferencias. Grindle concluye que en un sistema politico
caracterizado por la débil institucionalidad del régimen muni-
cipal mexicano, los presidentes municipales tienen un amplio
margen de maniobra para operar cambios en las estructuras

21 Tim Campbell y Harald Fuhr, “Conclusions and Policy Lessons”,
en Tim Campbell y Harald Fuhr (eds.), Leadership and Innovation in
Subnational Government, Washington, D. C., World Bank Publications,
2004, pp. 433-450.

22 Merilee Grindle, “Modernising Town Hall: Capacity Building with
a Political Twist”, Public Administration and Development, vol. 26, 2006,
pp. 55-69.
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administrativas del gobierno y en las practicas de gestion.
Sin embargo, la autora advierte que esa misma debilidad
institucional ha ocasionado problemas para la consolidacién y
supervivencia en el tiempo de las iniciativas de modernizacion
administrativa, sobre todo debido a que los nuevos gobiernos
llegan al poder con prioridades diferentes.

Sin embargo, como afirma Tendler, el buen desemperio
de los gobiernos no puede explicarse exclusivamente por la
existencia de liderazgos efectivos.?® Es decir, no se puede
atribuir el éxito de una reforma gubernamental Ginicamente
a la intencionalidad de ciertos actores politicos individuales,
sobre todo tomando en cuenta que algunas experiencias
de buen gobierno fueron capaces de sobrevivir al liderazgo de
los actores que las impulsaron inicialmente. Mas atn, ha-
cer un énfasis excesivo en el papel de los liderazgos como
factores explicativos del buen desempeno gubernamental no
permite derivar implicaciones que sean utiles para la accion
publica, ya que las experiencias de liderazgos efectivos no
son necesariamente eventos replicables ni controlables por
los hacedores de politicas publicas.

Para los propoésitos de este trabajo parto del supuesto
de que la existencia de liderazgos dispuestos a movilizar las
capacidades preexistentes de un gobierno no es un evento
totalmente casual o aleatorio, sino que responde a un con-
junto de condiciones institucionales que pueden contribuir
a encauzar la ambicién politica personal de dichos lideres
para promover buenas practicas de gobierno, especialmente
en la esfera local. Concibo el problema del liderazgo politico
desde la éptica de la teoria olsoniana de la accién colectiva,
en particular desde la hip6tesis del “producto colateral” (by-
product theory), la cual sostiene que la provisién de incenti-
vos selectivos a los miembros de un grupo puede generar la

28 Judith Tendler, Good Government in the Tropics, Baltimore, Johns
Hopkins University Press, 1997, p. 18.
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cooperacion de dichos miembros para el logro de objetivos
comunes, siempre y cuando dichos incentivos se provean
de manera condicionada a la contribucién de cada uno de
los integrantes del grupo.?* Retomo de Richard Wagner su
concepto del “empresario politico” (political entrepreneur),
para destacar que la cohesién y organizacion de los grupos
también depende de que éstos cuenten con lideres dispuestos
y capaces a impulsar la accidn colectiva de las organizaciones
que encabezan, a cambio de obtener beneficios individuales.?
En otras palabras, parto de la premisa de que los liderazgos
representan una solucién a los problemas de accién colectiva
que caracteriza a la vida organizada, pero arguyo que esos
liderazgos no emergen de manera espontanea, sino que res-
ponden a incentivos selectivos previamente definidos por el
grupo o por el arreglo institucional que le da sustento.

En el caso de los liderazgos gubernamentales en regime-
nes democraticos, resulta claro que su principal incentivo
es de naturaleza politica, especificamente electoral, lo cual
coincide con el argumento de la segunda perspectiva tedrica
discutida en este capitulo: que la rendicién de cuentas de
los gobiernos mejora ante la existencia de elecciones com-
petitivas. Es decir, los lideres gubernamentales pueden
estar dispuestos a explotar las capacidades institucionales
latentes en un gobierno a cambio de mejorar su trayectoria
politica, para lo cual requieren del apoyo electoral de los
ciudadanos a quienes gobiernan. Por tanto, los liderazgos
gubernamentales encuentran un terreno mas propicio para
posicionarse como actores clave del proceso politico bajo
condiciones de competencia electoral. Ello contrasta con la
situacién politica que prevalecia entre los gobiernos locales
en varios paises de América Latina antes de la década de

24 Mancur Olson, The Logic of Collective Action, Cambridge, Mass,
Harvard University Press, 1965.

25> Richard Wagner, “Pressure Groups and Political Entrepreneurs”,
Papers on Non-Market Decision Making I, 1966, pp. 161-170.



310 NUEVAS TENDENCIAS EN LA TEORIA Y EN LA PRACTICA

los ochenta, caracterizada por una fuerte centralizacion
politico-administrativa que hacia que el nivel local careciera
de atractivo para los lideres locales. En su estudio, Campbell
y Fuhr apoyan dicha proposicién:

local leaders in many cases were interested in advancing their
political careers to the national level. In some cases this might
even have been their most important objective. But, unlike the
situation that existed before the mid 1980s, they were able
to take advantage of an environment of power sharing and
democratization to prove their abilities in a local context
and enjoy the spotlight before moving up. Engaging in local
politics now has rewards.?

En la siguiente seccién de este trabajo, investigo si la
existencia de elecciones competitivas es una condicién que
promueve un mejor aprovechamiento de las capacidades
administrativas locales para aumentar el desemperio de los
gobiernos. Lo anterior implica que concibo a la competencia
electoral como una variable que actia indirectamente entre
la capacidad administrativa y el desempeno gubernamental.
Por tanto, se propone como hipdtesis que las capacidades
administrativas de un gobierno local mejoran el desempeno
de éste cuando la competitividad de las elecciones locales
es alta.

UN ANALISIS EMPIRICO SOBRE EL DESEMPENO
RECAUDATORIO DE LOS GOBIERNOS
MUNICIPALES EN MEXICO

Para someter a evaluacién empirica el esquema analitico
propuesto anteriormente, esta seccion se enfoca a una de las

26 Tim Campbell y Harald Fuhr, “Conclusions and Policy Lessons”,
op. cit.
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dimensiones mas importantes del desemperfio gubernamen-
tal a nivel municipal en México: la recaudacién de impuestos
locales, la cual es una atribucién constitucional de los ayun-
tamientos establecida en el articulo 115 de la Constitucion
mexicana desde 1983. La seccién analiza las variaciones en
el desempeno recaudatorio de los gobiernos municipales
en México en funcién de tres variables centrales: la capacidad
institucional de los gobiernos, su contexto socioeconémico y
su entorno electoral. El desempeno recaudatorio se entiende,
no como la cantidad de ingresos tributarios recaudados
de fuentes locales en un momento determinado del tiempo,
sino como el cambio (ya sea éste un aumento o una reduc-
cién) que un gobierno logra generar en la estructura de sus
ingresos fiscales entre dos intervalos de tiempo suficiente-
mente amplios. Esta estrategia busca reducir la presencia
de factores inerciales que caracterizan el comportamien-
to de la recaudacién: un gobierno cuyo nivel recaudatorio
por lo general es alto tendera a mantener su recaudacién
cercana a ese mismo nivel, sin que ello signifique que su
desempefio es mejor que otro gobierno cuya recaudacion es
mas baja pero que pudo haber aumentado su recaudacién
significativamente a lo largo de pocos anos. Es decir, seria
erréoneo confundir el concepto de desempefio fiscal con el
de “capacidad fiscal instalada”, ya que esta Gltima depende de
una gran cantidad de factores (incluyendo causas histéricas
muy complejas) que poco o nada tienen que ver con la me-
joria del esfuerzo recaudatorio de un gobierno. Por lo tanto,
la variable dependiente del modelo se mide con el promedio
anual de la contribucién relativa de los ingresos tributarios
obtenidos de fuentes propias dentro del total de los ingresos
del gobierno municipal durante el periodo 2001-2003, pero
controlado por el nivel que tuvo la misma variable durante
los tres anos previos (1998-2000). Los ingresos tributarios
de fuentes propias se componen de los ingresos provenien-
tes del impuesto predial, del cobro de derechos por la pres-
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tacion de servicios municipales, asi como de los productos
(recursos que el gobierno recibe por la enajenacién o ex-
plotacién de sus bienes patrimoniales de dominio privado)
y los aprovechamientos (recargos, intereses moratorios o
multas y otros ingresos no clasificables). Por su parte, el total
de ingresos municipales consta de los ingresos tributarios de
fuentes propias, asi como de los recursos transferidos por
otros 6rdenes de gobierno. Légicamente, esta variable toma
valores entre 0 y 100%, indicando el grado de autonomia fi-
nanciera del gobierno municipal en relacion con los ingresos
provenientes de otros niveles gubernamentales. Puesto que
la variable dependiente es continua, el método de estimacién
seleccionado fue el de minimos cuadrados ordinarios.

La primera variable independiente del modelo es un in-
dice global de capacidad institucional municipal elaborado
mediante la agregacion (basada en la técnica de andlisis
factorial de componentes principales) de tres indicadores
diferentes de capacidad institucional, sobre la base de la
encuesta de desarrollo municipal aplicada practicamente
a todos los gobiernos municipales de México en 2000.%"
El primer componente del indice se denomina “capacidad
reguladora”, el cual mide el nimero de reglamentos for-
malmente aprobados y en vigor que regulan diversas ac-
tividades esenciales para el funcionamiento cotidiano del
gobierno municipal. Conforme el nimero de reglamentos
en operacion crece, la capacidad reguladora del gobierno
municipal respectivo aumenta también. Evidentemente, la
sola existencia de un reglamento no implica necesariamen-
te su aplicacién estricta, por lo que alude tinicamente a la
capacidad institucional latente en un gobierno. El segundo
componente del indice global de capacidad institucional se
denomina “profesionalizacién del servicio civil”, el cual
se deriva de otra pregunta de la encuesta de desarrollo mu-

2T INEGI-Indesol, Encuesta sobre Desarrollo Municipal 2000.
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nicipal en la que los presidentes encuestados responden si
el gobierno municipal cuenta con un departamento de admi-
nistracién del personal y, en caso de que dicho departamento
exista, cuantas funciones (de un total de cuatro) éste lleva a
cabo.?® En consecuencia, este indice toma valores discretos
entre 0 y 100 (en incrementos de 25), donde 0 indica que el
gobierno carece de un area de administracion de personal;
un valor de 25 significa que el gobierno si cuenta con dicho
departamento, pero no se mencionan qué funciones concretas
lleva éste a cabo; un valor de 100 implica que el departa-
mento de administracién del personal desempena las cuatro
funciones enumeradas. El tercer componente del indice de
capacidad institucional es un indicador del nivel promedio
de instruccién formal entre los funcionarios municipales de
rango mas alto. En la encuesta, los presidentes municipales
reportaron el grado de escolaridad mas alto obtenido por los
funcionarios de mayor rango administrativo. Para cada pues-
to administrativo listado en el cuestionario (13 en total) se
mencionan un maximo de siete niveles de instruccién formal
(desde primaria hasta posgrado), y también se pregunta si
cada nivel fue concluido por el funcionario respectivo. Por lo
tanto, el indice toma un valor maximo de 12 rangos: desde
“ninguna educacién formal”, pasando luego a “educacién
primaria incompleta”, hasta llegar a “doctorado completo”.
El indice global por municipio se obtiene promediando el
nivel de instruccién de todos los funcionarios para los que
se reportd informacién. El promedio nacional de esta varia-
ble en 2000 fue de 7.25 (un nivel de instruccién por debajo
de “preparatoria completa”) con una desviacion estandar de
2.14. Se calcul6 un indice agregado de capacidad institucio-
nal con base en los tres indicadores descritos y aplicando
la técnica de andlisis factorial de componentes principales.

28 La encuesta enumera las siguientes cuatro funciones: 1) recluta-
miento, seleccién y contratacion; 2) induccién al puesto; 3) capacitacion
y desarrollo; 4) incentivos al desempenio.
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El indice toma valores continuos entre 0 y 6, con un valor
promedio igual a cero y una desviacion estandar equivalente
a 1.3. El cuadro 1 resume las estadisticas descriptivas de
cada uno de los componentes del indice global de capacidad
institucional, asi como de este mismo.

La segunda variable independiente del modelo es el
nivel relativo de pobreza municipal, medido como la propor-
ci6n de la poblacién econémicamente activa que gana no
mas del salario minimo oficial. Esta variable es de gran
relevancia para explicar el desempeno recaudatorio mu-
nicipal, puesto que trata de capturar las caracteristicas
del entorno socioeconémico en el que operan los gobiernos.
Conforme el nivel de pobreza aumenta en un municipio, la
base tributaria se reduce, limitando asi el potencial recau-
datorio del gobierno. Puesto que el nivel de pobreza esta
estrechamente relacionado con el desarrollo de capacidades
institucionales, su inclusién en el modelo es esencial para
poder inferir el peso especifico de la capacidad institucional
sobre el desempenio recaudatorio. De otra manera, el efecto
estimado de la capacidad institucional sobre el desempernio
recaudatorio contendria un sesgo derivado de excluir una
variable explicativa importante.

Por dltimo, el modelo incluye una variable que mide
la competitividad del entorno electoral en cada municipio.
Para simplificar el analisis, opté por incluir un indicador
del nivel extremo de la competencia electoral: la alternancia
partidista. En el contexto mexicano, donde el PRI mantuvo
durante varias décadas un control absoluto sobre todos los
puestos de eleccién popular, incluso haciendo uso del frau-
de electoral para evitar la llegada de partidos de oposicién
al poder, es razonable suponer que la competencia electo-
ral estuvo plenamente instalada en aquellos municipios en
donde los partidos de oposicién obtuvieron el reconocimiento
formal de su triunfo. A finales de la década de los noventa,
el fenémeno de la alternancia partidista logr6 convertirse en



Cuadro 1. Estadisticas descriptivas de cuatro indicadores de capacidad institucional

Indicador N Promedt_o por Desv/zacwn Minimo Mdaximo
municipio estandar

Reglamentacion municipal 2009 40 24 0 100
Profesionalizacién del servicio civil 2009 28 37 0 100
vagl de '1nstru001on de los altos 92009 795 914 19 19
funcionarios

.Indl.ce g}obal de capacidad 2009 3 13 0 6
1nstitucional

Fuente: Elaboracion a partir de iNEGI-cIDE, Censo Municipal 1995 e iNEci-Indesol, Encuesta sobre Desarrollo
Municipal 2000.
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una caracteristica habitual en la vida politica municipal. Por
tanto, el modelo incluye una variable dicotémica que toma
valores igual a uno si el municipio en cuestién experimentd
el fenémeno de la alternancia partidista en el gobierno mu-
nicipal por lo menos en alguna ocasion antes del 2000.% Para
someter a prueba la hipétesis de que la competencia electoral
es un factor que actia indirectamente sobre el desempeno
gubernativo activando la capacidad institucional latente de
un gobierno, el modelo incluye la interaccién multiplicativa
de la alternancia con el indice de capacidad institucional
municipal. De ser cierta la hip6tesis propuesta, el coeficiente
asociado a la interaccién entre la alternancia y la capacidad
debe ser positivo, indicando que la alternancia es una varia-
ble que refuerza el efecto de la capacidad institucional sobre
el desempeno recaudatorio.

El modelo también incluye 30 variables dicotémicas
para controlar el efecto no observable de cada estado de la
Republica sobre el desempenio recaudatorio (los municipios
del pais pertenecen a diferentes estados). Debido a la posi-
ble violacién del supuesto de homocedasticidad en el error
estocastico, sobre todo tratdndose de datos transversales,
los resultados del analisis reportan errores estandar de tipo
Huber-White. El cuadro 2 reporta los resultados, pero los
divide en dos especificaciones distintas: la primera excluye
como variable independiente a la interaccién entre la alter-
nancia y el indice de capacidades institucionales, mientras
que la segunda incluye a todas las variables discutidas
anteriormente. Esto se hace para verificar si la interaccién
entre alternancia y capacidad institucional agrega algin

29 En el analisis utilicé otras medidas de la competencia electoral (por
ejemplo, el nimero efectivo de partidos desarrollado por Laakso y Taage-
pera, o el margen de triunfo electoral entre el partido ganador y el segundo
mas fuerte) para verificar la consistencia de los resultados. En general,
éstos no cambiaron en lo fundamental (aunque no los reporto aqui).



Cuadro 2. Analisis multivariado del desempefio recaudatorio municipal

Modelo sin interaccion  Modelo completo

Recaudacién proveniente de fuentes locales como 0.610*** 0.604***

proporcion de los ingresos totales (promedio anual del (0.035) (0.035)
periodo 1998-2000)

Indice de capacidad institucional en 2000 0.005%** 0.001

(0.001) (0.001)

Alternancia partidista 0.008*** -0.012*

(0.002) (0.005)

Indice de capacidad institucional * Alternancia 0.007***

(0.002)

Pobreza -0.042%** -0.043%**

(0.009) (0.009)

Constante 0.046*** 0.056***

(0.013) (0.013)

R? ajustada 0.73 0.74

Numero de observaciones 2003 2003

Nota: Entre paréntesis se reportan los errores estandar tipo Huber-White. En todas las estimaciones se inclu-
yeron 30 variables dummy para cada estado de la Republica (tomando como categoria base a Aguascalientes),
pero sus coeficientes no se reportan por razones de espacio.

*¥*% p<0.001 **p<0.01*p<0.05
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valor explicativo al analisis del desempeno recaudatorio
municipal.

El modelo predice que aquellos municipios cuya recau-
dacién propia fue cercana al 100% del total de sus recursos
durante el periodo 1998-2000, tuvieron una mejoria en su
desempenio recaudatorio, durante los siguientes tres anos,
60% superior a otros municipios cuya estructura de ingre-
sos habia dependido casi absolutamente de los recursos
provenientes del gobierno federal. Este resultado no es
sorprendente, pues corrobora la naturaleza inercial de la
recaudacién. Sin embargo, una vez controlado por el nivel
previo de la estructura de ingresos de cada municipio, la
siguiente interrogante es cual es el efecto de la capacidad
institucional agregada de los gobiernos sobre su desempe-
no recaudatorio. Los resultados del primer modelo (aquel
donde se excluye el término interactivo entre alternan-
cia y capacidad institucional) muestran que conforme la
capacidad institucional aumenta, también crece el peso
de la recaudacién de ingresos propios sobre la estructura de
ingresos municipales. En ese mismo modelo, la alternancia
partidista parece tener un efecto independiente (y positivo)
sobre la recaudacién, lo cual apoya la hipétesis de que la
competencia electoral contribuye a mejorar el desempenio
de los gobiernos. Sin embargo, la segunda especificacién del
modelo (la cual siincluye la interaccién mencionada) revela
que el efecto del indice de capacidad institucional sobre el
peso relativo de la recaudaciéon local depende del contexto
electoral en el que operan los gobiernos municipales. Para
medir el efecto marginal de la capacidad institucional so-
bre el desemperfio recaudatorio municipal, es necesario su-
mar el valor del coeficiente de la variable asociada al indice
de capacidad reportado en la tercera columna del cuadro 2
(es decir, 0.001) al valor del coeficiente asociado a la interac-
cion entre dicho indice y la alternancia partidista (es decir
0.007): la capacidad institucional de aquellos municipios
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que nunca experimentaron el fenémeno de la alternancia
partidista por lo menos en alguna ocasiéon antes de 2000, no
tuvo consecuencia alguna sobre el desempeno recaudatorio
de éstos. En contraste, otros municipios que si experimen-
taron dicho fenémeno politico pudieron aprovechar su capa-
cidad institucional existente para que el gobierno ampliara
su autonomia financiera algunos anos mas tarde: aquellos
cuyo indice de capacidad institucional era cercano a su valor
maximo (seis puntos) pudieron incrementar el peso relativo
de su recaudacién en la estructura de sus ingresos mas de
cuatro puntos porcentuales por encima de otros cuyo indice
era cercano a cero. Otra forma de interpretar este resulta-
do puede hacerse desde el punto de vista de la alternancia
partidista. El modelo completo indica que la alternancia por
si misma no es una variable que contribuya al desempeno
gubernamental. Lejos de ello, su efecto parece ser incluso
adverso para el desempefio recaudatorio de los gobiernos
municipales, a menos de que vaya acompanada de niveles
razonables de capacidad institucional. Por ejemplo, un muni-
cipio que experiment6 alternancia por lo menos alguna vez,
pero que carece de las capacidades institucionales minimas
para que su gobierno funcione (digamos que tiene un indice
de capacidades cercano a cero), enfrentara una disminu-
cién de 1.2% en el peso relativo de su recaudacion dentro de
la estructura de sus ingresos fiscales. La variable de pobreza
resulta en la direcciéon esperada: conforme los niveles de
pobreza municipal aumentan, el desempefno recaudatorio
del gobierno disminuye.

REFLEXIONES FINALES

En este trabajo he intentado ofrecer un panorama del con-
cepto de capacidad institucional y de sus vinculos tedricos
con la nocién de desempeno gubernamental. Por una parte,
he querido enfatizar que la construccién de capacidades
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institucionales entrafia importantes dilemas de naturaleza
politica para los tomadores de decisiones en el nivel local de
gobierno, principalmente debido a la inclinacién de éstos y
de sus maquinarias politico-electorales a utilizar el aparato
burocratico con fines clientelistas, tendencia que no necesa-
riamente desaparece en entornos electorales competitivos.
Por otra, he planteado el argumento de que no existe una
relacion causal directa entre la capacidad institucional de
los gobiernos y su desempeno concreto, ya que la capacidad
potencial de un gobierno requiere de la existencia de incenti-
vos apropiados que induzcan a los lideres gubernamentales
a aprovechar dicha capacidad para producir mejores resulta-
dos en su actuar cotidiano. Si bien la discusion tedrica sobre
este tema es todavia incipiente, la evidencia empirica para
el caso de los gobiernos municipales en México sugiere que
la competencia electoral refuerza el efecto positivo de las
capacidades institucionales de los gobiernos sobre su desem-
peno recaudatorio. Evidentemente, los hallazgos obtenidos
en este trabajo deben considerarse preliminares, sobre todo
porque el indice de capacidades institucionales utilizado en
este estudio refleja inicamente algunos componentes de las
capacidades administrativas de los ayuntamientos, pero
excluye otras que pueden ser igualmente relevantes, debido
a la falta de informacién detallada a nivel municipal.
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LA CONFERENCIA NACIONAL
DE GOBERNADORES EN MEXICO.
,COMO RESOLVER UN PROBLEMA

DE ACCION COLECTIVA?

Laura FLamanDp!

(Por qué los gobernadores mexicanos han logrado organizar-
se y auto-gobernarse (en particular, para negociar de manera
conjunta y efectiva frente al gobierno federal) cuando cada
uno de ellos enfrenta la tentacién de tomar su propio camino,
dejar de participar, o actuar de manera oportunista?

Aun mais, ;por qué los gobernadores han logrado coope-
rar considerando: a) son miembros de tres partidos politicos
diferentes que compiten ferozmente por posiciones en los
gobiernos federal, estatales y municipales, y b) la hetero-
geneidad extrema de los electorados estatales que puede
observarse, por ejemplo, en el hecho de que en México co-
existen comunidades con niveles de desarrollo similares a
los de Noruega con comunidades con niveles similares a los
de Mali, uno de los paises mas pobres del mundo?

! La autora agradece el apoyo financiero del Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia (Conacyt) (sep-2004-C01-47015), los provocativos
comentarios de Allyson Benton, Eduardo Guerrero, Alfred P. Montero y
Alejandro Poiré, asi como el estupendo apoyo académico de Ma. Ofelia
Camacho. Todos los errores son, desde luego, responsabilidad de la au-
tora. Traduccién del inglés de Noemy Molina, con revisiones de Laura
Flamand.
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En México, los gobernadores enfrentan una dificultad
muy clara para resolver el problema de accién colectiva. La
observacidn clasica de Olson, “...a menos que el nimero de
individuos sea bastante pequeno, que haya coercion o algiin
otro mecanismo especial para lograr que los individuos ac-
tuen a favor de un interés comun, los individuos racionales
e interesados en si mismos no actuaran para alcanzar su
interés comun o de grupo”,? no es prometedora para la accién
colectiva. Sin embargo, en la practica, observamos que los in-
dividuos cooperan para proveer bienes publicos sobre los
cuales comparten un interés comun.? En estos casos, la clave
es entender bajo qué circunstancias y con cuales medios se
logra resolver el problema de accion colectiva especifico.

A partir de entrevistas y trabajo de archivo, en este
capitulo se estudian los origenes y las actividades de la
Conferencia Nacional de Gobernadores (Conago); interesa
en particular como los gobernadores han logrado proveer
las bases de operacién de esta nueva institucién (Conago) y
mantenerla viva a través del tiempo. En particular, el capi-
tulo explora cuales gobernadores han participado de manera
mas activa en el proceso que condujo a su creacién y a su
transformacién en el principal interlocutor entre los gobier-
nos federal y estatal, y cudles fueron sus motivaciones.

Hay dos motivos centrales para estudiar por qué los
gobernadores integraron la Conferencia Nacional de Go-
bernadores y como han logrado cooperar efectivamente.
Primero, el caso en si mismo merece investigacién porque,
en menos de cinco anos, la Conago se ha convertido en el
intermediario de facto de los funcionarios y los legisladores
federales cuando se requiere la participacién de los gobier-

2 Mancur Olson, The Logic of Collective Action: Public Goods and the
Theory of Groups, Cambridge (MA), Harvard University Press, 1965.

3 Elinor Ostrom, Governing the Commons. The Evolution of Institu-
tions for Collective Action, Nueva York, Cambridge University Press,
1990.
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nos estatales para el disefio o implementacion de politicas
publicas especificas. Segundo, siguiendo el consejo de Ostrom
y Taylor,* es necesario estudiar, con profundidad, casos de
soluciones exitosas a problemas de accién colectiva en esce-
narios diversos, con el objetivo de construir una teoria méas
completa de la accidén colectiva.b

El articulo se organiza en cuatro secciones. En la pri-
mera, se caracterizan brevemente las relaciones intergu-
bernamentales entre la federacién y los estados en México
(especialmente en los ambitos fiscal y politico) para destacar
su reciente transformacién. La segunda parte discute las
razones que motivan a los gobernadores para asociarse y da
cuenta de la corta vida de la primera asociacién de goberna-
dores en México (la Asociaciéon Nacional de Gobernadores,
Anago), de la creacién de la Conago y de sus actividades. La
tercera parte se dedica a explicar coémo los gobernadores se
han comprometido con las reglas autoimpuestas que gobier-
nan sus actividades dentro de la Conago y como garantizan
su cumplimiento. Ademas, se presentan dos medidas del
nivel de actividad de cada gobernador dentro de la Confe-
rencia. El propoésito es clarificar la estructura costo-beneficio
para los diferentes tipos de gobernadores (por ejemplo, si
son miembros —o no— del partido que gobierna a nivel fede-
ral) y explicar asi sus diferentes niveles de activismo, y de
cumplimiento con las reglas y acuerdos de la Conferencia.
Finalmente, la cuarta parte concluye con una discusién
de los logros mas importantes de la Conago en términos de

4 Ibid., y Michael Taylor, The Possibility of Cooperation, Cambridge
(MA), Cambridge University Press, 1987.

5 En este sentido, la contribucién de este trabajo es muy modesta. Sélo
se presenta un estudio empirico que otros académicos pueden utilizar al
estilo de Elinor Ostrom, Governing the Commons..., op. cit., para estudiar
casos de éxito en escenarios muy diversos, lo cual permitira identificar
patrones generales o factores recurrentes en la solucién de problemas de
accién colectiva.
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politica publica y, de esta manera, presenta una evaluacion
de su efectividad.

LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
EN MEXICO

En América Latina, los gobiernos subnacionales han desem-
peniado papeles diversos en el disefio e instrumentacién de
politicas publicas federales, especialmente después de las
transiciones democraticas. Mientras en Argentina y Brasil,
los gobernadores han tendido a influir de manera importante
en el disefio de politicas nacionales,® en México, aunque el
papel de los ejecutivos subnacionales es cada vez mas promi-
nente, en comparacion siguen siendo menos influyentes.”
Desde finales de la década de los treinta, y hasta muy
recientemente, el gobierno central mantuvo a los gobiernos
estatales muy limitados en las esferas administrativa, fis-
cal y politica. Durante la hegemonia del pri, de hecho, los
gobiernos estatales actuaban sobre todo como delegados
del gobierno federal en su territorio. Los gobernadores priis-
tas tendieron a ceder a los deseos de su superior jerarquico

6 Vease Kent Eaton, Politics Beyond the Capital: The Design of Sub-
national Institutions in South America, Palo Alto, CA: Stanford University
Press, 2004, y David Samuels y Fernando L. Abrucio, “Federalism and
Democratic Transitions: The ‘New’ Politics of the Governors in Brazil”,
Publius: The Journal of Federalism 30 (2), 2000, pp. 43-61.

7 Mientras que en Argentina y Brasil, por ejemplo, los poderosos
funcionarios subnacionales fueron capaces de impulsar procesos de
descentralizaciéon desde abajo. Tulia Falleti, “A Sequential Theory of
Decentralization: Latin American Cases in Comparative Perspective”,
American Political Science Review 99 (3), 2005, pp. 327-346; los funcio-
narios subnacionales en México no gozaron de tal prerrogativa. Enrique
Cabrero, Laura Flamand, Claudia Santizo y Alejandro Vega. “Claroscu-
ros del nuevo federalismo mexicano. Estrategias en la descentralizacién
federal y capacidades en la gestion local”, en Gestion y Politica Piblica
6 (2), 1998, pp. 329-387.
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dentro del partido (el presidente en funciones) con el objeti-
vo de impulsar sus propias carreras politicas y evitar que se
les obligara a abandonar el palacio estatal de gobierno.®

Con la democratizacién, especialmente después de la
eleccién del presidente Vicente Fox (PaN) en el ano 2000,
los gobiernos estatales se han convertido progresivamente
en actores influyentes y decisivos a nivel nacional. Los go-
bernadores de los partidos politicos en oposicién al partido
del presidente han sido los mas activos y exigentes en sus
interacciones con el gobierno federal® y también los més
propensos a adoptar una postura independiente de la del
liderazgo nacional de su partido.!® Hay tres caracteristicas
especialmente notables de los gobiernos estatales en México
en el ano 2007 y de gran relevancia para el analisis que se
presenta a continuacion:

* El pri gobierna en mas de la mitad de las entidades
federativas (18 de 32). De hecho, algunos observado-
res han atribuido la supervivencia del pri, después de
la pérdida de las elecciones presidenciales de 2000
y 2006, a su destacado desempeno en las elecciones
federales de 2003 y a su dominio del nivel estatal.
El pri, incluso, ha recuperado las gubernaturas de

8 Jorge I. Dominguez, “The Transformation of Mexico’s Electoral and
Party Systems, 1988-1997: An Introduction”, en Jorge I. Dominguez y
Alejandro Poiré (eds.), Toward Mexico’s Democratization. Parties, Cam-
paigns, Elections, and Public Opinion, Nueva York, Routledge, 1999 y
Peter Ward y Victoria Rodriguez, “New Federalism, Intra-Governmental
Relations and Co-Governance in Mexico”, Journal of Latin American
Studies 31, 1999, pp. 673-710.

9 Laura Flamand, “The Vertical Dimension of Government:
Democratization and Federalism in Mexico”, tesis doctoral, Departamento
de Ciencia Politica, Universidad de Rochester, Nueva York, 2004.

10 Joy Langston, “Rising From the Ashes? Reorganizing the PrI's
State Party Organizations after Electoral Defeat”, Comparative Politi-
cal Studies 36 (3), 2003, pp. 293-318.
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Nuevo Leon y de Yucatan (que controlaba el partido
de centro-derecha paN), asi como la de Nayarit (bajo
el control de una coalicién PAN-PRD).

+ A pesar de que el ingreso de los gobiernos estatales,
en términos reales, se ha duplicado en el periodo
1996-2005, los estados dependen en gran medida de
transferencias federales (tanto condicionadas como
no condicionadas). En 2005, las transferencias fede-
rales representaron el 87.6% del ingreso total de un
estado promedio, mientras que la porcion de ingresos
propios era solamente 8.2% (cuadro 1). Existe, por
supuesto, gran variacion entre estados: los ingresos
propios representan el 20.3% del ingreso total de
Nuevo Leo6n, mientras que constituyen solamente el
3.1% del ingreso total de Guerrero.

* En los dltimos quince anos, los gobiernos estatales
han sido los principales receptores de las funciones
que el centro ha devuelto a los gobiernos subnacio-
nales como resultado de los procesos de descentra-
lizacién (por ejemplo, de los servicios de salud, de
educaciéon y del manejo de recursos naturales). En la
mayoria de los casos, particularmente en educacion,
la descentralizaciéon ha significado la transferen-
cia de responsabilidades administrativas sin poder
de decisién ni suficientes recursos financieros. Por
ejemplo, los gobiernos estatales deben aceptar que
los incrementos anuales en los salarios de los profe-
sores del estado se negocien a nivel federal (entre el
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion
y la Secretaria de Educacién Publica federal).

Estos dos tltimos hechos muestran claramente que los
gobiernos estatales son dependientes y muy vulnerables con
respecto al gobierno federal y explican por qué los goberna-
dores pueden beneficiarse de negociar como bloque con los



Cuadro 1. Ingreso de los gobiernos estatales en México.
Total y composicién por tipo de ingreso (1996-2005)

Ingreso estatal total . Transferen-
. Ingresos Transferencias : . Otros
_ promedio . .. cias condicio- Deuda

Arno . propios  no condicionadas ¢ b Ingresos 0

(millones de pesos (%) (%) nadas (%) (%)

constantes) ’ ’ (%) ’

1996 7785 9.27 43.01 31.22 8.48 8.03
1997 8 889 9.39 41.61 38.73 7.49 2.79
1998 10 057 8.68 37.71 45.80 6.77 1.04
1999 11 367 8.78 36.87 47.12 6.13 1.10
2000 12 729 8.22 38.42 49.57 3.01 0.78
2001 13 964 7.96 37.82 51.61 1.03 1.58
2002 14 444 7.87 36.58 51.30 1.34 2.90
2003 15772 7.57 36.33 51.81 1.57 2.73
2004 16 428 7.84 35.32 53.11 0.98 2.75
2005 18 041 8.22 35.16 52.42 2.32 1.87

Fuente: Elaborado por la autora con datos del iNEc1 (2007).
Notas: # Participaciones federales. ® Transferencias desde 1996 y hasta 2000; aportaciones federales desde 2001
y en adelante.
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funcionarios y legisladores federales para equilibrar el arre-
glo federal en términos mas favorables para los estados.

Siguiendo a Ostrom,' en este capitulo, se presenta un
andlisis detallado de este caso especifico de accidn colectiva
“efectiva”. En particular, con respecto a la estructura de la
Conferencia (el sistema de recursos), los atributos y compor-
tamientos de los gobernadores, las reglas que utilizan para
autogobernarse y los resultados de su actividad dentro de
la Conferencia.

Se argumenta que la Conago es, en si misma, un recurso
de propiedad comun (common pool resource) para los go-
bernadores.!? Con el objetivo de solucionar el problema de
la accion colectiva (es decir, prevenir que los gobernadores
actien de manera oportunista o se nieguen a cooperar),
como en otros casos de accion colectiva “exitosa”, se han es-
tablecido claramente las reglas que establecen las acciones
autorizadas disponibles para los actores (appropiators).'* En
este caso, los gobernadores tienen reglas procedimentales
autoimpuestas para fomentar la accidén cooperativa (por
ejemplo, para cualquier decisién se requiere el consenso,
la presidencia de la Conferencia se ocupa por periodos de
tres meses, o menos, e implica el costo financiero de ser
anfitrién de una reunién del Pleno de Gobernadores); con
la consecuencia de que la Conago, como representante de

1 Ibid., cap. 1.

12 Esto es un sistema de recursos, natural o artificial, suficientemente
grande como para hacer costoso (pero no imposible) excluir a beneficiarios
potenciales de su uso. En los recursos de propiedad comtn (common-pool
resources) es clave distinguir entre el sistema de recursos o variable stock
(en este caso, la Conago en si misma) y las unidades de recursos (en este
caso, fondos, transferencias o politicas favorables para los gobiernos
estatales). Las unidades de recursos no se aprovechan en conjunto, pero
el sistema de recursos si estd sujeto al uso comin (Mancur Olson, The
Logic of Collective Action..., op. cit., pp. 30-31).

18 Ibid., p. 43.
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los gobernadores, continta siendo el medio mas efectivo de
interlocucién de los gobiernos estatales con la federacion.

Como resultado de las interacciones repetidas entre los
gobernadores en el proceso de organizaciéon de la Conago, és-
tos pueden utilizar estrategias contingentes en sus relaciones
reciprocas (es decir, toda una gama de acciones planeadas
que dependen de condiciones externas, por ejemplo, la estra-
tegia “tit-for-tat”) gracias a las cuales la cooperacién tendra
una mayor oportunidad de desarrollarse y sobrevivir.'* De
hecho, parece ser que los gobernadores estan dispuestos a
renunciar a beneficios inmediatos para obtener ganancias
comunes mayores, cuando observan a otros gobernadores
siguiendo la misma estrategia.

LA CREACION DE UNA NUEVA INSTITUCION,
UNA BREVE HISTORIA DE LA CONAGO 5

La razoén principal que motiva a los ejecutivos subnaciona-
les para asociarse es vigorizar su representacién politica
negociando como grupo (y, por tanto, desde una posicién
mas fuerte) con otros niveles o ramas de gobierno. Los
ejecutivos subnacionales que actiian en torno a una causa
comun pueden eventualmente crear una asociacién formal en
respuesta a incentivos especificos y muy diversos: en ocasio-
nes, el mismo ejecutivo federal puede promover la creacién
de asociaciones (Roosevelt en Estados Unidos o Yeltsin en

14 Inspirado en Elinor Ostrom, Governing the Commons..., op. cit.,
p- 39.

1> Esta seccidén se organiza alrededor de la serie de factores que, de
acuerdo con Ostrom (Elinor Ostrom, Governing the Commons..., op. cit.,
p- 103), son cruciales para entender las instituciones auténomas capaces
de solucionar de manera efectiva problemas de accién colectiva: cudntos
participantes estaban implicados, cudl era la estructura interna del grupo,
quién inicié la accidén, quién pagd los costos de las actividades iniciales y
cuales eran los riesgos de los diferentes participantes.
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Rusia); en otros casos (México o Chile) la aparicién de es-
tas asociaciones parece estar ligada con la iniciativa de un
gobernador o de un alcalde que funciona como “empresario
politico” (political entrepreneur).

En México, las asociaciones de gobiernos subnacionales
son actores relativamente nuevos en el sistema federal:
la primera asociacién de municipios se formé en 1994 y la
primera asociacién de gobernadores en 1999. Las organi-
zaciones de presidentes municipales ya se han estudiado
con bastante profundidad.’®!” Este articulo se concentra en
el estudio de las asociaciones de gobernadores que, en un
breve periodo y en dos reencarnaciones sucesivas, se han
convertido en actores muy influyentes en el sistema federal
mexicano.

Los gobiernos subnacionales en México solian ser bas-
tante menos influyentes que gobiernos como los de Brasil y
Argentina, aunque este hecho se ha modificado en los tltimos
anos, como este estudio espera revelar. En el Aambito politico,
los gobernadores no han tenido gran influencia en la nomina-
ci6n de candidatos para diputaciones o senadurias federales,
por estas razones, los legisladores federales han tendido a

16 Véase Cuauhtémoc Paz, Las asociaciones municipales: nuevos
actores reconstruyendo el federalismo en México, México, 1GLoM, 2005.
También véase a Leticia Santin, “Las intermunicipalidades: practica
de cooperacién entre municipios para el fortalecimiento institucional,
el desarrollo social y un ordenamiento racional del territorio”, en Perfil
y perspectivas de los municipios mexicanos para la construccion de una
politica social de Estado, Instituto Nacional de Desarrollo Social, México,
Secretaria de Desarrollo Social, 2003, pp. 147-203.

17 En México, los municipios se agrupan, principalmente, en tres
organizaciones separadas vinculadas con uno de los tres partidos poli-
ticos principales: la Asociacién de Municipalidades Mexicanas (AMMAC)
formada en 1994 y ligada con el paN, la Asociacién de Autoridades Locales
Mexicanas (AALMAC) creada en 1997 y asociada con el PRD, y la Federacién
Nacional de Asociaciones de Municipalidades Mexicanas (FENAMM) fundada
en 1997 y relacionada con el PRI.
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responder a intereses partidistas mas que regionales.!® En el
ambito financiero, los estados y municipios dependen en una
proporcién muy considerable de las transferencias federales
condicionadas y no condicionadas (en promedio, alrededor
del 85% de los ingresos estatales provienen de estas fuen-
tes). Y aun cuando un enorme y creciente flujo de recursos
pasa a través de las arcas estatales, en su mayoria son con-
dicionados o parte de programas pari passu. En cuanto a
las relaciones entre los gobiernos estatales y los burécratas
federales, el contacto principal era a través de la oficina del
estado (delegacion) de la secretaria federal respectiva. Sin
embargo, en ocasiones importantes, podia ocurrir que el
gobernador llamara al secretario federal directamente, aun
cuando, en general, un subsecretario hubiese respondido y
atendido la solicitud. En pocas palabras, las interacciones
directas entre un gobernador y los secretarios federales o el
presidente eran bastante infrecuentes.

Organizados como bloque, los gobernadores han alcanzado
un acceso mas frecuente y de mas alto nivel con autoridades
del gobierno federal, y en este sentido la Conago es induda-
blemente muy exitosa. Como Conferencia, los gobernadores
mexicanos han logrado que numerosos secretarios federales,
e incluso el presidente mismo, asistan a sus sesiones de tra-
bajo.' Es muy poco probable que un solo gobernador, o incluso
un grupo de gobernadores de un solo partido politico, tuviera
una capacidad de convocatoria semejante.

18 Alberto Diaz-Cayeros, “Endogenous Institutional Change in
the Mexican Senate”, Comparative Political Studies, 38(10), 2006, pp.
1196-1218.

19 A lo largo de 2004, 2005 y 2006, era usual que dos o tres funciona-
rios federales (secretarios, subsecretarios) participaran en las sesiones
de trabajo de la Conago. Incluso, algunos funcionarios sugirieron que
las propuestas especificas de la Conferencia se incluyeran en propuestas
legislativas que el presidente enviaria al Congreso federal, por ejemplo, la
Ley Federal de Regulacion del Loterias y Casinos (Conago, 2004, Minuta
de San Luis Potosi).
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La Asociacién Nacional de Gobernadores (Anago), funda-
da en 1999, fue el primer intento de los ejecutivos estatales
para proteger colectivamente sus intereses, especialmente en
temas financieros, de la injerencia del gobierno federal. La
Anago resulté de la participacion de los once gobernadores
de partidos de oposicion (miembros del PRD y del paN) bajo
el gobierno priista del presidente Zedillo. Los gobernadores
afiliados al pr1 (21 de 32) no asistieron a las reuniones de la
Anago y tampoco apoyaron sus demandas, reuniéndose por
separado en su propio Foro Nacional de Gobernadores. La
Anago no desapareci6 oficialmente, pero desde 2001 dejé de
operar en la practica.

En 2002, se form6 una nueva organizacién, la Conferen-
cia Nacional de Gobernadores (Conago). El foco principal
de atencién de la Conferencia eran los asuntos fiscales. En
particular, se elaboraron y promovieron iniciativas para me-
jorar la salud financiera de los gobiernos estatales a través
de: institucionalizar el fondo que fortalecia a los gobiernos
estatales (el PAFEF, o Programa de Apoyos para el Fortale-
cimiento de las Entidades Federativas) en el presupuesto
federal; redistribuir los recursos federales transferidos a los
estados para gastos en educacién y salud empleando criterios
mas justos y abiertos; precisar la férmula empleada para la
distribucion de las transferencias no condicionadas (partici-
paciones) a los estados y recuperar la potestad de los estados
para recaudar directamente cierto tipo de impuestos.

La idea de la Conago surgié en una reunién de gober-
nadores que eran miembros del PRD (cinco en ese entonces);
pronto se sumaron los gobernadores miembros del Pr1 (17) y
otros gobernadores electos como candidatos de coaliciones.
Asi, la Conferencia llevd a cabo su sesion fundacional con
23 gobernadores presentes del total de 32.%

20 Kl Distrito Federal no es formalmente un estado, por lo tanto, no
elige un gobernador sino un jefe de gobierno.
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La Conago surgid, en gran medida, gracias a la iniciativa
de los gobernadores de Zacatecas (Ricardo Monreal, PrRD) y de
Tlaxcala (Alfonso Sanchez-Anaya, PRD).?! Ambos gobernado-
res desempeniaron el papel de “empresario politico” (political
entrepreneur) en la creacién de la Conago, porque al modifi-
car las actitudes de los gobernadores y sus expectativas “so-
lucionaron” el problema de accion colectiva. Sdnchez-Anaya
invirti6 tiempo y recursos abundantes en construir una red
de contactos personales con entre 17 y 22 gobernadores que
permitid, primero, la creaciéon de la Anago en 1999 y, pos-
teriormente, de la Conago en 2002 (Entrevistado anénimo
C). Naturalmente, sus anejos e intensos vinculos con el PRI
resultaron de enorme utilidad para construir esta red.

Por medio de argumentos persuasivos, Monreal y San-
chez-Anaya lograron modificar las expectativas de los go-
bernadores con respecto a los beneficios significativos que
la Conago (el bien publico en si mismo) podia brindar a los
gobiernos estatales y las acciones de otros gobernadores res-
pecto a la asociacién. Una vez que los gobernadores tenian
informacién fidedigna acerca del posible comportamiento
de sus colegas, la cooperacién condicional surgié. Dos re-
glas de procedimiento resultaron especialmente tutiles a
este respecto:

* La regla del consenso que implicaba, entre otras
cosas, que la Conferencia no se convertiria en un
instrumento dominado por el PRI, el partido que hasta
este momento controla todavia mas de la mitad de
las gobernaturas.

2 Ricardo Monreal y Alfonso Sanchez-Anaya militaron en el PrI por
largo tiempo e intentaron que este partido los nominara para la guberna-
tura en Zacatecas y Tlaxcala, respectivamente. Después de que el PRI no
los nomind como sus candidatos para estas elecciones, ambos renunciaron
al partido y se afiliaron al PRD para ganar, con amplios margenes, sus
respectivas contiendas por la gubernatura estatal.
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+ La regla de la alternancia en el ejercicio de la presi-
dencia de la Conago cada tres meses, lo cual significa
que ningun gobernador se beneficia individualmen-
te de la asociacién (por ejemplo, en el acceso a los
funcionarios y legisladores federales o a la atencién
de los medios de comunicacién nacionales). De este
modo se mostraba claramente que la intencién no era
crear un foro nacional para promover, por ejemplo,
la candidatura presidencial del gobernador Monreal,
quien fue muy activo en la creacién de la Conago.

La Conago es un claro ejemplo de que los individuos pue-
den “romper” la trampa de la accién colectiva cuando tienen
libertad para disefiar sus propias instituciones y, alterar las
normas de comportamiento y los beneficios esperados.??

Durante 2002, los gobernadores asociados en la Conago
se concentraron en dos actividades: solicitar fondos federales
adicionales y fortalecer la asociacién. Con el propédsito de
sanear las finanzas estatales, los gobernadores solicitaron
transferencias federales no condicionadas adicionales (por
ejemplo, de los excedentes petroleros); al mismo tiempo, sin
embargo, se rehusaron a imponer gravamenes estatales adi-
cionales como sugeria la Secretaria de Hacienda federal.

Las preocupaciones financieras de los estados se originan
en: 1) un gran nimero de gobiernos estatales se han visto
obligados a cubrir los gastos relacionados con la provisién
de servicios basicos de educacion (que se descentralizaron a
los estados en 1992) con préstamos, pues los fondos federales
transferidos para ese propdsito son insuficientes, y 2) los
gobiernos estatales no pueden planear y presupuestar ade-
cuadamente sus actividades pues, en la ausencia de reglas
claras, desconocen el monto de las transferencias federales
que recibiran cada afno.

22 Mancur Olson, The Logic of Collective Action..., op. cit., p. 184.
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De manera simultanea, los gobernadores dedicaron
tiempo y recursos considerables a hacer cumplir los acuerdos
de la Conago y a dar a la Conferencia un tono conciliador y
pragmatico, méas que la actitud de confrontaciéon que hubie-
se alejado a los funcionarios federales. Esta actitud habia
predominado en las relaciones entre la Anago y el gobierno
federal, y no result6 efectiva, ni apreciada entre los ciuda-
danos en general.

A lo largo de 2002, la Conferencia alcanzé un mayor
grado de institucionalizacién con la creacion de la Secretaria
Técnica, para organizar el trabajo de los gobernadores, y la
formacién de una serie de comisiones permanentes enfocadas
a diferentes areas de interés gubernamental, para preparar
los materiales que la Conferencia presentaria en sus reunio-
nes con funcionarios federales y para hacer recomendaciones
al Pleno de Gobernadores.

A finales de 2002, en reuniones con el secretario de Go-
bernacién (Santiago Creel, PAN), el presidente en turno de la
Conago (Leonel Cota, PrD) reactivo los esfuerzos para que los
gobernadores panistas se afiliaran,? pues hasta ese momen-
to solamente los miembros del PrD y del PRI participaban en
las reuniones de la Conferencia. El grupo de gobernadores
del PAN mostré interés en participar al enviar a dos de sus
miembros a la dltima reunién de 2002, que tuvo lugar en
la ciudad de Colima). Llama la atencién que varios gober-
nadores priistas declararon enfaticamente que la participa-
cion de los gobernadores del paN no implicaba un debili-
tamiento de la Conago, en términos de la actitud franca y
directa, caracteristica de las negociaciones de la Conferencia
con el gobierno federal.

23 Varios comentaristas sugieren que los panistas se unieron a la
Conago (a mediados de 2003), en buena medida, gracias a las negociacio-
nes entre el presidente de la Conago y el secretario de Gobernacién, pero
también gracias a la intervencién del gobernador de Guanajuato (Romero
Hicks), un aliado muy cercano del presidente Fox.
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El afio 2003 fue crucial para la Conago porque los go-
bernadores del paN se incorporaron a la Conferencia (en
septiembre) y, a finales del afo, se convocé oficialmente a
la Convencién Nacional Hacendaria, uno de los logros méas
importantes de la Conago. En agosto de 2003, la Conago y
el presidente Fox emitieron la Declaracién de Cuatro Ciéne-
gas. En el documento se proponian una serie de reuniones
con el objetivo de avanzar reformas legales para fortalecer
y clarificar el papel de los gobiernos subnacionales en el
sistema federal. Particularmente, y como parte del proyecto,
se anunci6 la Convencién Nacional Hacendaria.?*

Durante el ano 2003, en las sesiones de la Conago, los go-
bernadores fueron bastante mas alla de los temas financieros
y presupuestarios del primer afo, discutiendo temas como
migracidn, politicas para apoyar a productores agricolas y la
reforma del Estado, aunque los asuntos financieros y presu-
puestarios continuaron ocupando una posicién prominente
en las agendas de las reuniones. Como consecuencia de esta
rica agenda y como sefnial del momentum que la Conago
estaba alcanzando, ocurrieron m4s interacciones con fun-
cionarios federales de alto nivel, por ejemplo, el Presidente
y cinco secretarios federales asistieron a la primera reunién
del afio en la ciudad de Leon.

24 Los objetivos de esta Convencién serian proponer una reforma fis-
cal para definir claramente una divisién de responsabilidades politicas
y administrativas (corresponsabilidad) entre los tres niveles de gobierno
(orientada a incrementar la porciéon de recaudaciéon de impuestos que
recaudan los estados y su grado de autonomia fiscal); mejorar el sistema
de distribucién de los fondos federales y la inversion publica; renovar
la comunicacion entre los estados y los municipios, por una parte, y las
secretarias federales y sus delegaciones estatales, por la otra; y, final-
mente, instrumentar las medidas necesarias para evitar la disparidad
entre el nivel de bienestar de los estados més ricos y los méas pobres,
incrementando y fomentando la cooperacion, colaboracién y solidaridad
necesarias para reducirla.
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En octubre de 2003, la Conago convocé a la Convencién
Nacional Hacendaria (CNH) que reuniria a representantes de
los ejecutivos de los tres érdenes de gobierno, a miembros
de las legislaturas federales y estatales, y a expertos fiscales.
La Convencién se realizaria durante el primer semestre de
2004 con el objeto de recomendar una reforma fiscal integral,
en los términos que ya se han descrito. A principios de 2003,
sin embargo, el gobierno federal se opuso a la realizacion de
la Convencién y se rehusé a participar, lo cual no resulta sor-
prendente, pues las reformas que los gobernadores tenian en
mente implicaban un nuevo equilibrio fiscal entre los gobier-
nos federal y estatales, a favor de estos Gltimos. Al final del
afno, cuando la Conago confirmé que continuaria con la cNH,
aun sin la participacion del gobierno federal, el presidente
Fox cedi6 y comisioné a varios secretarios para participar en
los preparativos y en las sesiones de la Convencién.

Durante 2004, los asuntos que discutié la Conago re-
flejaban los temas méas importantes de la agenda publica
nacional: pensiones, el derecho de voto para los mexicanos
viviendo en el exterior, fondos para ciencia y tecnologia, pero
sobre todo seguridad publica.? Los gobernadores conside-
raban que este Gltimo era uno de los problemas mas impor-
tantes y, por tanto, organizaron la Convenciéon Nacional de
Seguridad Publica, la cual no llamé tanto la atencién del
publico, ni de los tomadores de decisiones como la Convencién
Nacional Hacendaria.

La Convencién Nacional Hacendaria convocd, desde fe-
brero hasta julio de 2004, a representantes de los tres niveles
de gobierno (tanto del poder ejecutivo como del legislativo)

25 Ademas, los gobernadores avanzaron dos asuntos muy importantes
para los estados: una propuesta para efectuar las reformas legales nece-
sarias para financiar proyectos de desarrollo regional con fondos federales
y un proyecto para cerrar (o al menos para disminuir la importancia)
de las numerosas delegaciones de las secretarias federales localizadas
en las capitales estatales.
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y a expertos en temas fiscales, y se organizé en siete grupos
de trabajo.?® Una vez que cada grupo de trabajo discuti6 el
tema asignado, sometié propuestas al Consejo Directivo de
la Convencién que voto para decidir cuales de las propuestas
se incluirian en las conclusiones generales de la Convencién.
Dada la composicién plural del Consejo Directivo,?” es posible
argumentar que los 323 acuerdos aprobados habian ganado
un consenso amplio?® y, por tanto, se esperaba que el Congre-
so federal los discutiera con prontitud y se instrumentaran
eventualmente.

Durante 2005 y 2006, los gobernadores decidieron que
la Conferencia se reuniria con menor frecuencia, pues se
delegaria mas trabajo a las comisiones permanentes y a
reuniones de los secretarios de gobierno estatales. Las ac-
tividades disminuyeron claramente, aunque se discutieron
asuntos importantes para los estados: el nuevo régimen tri-
butario de Pemex (que amenazaba reducir las transferencias
federales a los estados) y el impacto del seguro popular en
la salud financiera de los gobiernos estatales.

Alo largo de 2005, las minutas de las reuniones reflejan
claramente que la atenciéon de los gobernadores se con-

% Cada grupo trabajé (y después hizo propuestas) sobre un tema
especifico: ingresos, gasto, deuda publica, modernizacién administrativa,
rendicién de cuentas y transparencia.

27 Kl consejo tenia representantes de los tres niveles de gobierno: el
federal (el presidente, cuatro funcionarios del ejecutivo federal,
el presidente de la Camara de Diputados y el presidente del Senado), el
estatal (seis gobernadores y tres legisladores estatales) y el municipal
(tres presidentes municipales, uno por cada uno de los partidos politicos
principales) (Laura Flamand, “Fiscal Federalism, Political Federalism.
The Route to the Convencion Nacional Hacendaria’, ponencia presentada
en el Monday Lunch Seminar. Centro para Estudios Mexicanos, Nuffield
College, Universidad de Oxford, Reino Unido, 3 de noviembre de 2003).

28 Alberto Diaz-Cayeros, “Mexican Federalism and the Institution-
alization of the Politics of Governors”, Department of Political Science,
Stanford University, manuscrito, 2005.
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centraba en las elecciones federales de 2006; de hecho, los
gobernadores no alcanzaron un acuerdo sobre si la Conago
era un canal apropiado para participar en, o incluso discutir,
el proceso electoral. A lo largo de 2006, de acuerdo con el
testimonio de varios gobernadores, la Conago se mantuvo
como un espacio relativamente libre de la agitacién politica
que los cerrados resultados de las elecciones presidenciales
de julio de 2006 causaron alrededor del pais. En el segundo
semestre del ano y a principios de 2007, los gobernadores
enfocaron su atenciéon y avanzaron propuestas especificas
en asuntos financieros (sobre todo el PAFEF), de desarrollo
regional y de seguridad publica.

Para resumir brevemente esta seccidon, la Conferencia
Nacional de Gobernadores (creada durante el gobierno del
presidente Fox, PAN) inicid sus trabajos s6lo con gobernadores
de oposicidn, en este caso aquéllos afiliados al PRD o al Pri,
como habia ocurrido también con la primera asociacién de
gobernadores (la Anago, aunque en aquel caso por goberna-
dores afiliados al PRD o al PaN). Transcurri6 mas de un afo
para que los gobernadores panistas se unieran a los trabajos
de la Conago.

En el caso de la provision de un bien colectivo como la
Conago, siguiendo a Ostrom,? no parece significativo asumir
funciones de preferencias completas y de formas especificas
para los actores. En cambio, parece ser mas til reconocer
que los gobernadores participan en un esfuerzo de “prueba
y error’ para aprender acerca de los resultados de sus ac-
ciones, lo cual les permite evaluar los beneficios y los costos
de manera mas efectiva a través del tiempo.

En el espiritu de un juego estratégico con informacién
imperfecta, es posible considerar, hasta cierto punto, que hay
dos tipos de gobernadores y, por tanto, dos tipos de preferen-
cias sobre los resultados, aunque es pertinente recordar que

29 Elinor Ostrom, Governing the Commons..., op. cit., p. 37.
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hay incertidumbre acerca de las estructuras costo-beneficio
del juego: miembros del partido politico que gobierna a ni-
vel federal (tipo I) y miembros de los partidos de oposicién
(tipo II).3°

Como revela la creacion de las dos asociaciones de
gobernadores mexicanos, pareciera que los gobernadores
miembros de partidos politicos en oposicion al del presidente
obtienen mayores beneficios de estas asociaciones que sus
co-partidarios. La explicacion se fundamenta en dos obser-
vaciones. Primero, los gobernadores miembros del partido
del presidente tienen garantizado, en general, mayor acceso
a los funcionarios de gobierno federal y se benefician de
pertenecer a la misma red politica y, en principio, compar-
ten una ideologia, un programa de gobierno y un conjunto
de intereses.?' Segundo, los gobernadores de oposicién, por
su parte, al enfrentar problemas relacionados con menores
oportunidades para interactuar con los funcionarios federa-
les de gobierno, e incluso con cierto grado de discriminacién,
deciden asociarse en un intento por establecer canales de
comunicaciéon fluida y estable, y un trato mas justo con la
federacion. Por razones similares, los gobernadores de oposi-
cién tienden a ser, no sélo los actores cruciales en la creacion

30 Es posible considerar otros tipos de gobernadores, por ejemplo,
dependiendo del “valor politico” del estado que gobiernan, este va-
lor dependera de la riqueza, de la poblacién y de la visibilidad politica del
estado, entre otros factores.

31 La evidencia empirica de esta observacién es muy abundante, por
ejemplo, por la manera en la que el gobierno de Clinton, en particular
la Oficina de Asuntos Intergubernamentales (1GA), interactud con gober-
nadores: “Mientras las resoluciones de la Asociacién Nacional de Go-
bernadores (Nca, National Governors’ Association) son muy relevantes en
el Congreso, el equipo de la 16a del presidente Clinton da més atenciéon
a las propuestas de los gobernadores del partido demdcrata, con quienes
mantiene una relacién méas empatica” (Bradley H. Patterson, Jr., The
White House Staff: Inside the West Wing and Beyond, Washington, D. C.,
Brookings Institution Press, 2000, p. 252).
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de estas asociaciones, sino también los que cominmente ocu-
pan posiciones de liderazgo y, sobre todo, los mas dispuestos
a asumir los costos asociados con las propuestas de politica
o con participar activamente en las reuniones.

COMPROMISOS CREIBLES
Y VIGILANCIA MUTUA EN LA CONAGO

Un grupo que se autogobierna debe ser capaz de lograr que
sus miembros cumplan con sus compromisos sin necesidad
de una amenaza externa. Los miembros tienen que motivar-
se a sl mismos para vigilar mutuamente sus actividades e
imponer sanciones, lo cual en conjunto permite mantener
una alta tasa de cumplimiento de los acuerdos.?? En esta
seccidn, se analizan las reglas de procedimiento y orga-
nizacién que parecen haber permitido a los gobernadores
cooperar de manera efectiva dentro de la Conago: decisiones
por consenso en las sesiones del Pleno de Gobernadores,
periodos muy breves de los presidentes de la Conferencia
y las presidencias de las comisiones permanentes como
incentivos selectivos.

En marzo de 2007, el gobernador del Estado de México
(Enrique Pena Nieto, PrI), presidente de la Comisiéon de
Seguridad Social y Pensiones, declaré a la prensa que la
Conago respaldaba completamente una reforma legal rela-
cionada con el sistema de pensiones para los empleados del
gobierno federal (1sssTE). El mismo dia, pero un poco més
tarde, el gobernador de Michoacan (Lazaro Cardenas, PRD)
declar6 publicamente que la Conferencia no habia llegado a
un acuerdo sobre el tema, pues no se habia discutido en la
sesion plenaria. Este tipo de incidentes son muy raros dentro
de la Conago, en gran parte por la regla del consenso, sin
embargo, eran més frecuentes en los primeros tiempos de la

32 Elinor Ostrom, Governing the Commons..., op. cit., p. 44
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Conferencia. Actualmente, es claro que en temas relevantes,
como la reforma del 1SsSTE, los gobernadores invierten tiempo
en vigilarse mutuamente para garantizar que los acuerdos
se cumplan o, si es necesario, penalizar al infractor.

La Conago se creé en 2002. Su érgano fundamental es el
Pleno de Gobernadores. En las sesiones plenarias periédicas,
todos los gobernadores (o sus representantes) se reinen para
discutir las propuestas mas importantes de la organizacion
y para adoptar posiciones comunes en torno a asuntos en la
agenda publica del momento (por ejemplo, seguridad publica,
acuerdos migratorios).

Desde 2002, el Pleno de Gobernadores se ha reunido en
36 ocasiones: en 2002 se reunieron en 7 ocasiones, en 2003
en 10,% en 2004 en 11, en 2005 en 4,** en 2006 en 4 y en
2007 en 3.

Los gobernadores tomaron la decisién explicita de reunir-
se con menos frecuencia a partir de 2005 pero durante ese
ano las actividades de la Conago llamaron la atenciéon de la
prensa bastante menos que en afios previos.

Un componente muy importante de las reglas de opera-
cién del Pleno de Gobernadores es que las decisiones siempre
se toman por consenso, lo cual ha permitido a los goberna-
dores evitar asuntos divisivos, sin importar su relevancia o
urgencia. A diferencia de los congresos federal y estatales,
la Conago enfrenta costos relativamente bajos cuando es
incapaz de tomar una posicidon respecto a un problema
especifico (es decir, su imagen publica no sufre danos al
mostrarse indecisa). Diaz-Cayeros explica que la Conago, de
manera muy atinada, ha evitado discutir temas distributivos
(es decir, aquellos que podrian enfrentar a los estados ricos
con los pobres), pues estas discusiones hubiesen destruido

33 Sin incluir la Convencién Nacional Hacendaria, ya que no es pro-
piamente una reunién plenaria.
34 Sin incluir EMEX 2005 (Valencia, Espana).
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a la Conferencia muy probablemente.?® Entrevistas con ex
gobernadores revelaron que este tipo de temas han surgido
en las reuniones del Pleno, pero la regla de consenso ha
evitado que se alcancen acuerdos sobre ellos.

En la figura 1 se presenta una medida aproximada del
nivel de atencién publica que la Conago ha atraido desde su
creacion en 2002 hasta octubre de 2007.3¢ La grafica muestra
que la Conferencia atrajo la mayor atencion, dada su nove-
dad, poco después de su creacién en julio de 2002. El pico en
referencias en 2003 puede explicarse por una significativa
declaracion de la Conago (Declaracion de Cuatro Ciénagas),*’
la adhesién de los gobernadores panistas y la convocatoria
a la Convencion Nacional Hacendaria. En 2004, el alto nime-
ro de referencias alrededor de julio se pueden explicar por la
conclusién de la Convencion Hacendaria. La atencién publica
hacia la Conago disminuy6 desde septiembre de 2004 y en
adelante, aunque la Conago ha recuperado considerablemen-
te la atencién de los medios desde septiembre de 2006.

Hay por lo menos tres explicaciones tentativas de la dis-
minucién del nivel de actividad de la Conferencia y la con-
siguiente disminucién en el nivel de atenciéon puablica a lo
largo de 2005. Primera, los gobernadores se dieron cuenta
que la Conferencia no era un instrumento efectivo para au-
mentar su influencia en la formulacién de politicas publicas
federales, en particular, para incrementar los fondos que el

% Alberto Diaz-Cayeros, “Mexican Federalism and the Institu-
tionalization...”, op. cit.

3 La medida es simplemente el namero de articulos, editoriales o
piezas de opinidén que mencionan a la Conago en su titulo en el banco de
datos de noticias de Infolatina (1sV/Infolatina News Databank) desde julio
de 2002 hasta octubre de 2007.

37 En agosto de 2003, 1a Conago y el presidente Fox hicieron publica
la Declaraciéon de Cuatro Ciénagas que, firmada por el Presidente y por
cada uno de los gobernadores, se proponia promover reformas legales y
constitucionales para fortalecer y clarificar el federalismo.



Figura 1. Nivel de actividad de la Conferencia Nacional de Gobernadores mexicana (Conago)
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Nota: Ntimero mensual de articulos, editoriales y piezas de opinién que incluyen “Conago” en su titulo.
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gobierno federal transfiere a los estados.?® Segunda, conside-
rando las elecciones presidenciales de 2006, durante 2005,
los asuntos electorales y partidistas eran mas prioritarios
para los gobernadores que los asuntos intergubernamenta-
les. Tercera, entre septiembre de 2004 y mayo de 2005, cerca
del 50% de los miembros de la Conferencia cambiaron con la
incorporacién de quince gobernadores recién electos. Duran-
te 2005, naturalmente, estos gobernadores se concentraron
en ajustarse a sus nuevas posiciones y, por tanto, tendieron
a posponer sus actividades en la Conago.

A priori, las préximas elecciones presidenciales y la
alta proporcién de nuevos gobernadores parecen explicar
en gran medida la disminucién en las actividades publicas
de la Conago a partir de 2005. Si los gobernadores hubiesen
estado decepcionados por el reducido impacto de la Conago
en el proceso de elaboracién de politicas a nivel federal, pro-
bablemente, su actividad hubiese disminuido mas temprano
en la vida de la Conferencia. Ademads, el nivel de actividad
publica de la Conago se normaliz6 después de las elecciones
presidenciales de 2006, sus actividades recibieron amplia
atenciéon de los medios durante el segundo semestre de ese
afno (figura 1) y, finalmente, el presidente Calderén ha mos-
trado gran interés en la Conferencia (como presidente electo,
participé en la reunién de septiembre de 2006 y, después de
tomar posesion, ha asistido a todas las reuniones del Pleno,
tres en 2007 y a la primera de 2008).

En la practica, el presidente de la Conago es un lider sim-
bolico®® debido, en gran parte, al proceso de nombramiento

38 Alberto Diaz-Cayeros (“Mexican Federalism and the Institutionali-
zation...”, op. cit.) muestra que la cantidad de recursos fiscales transferida
a los estados no aumenté durante el periodo 2001-2004.

39 En claro contraste con los presidentes de la Asociacién Nacional
de Gobernadores (NGA) de Estados Unidos, quienes tienden a ejercer
un papel sobresaliente en las actividades de la Asociacién durante su
mandato de un ano. Llama la atencién, por ejemplo, que Bill Clinton
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algo peculiar y a los muy breves periodos de ejercicio (entre
uno y tres meses, el periodo entre las reuniones del Pleno de
Gobernadores).*° La rapida alternancia del presidente refle-
ja la decision explicita de evitar que cualquier gobernador
alcance el estatus de primus inter pares, con todas las impli-
caciones con respecto a ambiciones politicas y presidenciales.
De este modo, queda claro que el propésito de la Conferencia
es proveer canales de comunicacién y negociacién entre los
gobiernos estatales y el federal.

Las comisiones permanentes (25 a finales de 2007) es-
tudian propuestas vinculadas con sus temas y hacen reco-
mendaciones al Pleno; cada una de ellas esta ligada a uno
de los cuatro ejes tematicos de la Conago: finanzas publicas,
federalismo y gobierno, desarrollo regional y competitividad
y desarrollo humano y bienestar social. Los gobernadores
han utilizado las comisiones para disefiar propuestas deta-
lladas que se presentan en primera instancia al Pleno de
Gobernadores y, si se aprueban, ante funcionarios federales
o el Congreso federal; sin embargo, las comisiones también
interactian directamente con la secretaria federal corres-
pondiente. La membresia en las comisiones esta abierta a

(en ese entonces gobernador de Arkansas) alcanz6 prominencia nacional
durante su mandato como presidente de la Nca (1986-1987) al encabezar
los esfuerzos de los gobernadores para reformar los sistemas de bienestar
social y el educativo.

10 El presidente de la Conago es el gobernador anfitrién de la préxima
reunion del Pleno de Gobernadores (por lo tanto, el periodo presidencial
dura desde el momento en que finaliza la sesién previa hasta el cierre
de la sesidn en la cual el gobernador es anfitrién (Reglas de Operacién de
la Conago, 2005). La designacion del estado anfitriéon (y, por tanto, del
préximo presidente) inicia con las ofertas de los gobernadores interesados
en que su estado sea sede de la reunién. Es poco frecuente que exista
mas de un candidato, dado el esfuerzo logistico y los costos asociados con
atender a un niumero tan grande de gobernadores (Entrevistado anénimo
A, 2006).
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cualquier gobernador interesado en participar; uno de los
miembros la preside previa aprobacion del Pleno.

Una medida de la importancia de un tema para los
miembros de la Conago es cuantos gobernadores integran la
comision respectiva. A principios de 2007, las comisiones con
mas miembros eran: Finanzas Publicas (32 gobernadores,
100%), Salud (31, 96.9%), Manejo de Desastres Naturales
(30, 96.8%), Seguridad Publica (28, 87.5%), Reformas Esta-
tales (26, 81.3%), Desarrollo Publico y Regional (26, 81.3%)
(cuadro 2).

Las posiciones de liderazgo de las comisiones perma-
nentes han servido como “incentivos selectivos” y por tanto
han ayudado a mantener a la Conferencia en operacion.
Dependiendo del tema en que se especialice la comision (que
determina el niimero de estados participantes), su presidente
puede tener reuniones frecuentes con comisiones del Congre-
so federal y los medios de comunicacién nacionales siguen
sus declaraciones con interés. Las presidencias mas valiosas
como incentivos selectivos son aquellas con el mayor nimero
de miembros y las que llaman poderosamente la atencion de
los medios: Finanzas Publicas (que preside actualmente el
gobernador de Chihuahua, pr1), Seguridad Publica (Sonora,
pRrI) y Desarrollo Regional (Zacatecas, PRD).

Con el propésito de identificar a los gobernadores mas
activos en la Conago y, de manera indirecta, a los goberna-
dores que se benefician en mayor medida de la asociacién
he disenado dos indicadores. Primero, se intent6 establecer
el locus de liderazgo de la Conferencia identificando a los
presidentes de las comisiones permanentes mas populares
en el periodo 2002-2007, es decir, las comisiones con el mayor
numero de miembros. Segundo, como un indicador comple-
mentario (cuadro 3), es posible estimar qué tan activo es un
gobernador dentro de la Conferencia contando las ocasiones
en las cuales se le menciona en las minutas de las reunio-
nes del Pleno. Estas menciones significan intervenciones, re-



Cuadro 2. Gobernadores que han presidido la mayoria de las comisiones

maés importantes® de la Conago (2002-2007)

Presidente anterior Numero de

Comision permanente miembros

Estado Partido Gobernador (mdx. 32)
Finanzas publicas Hidalgo PRI Manuel Nufiez Soto 32
Salud Tabasco PRD Manuel Andrade 32
Reforma del Estado Veracruz PRI Miguel Aleman 28
Seguridad publica Sonora PRI Eduardo Bours 28
Desastres naturales Baja California Sur PRD Leonel Cota 26
Desarrollo regional Tlaxcala PRD A. Sanchez Anaya 26
México-Unién Europea Jalisco PAN F. Ramirez-Acuna 25
Asuntos migratorios Zacatecas PRD Ricardo Monreal 24
Educacion Chiapas Coaliciéon  Pablo Salazar 23
Cultura Coahuila PRI E. Martinez Martinez 21

Enero 2006

Finanzas publicas Chihuahua PRI Reyes Baeza 32
Salud Tabasco PRD Manuel Andrade 32
Reforma del Estado Guanajuato PAN Juan C. Romero Hicks 28
Seguridad publica Sonora PRI Eduardo Bours 28
Desastres naturales Puebla PRI Mario Marin 26
Desarrollo regional Zacatecas PRD Amalia Garcia 26



México-Unién Europea Jalisco PAN F. Ramirez Acuna 25
Asuntos migratorios Jalisco PAN F. Ramirez Acuna 24
Educacion Chiapas Coaliciéon  Pablo Salazar 23
Cultura Oaxaca PRI Ulises Ruiz 21
Enero 2007

Finanzas publicas Chihuahua PRI Reyes Baeza 32
Salud Tabasco PRD Granier Melo 31
Desastres naturales Puebla PRI Mario Marin 30
Seguridad publica Sonora PRI Eduardo Bours 28
Reforma del Estado Nuevo Leén PRI Gonzalez Paras 26
Desarrollo regional Zacatecas PRD Amalia Garcia 26
Asuntos migratorios Guanajuato PAN Oliva Ramirez 25
Educacion Coahuila PRI Humberto Moreira 23
México-Unién Europea Jalisco PAN Gonzalez Marquez 23
Cultura Oaxaca PRI Ulises Ruiz 22
Pensiones y seguridad Estado de México PRI Penia Nieto 20
social

Ganaderia Michoacan PRD Lazaro Cardenas 20

Fuente: Elaborado por la autora con base en datos de la Conago (las minutas de 2002-2007 y http:/www.

conago.org.mx).

2Las comisiones permanentes mas importantes (de un total de 23) se definieron como aquellas con 20 miembros
o mas (de un total de 32 estados). El resto de las comisiones tienen entre 7 y 19 miembros.
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Cuadro 3. Participantes mas activos en la Conferencia
Nacional de Gobernadores en México (2002-2007)
(Numero de menciones en las minutas de las reuniones)

Categoria Estado Par/t L.do Gobernador® Nume_ro di
politico menciones
Nuevo Leén PRI Natividad 37
Se les men- Gonzalez Paras
ciona muy |Guanajuato PAN Juan Carlos 36
frecuente- Romero Hicks
mente (anterior)
(menciones | Sonora PRI Eduardo Bours 25
>20) Veracruz (1) PRI Miguel Aleméan 21
(anterior)
Zacatecas (2) PRD Amalia Garcia 17
Jalisco PAN Francisco 14
Ramirez Acuna
(anterior)
Tabasco PRI Manuel Andrade 14
Michoacan PRD Lazaro Cardenas 13
Chihuahua PRI José Reyes Baeza 12
Se les men- | Zacatecas (1) PRD Ricardo Monreal® 12
ciona con (anterior)
frecuencia
(10 < men- | Tlaxcala PRD Alfonso Sanchez- 11
ciones < Anaya* (anterior)

17)  |Veracruz (2) PRI Fidel Herrera 11
Baja Califor- PRD Leonel Cota 10
nia Sur
Coahuila PRI Enrique Martinez 10

Martinez

(anterior)
Colima PRI Silverio Cavazos 10
Estado de PRI Enrique Pena 10
México

Fuente: Elaborado por la autora con datos de las minutas de las reuniones
de la Conago (2002-2007).

2Todos son gobernadores en ejercicio a menos que se indique lo contrario.
b Es costumbre que el Pleno de Gobernadores agradezca a aquellos miem-
bros que estan por finalizar su periodo como gobernadores, esas menciones
no se incluyeron en el analisis.

¢ Se acepta, en general, que los gobernadores Monreal (Zacatecas) y
Sanchez-Anaya (Tlaxcala) fueron los promotores mas activos de la crea-
cién de la Conago.
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misiones o reconocimientos de reportes o propuestas que el
gobernador entregd en la sesién del Pleno. En principio, po-
dria esperarse que ambas medidas se traslaparan en buena
medida, considerando que los presidentes de las comisiones
mas prominentes probablemente intervendrian con bastante
frecuencia en las sesiones, sin embargo, como muestran los
cuadros 2 y 3, la coincidencia esta lejos de ser perfecta.

Los métodos de “minutas” y “liderazgo” indican que los
gobernadores mas prominentes en la corta, pero muy activa,
vida de la conferencia son los de Guanajuato (PAN), Sonora
(pr1) y Veracruz (PRI). Sin embargo, hay gobernadores que sélo
identifica uno de los indicadores: los presidentes anterior y
en funciones de la comisién de Finanzas Publicas (Hidalgo,
PRI y Chihuahua, Pri), asi como también el presidente de la
comisién de Salud (Tabasco, PRI) aparecen rara vez en las
minutas. También, aunque el actual gobernador de Nuevo
Ledn (PrI) aparece con frecuencia en las minutas, no encabezo
una comisiéon permanente popular sino hasta la segunda
mitad de 2006.

Conforme los gobernadores fundadores de la Conago
finalizan su periodo de ejercicio, ha surgido la necesidad de
nombrar nuevos presidentes de las comisiones permanentes.
No parece haber un procedimiento estandar pero, observan-
do el patrén de reemplazos en la mayoria de las comisiones
permanentes (cuadro 2), parece ser que la caracteristica mas
importante de los nuevos presidentes es que pertenezcan al
mismo partido politico de su predecesor.

La evidencia que se presenta en el cuadro 4 muestra que,
durante el gobierno del presidente Fox (pPAN), los gobernado-
res mas activos en la Conago fueron principalmente miem-
bros de los partidos de oposicién (PRIy PRD). De hecho, sélo dos
gobernadores del paN (de un total de ocho) han participado
activamente en la Conferencia: los gobernadores de Gua-
najuato (Romero Hicks) y de Jalisco (Ramirez Acuna). Hasta
el momento, el analisis que se presenta indica que, en el caso



Cuadro 4. Los gobernadores mas activos en la vida de la Conferencia

Nacional de Gobernadores (Conago) 2002-2007

Caracteristicas distintivas Gobernador Estado Partido
Promotores mas activos de la creaciéon de la | Ricardo Monreal Zacatecas PRD
Conago Alfonso Sanchez Anaya Tlaxcala PRD

. . Natividad Gonzalez Paras Nuevo Leon PRI
Mencionados con mayor frecuencia en las . .
minutas de las reuniones del Pleno Juan C. Romero Hicks Guanajuato PAN
(2002-2007) Ec!uardo Boul,rs Sonora PRI
Miguel Aleman Veracruz PRI
Gobernadores anteriores
Juan C. Romero Hicks Guanajuato PAN
Manuel A. Nuiez Soto Hidalgo PRI
Coordinadores de las Comisiones Perma- Manuel Andrade Tabasco PRI
nentes mas importantes Miguel Aleman Veracruz PRI
(2002-2007)
Gobernadores actuales
Reyes Baeza Chihuahua PRI
Mario Marin Puebla PRI
Eduardo Bours Sonora PRI

Fuente: Elaborado por la autora con datos de los cuadros 2y 3.
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mexicano, los gobernadores de partidos politicos diferentes
al del presidente: (1) tienden a promover la creacién de estas
asoclaciones mas activamente, (2) estdn més involucrados en
las actividades de la asociacién, en términos de participar
en las sesiones y presentar propuestas, y (3) tienden a ocupar
las posiciones de liderazgo mas importantes.

AUTOGOBIERNO EFECTIVO,
LOS LOGROS DE LA CONAGO

En México, tanto los municipios como los estados han recurri-
do a estas asociaciones para alcanzar mayor representacion
politica negociando como grupo con otros niveles u 6rganos
de gobierno. Este estudio se ha limitado al estudio de las
asociaciones de gobernadores estatales y a la manera en
que han logrado convertirse en canales efectivos para influir
colectivamente sobre el ejecutivo y el Congreso federales.
El primer gran fruto de la Conferencia Nacional de Go-
bernadores es que consigui6 la afiliacién de todos los goberna-
dores, trascendiendo estrictas lineas partidistas y logrando
lo que ni la Anago (la primera asociacién de gobernadores),
ni las asociaciones de municipalidades han alcanzado.*! Esta
fue una empresa compleja que requirié negociacién paciente
y habil, pues claramente tanto el presidente Fox como el
secretario de Gobernacion (Santiago Creel) se opusieron
activamente a la afiliacién de los gobernadores del paN.*?
La organizacién de la Convenciéon Nacional Hacenda-
ria (febrero-agosto, 2004) muestra claramente la creciente

41 Recuerde que las tres principales asociaciones de municipios que
operan en México incluyen a los municipios que gobierna cada uno de los
tres partidos politicos mayoritarios: AMMAC-PAN, AALMAC-PRD y FENNAM-PRI.

42 Como una alternativa a la Conago, Creel habia propuesto que la
Secretaria de Gobernacidn organizara y coordinara una serie de reuniones
en las cuales los gobernadores podrian discutir asuntos interguberna-
mentales con los funcionarios federales relevantes.



356 NUEVAS TENDENCIAS EN LA TEORIA Y EN LA PRACTICA

importancia de la Conago en las relaciones centro-periferia
en México y constituye, hasta el momento, el logro mas im-
portante de la Conferencia. En el marco de la Convencidn,
representantes de los tres érdenes de gobierno (tanto del
ejecutivo como del legislativo) se reunieron para revisar
detalladamente la distribucién de las competencias fiscales
y de politica publica entre los gobiernos federal, estatales y
municipales, con el objeto de recomendar una reforma fiscal
integral. La Convencién propuso una serie de reformas para
que se discutieran en la legislatura federal; sin embargo, a
finales de 2005, la Conago tuvo que enfrentar el hecho de que
s6lo el 3% de sus propuestas se habian implementado.

En términos fiscales, a finales de 2006, la Conago logré
que el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las
Entidades Federativas (FAFEF) se convirtiera en un compo-
nente del ramo 33 del presupuesto de egresos federal. Ahora
que este fondo forma parte del ramo 33, el gobierno federal
esta obligado a transferir recursos a las entidades federa-
tivas para su fortalecimiento por un monto equivalente al
1.4% de la recaudacion federal participable. La obtencion y
la certidumbre asociada con estos recursos es un importan-
te logro de la Conago: basta decir que en 2005 el FAFEF fue
equivalente, en promedio, a aproximadamente 70% del gasto
estatal en obras publicas y acciones sociales.

De menor impacto que estos tres logros de la Conago,
pero también de gran significado, son la instrumentacién de
nuevas reglas para la administracién del Fonden (Fondo
de Desastres Naturales), asi como la provision de fondos
adicionales y la formulaciéon de nuevas politicas de proteccién
a los migrantes.

El gobierno federal creé el Fondo Federal para Manejo
de Riesgo y Desastres Naturales (Fonden) para proveer
recursos de las agencias federales, estatales y municipales
para reconstruir la infraestructura publica y ayudar a civiles
afectados por un desastre natural. La Conago propuso que
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las reglas que rigen la operacion del Fondo se reestructura-
ran para que las agencias gubernamentales pudieran actuar
sin demora cuando enfrentaban una emergencia, las nuevas
reglas se aceptaron y establecieron durante 2004.43

La Conago ha participado de manera muy activa en la
formulacién de politicas que protejan a los migrantes mexi-
canos, especialmente aquellos residiendo en Estados Unidos.
Como consecuencia de las recomendaciones de la Conago en
el presupuesto federal de 2004, se asignaron fondos extraor-
dinarios para la repatriacion de cadaveres, el establecimiento
de consulados méviles y la provision de servicios de salud
para migrantes. La Conago también ha ejercido presion en
las instituciones financieras mexicanas para facilitar el envio
de remesas de los migrantes a sus familiares y para reducir
las comisiones bancarias asociadas.

Como conclusién, el analisis que se ha presentado reve-
la tres aspectos importantes acerca de la manera como los
gobernadores han desarrollado una institucién (Ia Conago)
para poder negociar de manera efectiva con el gobierno
federal.

Primero, desde mediados de los afios noventa, los estados
y municiplos crearon, por primera vez, asociaciones para
promover sus intereses “uno a uno” con el gobierno federal,
revelando de esta manera una preferencia para participar
activa y abiertamente en el disefio de politicas a nivel fede-
ral. Es muy significativo que estas asociaciones surgieron
al mismo tiempo que las arenas electorales subnacionales
comenzaban a ser competitivas.

Segundo, los gobernadores de oposiciéon al partido del
presidente han sido los mas activos en promover la creacién
de estas asociaciones, en participar en sus reuniones y en
encabezar sus comisiones permanentes. Este patrén pa-

43 Conago [Conferencia Nacional de Gobernadores], “Minutas del
Pleno de Gobernadores 2002-2007”, disponibles en http://www.conago.
org.mx, ultimo acceso: 15 de marzo de 2007.



358 NUEVAS TENDENCIAS EN LA TEORIA Y EN LA PRACTICA

rece indicar que los gobernadores de oposicion tienen mas
necesidad de estrategias para comunicarse y negociar con
el gobierno federal que los gobernadores que son miembros
del partido del presidente.

Tercero, dentro de la Conago, los gobernadores tienen
reglas de procedimiento y organizacién autoimpuestas para
fomentar la accién cooperativa: decisiones por consenso en
las sesiones del Pleno de Gobernadores, periodos muy breves
de los presidentes de la Conferencia y las presidencias de las
comisiones permanentes como incentivos selectivos. Como
resultado de la operacién efectiva de estas reglas, la Conago,
como representante de los gobernadores, se ha convertido
en el medio mas exitoso de interlocuciéon de los gobiernos
estatales con la federacién.
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EL FINANCIAMIENTO RURAL EN MEXICO:
RETOS Y OPORTUNIDADES

JosE DE LuNa MARTINEZ

México tiene un sistema financiero pequenio comparado con
el resto de las economias emergentes. En el ano 2006, por
ejemplo, el crédito otorgado por las instituciones bancarias
establecidas en el pais al sector privado apenas representd
el 14% del producto interno bruto (PIB), mientras que en
Chile o Corea del Sur, éste representé el 60% y 90% de su
PIB, respectivamente.

El bajo grado de profundizacion financiera de México es
uno de los factores que explican el bajo crecimiento econémico
del pais en las ultimas décadas, pues la mayor parte de las
micro, pequenias y medianas empresas no han tenido acceso
a fuentes de financiamiento atractivas para poder llevar a
cabo sus proyectos de inversién.

Este ensayo analiza los problemas del financiamiento
para el desarrollo de proyectos productivos en el sector ru-
ral en México, donde reside al menos una cuarta parte de
la poblacién total del pais y el cual alberga a la mitad de la
poblacion en pobreza extrema.

Uno de los grandes desafios del sistema financiero mexi-
cano consiste en ampliar la cobertura y oferta de servicios a
la poblacién del pais, especialmente a los grupos de ingresos
mas bajos. Al contar con acceso a servicios financieros, la
poblacién rural tendra la posibilidad de ahorrar, obtener
financiamiento para emprender proyectos productivos,

[363]
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adquirir seguros para protegerse ante riesgos de salud o
patrimonio, e incrementar su bienestar. Investigaciones del
Banco Mundial indican que los paises con sistemas financie-
ros profundos e incluyentes tienden a experimentar tasas de
crecimiento econdémico mas altas que los paises con sistemas
financieros restringidos. Adicionalmente, se ha encontrado
que a medida que las instituciones financieras ofrecen sus
servicios a los estratos mas pobres de la poblacién, la distri-
bucidn del ingreso de un pais tiende a mejorar.!

Llevar servicios financieros al sector rural no ha sido una
tarea facil. Por un lado, para los bancos resulta mas rentable
abrir sucursales en areas urbanas con alta concentracién de
poblacién, que en poblaciones rurales remotas y dispersas.
Por otro lado, las dificultades para la recuperacion de cré-
ditos ante el incumplimiento de los clientes, la existencia
de sistemas judiciales lentos y tortuosos a nivel estatal, y
la falta de una cultura crediticia ocasionada por la repetida
condonacién de adeudos de productores agropecuarios en el
pasado, han desalentado la inversién de las instituciones
financieras en el sector rural.

Este ensayo esta dividido en tres secciones. La primera
seccidon describe las principales caracteristicas socioecono-
micas del sector rural en México. La segunda analiza las
tendencias de financiamiento al sector rural en México, asi
como los principales obstaculos que limitan el financiamiento
rural. La tercera y ultima seccién presenta los retos y opor-
tunidades que brinda el sector rural.

PANORAMA DEL SECTOR RURAL EN MEXICO

Existen por lo menos dos tipos de criterios para definir a la
poblacion rural en México. Por un lado, el Instituto Nacio-

! World Bank, Finance for All. Policies and Pitfalls in Expanding
Access, Washington, D. C., World Bank, 2007.
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nal de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) define
a las poblaciones rurales como aquellas que cuentan con
una poblacién de hasta 2 500 habitantes.? Por otro lado, la
Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econémico
(ocpE) utiliza un criterio mas amplio, clasificando como
rurales a aquellas poblaciones de hasta 15 000 habitantes.?
Bajo los criterios del INEGI, en 2005 la poblacién rural com-
prendia a 24.3 millones de personas, es decir el 23.5% de la
poblacion del pais. Bajo los criterios de la ocbg, la poblacién
rural ascendia a 38 millones de personas, es decir 36% de
la poblacién total del pais. Bajo cualquiera de las dos defi-
niciones descritas, la poblacién rural constituye una parte
significativa de la poblaciéon mexicana.

Utilizando las cifras del INEGI, durante las Gltimas déca-
das se observa una caida en el tamano de la poblacion rural
respecto a la poblacién total del pais. Mientras que en 1950
la poblacion rural representaba el 58% de la poblacién to-
tal, en el 2005, ésta representé el 23.5% de la poblacion total.
Este descenso en términos relativos de la poblacién rural
se explica, en gran parte, por la alta migracién de personas
del campo hacia las ciudades y el extranjero en busqueda de
mejores oportunidades de empleo y bienestar.

Los ultimos datos disponibles del INEGI muestran que la
poblacién rural se encuentra dispersa en mas de 196 000
localidades, las cuales abarcan el 80% de la superficie del
territorio nacional. La causa de esta dispersion es la natu-
raleza montafiosa de una gran parte del territorio mexicano.
También han contribuido la fragmentacion de las tierras y
una definicién ambigua de los derechos de propiedad asocia-
dos al régimen de propiedad comunal. Como resultado, desde
la redistribucién agraria posterior a la Revoluciéon Mexicana,

2 INEGI, Banco de Informacion Econémica, México, varios anos. Dis-
ponible en www.inegi.gob.mx.

3 0cDE, Agricultural and Fisheries Policies in Mexico: Recent Achieve-
ments, Continuing the Reform Agenda, Paris, ocDE, 2006.
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Grafica 1. Porcentaje de poblacién urbana y rural en México
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Fuente: INEGI, op. cit.

muchos terratenientes y sus descendientes tuvieron fuertes
incentivos para mantenerse cerca de sus tierras, aunque
lejos de los mercados o servicios publicos y, por ende, se
vieron forzados a mantenerse dentro de una agricultura de
subsistencia o de baja productividad.*

A pesar de su importancia en términos poblacionales y
territoriales, el sector rural contribuye de manera limitada
al producto interno bruto. De acuerdo con informacién del
INEGI, en las poblaciones de menos de 2 500 habitantes so-
lamente se genera el 2% del piB nacional, lo cual refleja la
baja productividad de las actividades rurales comparadas
con las del sector urbano.?

Al utilizar la definiciéon de poblacién rural de la 0cDE, se
encuentra que los municipios con hasta 15 000 habitantes

4 Idem.
5 INEGI, Banco de Informacion..., op. cit.
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Grafica 2. Porcentaje de poblacién urbana y rural
en situacién de pobreza
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generan el 26% del piB. En otras palabras, el 36% de la po-
blacion produce el 26% del piB. Si bien, la productividad del
sector rural sube considerablemente al incluir a poblaciones
de hasta 15 000 habitantes, ésta alin se mantiene por deba-
jo del promedio de las zonas urbanas.

Por otro lado, el sector rural sigue albergando a gran
parte de la pobreza extrema de México. De acuerdo con el
INEGI, de los 24 millones de personas que actualmente viven
en el sector rural, 57% esta clasificada como pobre (contra
41% de las areas urbanas) y 28% extremadamente pobre
(contra 11% en zonas urbanas).

Adicionalmente, se estima que la poblacién rural pre-
senta enormes rezagos respecto al resto de la poblacién
nacional, en términos de educacién, empleo, ingreso, salud
y bienestar.

La tasa de analfabetismo en las poblaciones rurales es de
21%, siete veces mayor que la del Distrito Federal. Asimismo,
la poblacién que cuenta con educacién secundaria en el medio
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Cuadro 1. Cifras bésicas de educacion
en areas rurales en México

Poblaciones Nivel Ciudad

rurales nacional  de México
Tasa de analfabetismo 21.0% 9.6% 3.0%
Afios promedio de edu- 4.8 7.6 9.7
cacién escolar
Poblacién con educa- 24.2% 51.6% 71.6%

cién secundaria

Los datos se refieren a la poblacién de 15 0 méas anos. Fuente: iNgai,
Censo de Poblacion 2000, México, 2000.

rural es de 24.2%, menos de la mitad que el promedio na-
cional (51.6%). Mientras que las poblaciones rurales tienen
4.8 anos promedio de educacion escolar, el Distrito Federal
tiene 9.7 y el promedio nacional es de 7.6 anos.

La dificultad y el costo de suministrar los servicios publi-
cos a las localidades dispersas rurales tienen implicaciones
en los niveles de vida de la poblacién rural. Las localidades
menos accesibles se enfrentan a bajos niveles de infraestruc-
tura, educacion y servicios de salud. De acuerdo con la 0cDE,
en el ano 2000, inicamente el 68% de las casas ubicadas en
areas rurales tenian pisos firmes, s6lo el 52% contaban con
drenaje, 87% con electricidad y 16% con servicio telefénico.®
Aproximadamente sélo el 80% de las familias que viven en
localidades rurales dispersas tienen acceso a servicios de
salud, a 5 km de distancia o menos, y cuentan con tan sélo
22 camas hospitalarias y 96 médicos por cada 100 000 ha-
bitantes, en comparacién con las 109 camas y 179 médicos
con los que se cuenta en las areas urbanas. Esto afecta los

8 ocDE, Agricultural and Fisheries Policies in Mexico..., op. cit.
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indices de expectativa de vida, los cuales en ciertos munici-
pios rurales son de casi 10 afios menos que en la Ciudad de
México, asi como los indices de mortalidad infantil que bien
pueden ser tres veces mas altos que en la capital.

Tradicionalmente, el trabajo de la poblacién rural ha
estado ligado a las actividades agropecuarias, forestales
y pesqueras. El PIB agropecuario, que es el indicador mas
utilizado para medir la contribucién del sector rural al
PIB, representd en 2006 solamente el 4% del pIB nacional.
El p1B agroalimentario, que incluye el PIB agropecuario mas
el piB de la produccion de bebidas y alimentos, represent6 el
10% del piB total.

La grafica 3 revela que la agricultura ha venido creciendo
a tasas inferiores al resto de la economia, haciendo que ésta
pasara de representar el 6.5% del PiB en 1980 a 3.8% en
2005. La baja productividad del campo mexicano se debe a
muchos factores, entre los que se encuentran el bajo nivel
de tecnificacién de las actividades productivas, la plantacion

Grafica 3. Participacion de los sectores agropecuario,
silvicultura y pesca en el PIB total (precios corrientes)
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Grafica 4. Participacién en el valor de la producciéon
total y superficie sembrada (2006)
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Fuente: INEGI, op. cit.

de cultivos con bajo valor agregado, la excesiva fragmenta-
cion de la propiedad, entre otros.

En 2005, 71% de las tierras en México destinadas a
la agricultura eran de temporal y solamente producian el
45% de la produccién total del sector. En cambio, el 29%
restante de tierras de riego llegé a producir el 55% de la
produccion.’

En promedio entre 2001 y 2005, la participacion de los
cereales (principalmente maiz) en el total de la superficie
sembrada fue de 42%; sin embargo la participacién promedio
en el valor de la produccién para el mismo periodo fue de sélo
19%. Por otro lado, las frutas y verduras con sélo 19% de la

7 México, Comisién Nacional del Agua, Programa Nacional Hidrico
2007-2012, México, Conagua, 2007.
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superficie sembrada tienen un promedio de participacién en
el valor de la produccién de 45% en ese periodo.

Otro factor que inhibe el desarrollo del sector agrico-
la es el régimen de propiedad social de la tierra. De las 197
millones de hectareas que conforman el territorio mexicano,
105 millones corresponden a propiedad social (ejidos y co-
munidades agrarias) y el resto a propiedad privada. Muchas
de las tierras ejidales donde se llevan a cabo actividades
agricolas se caracterizan por el uso de métodos de produc-
ci6én rudimentarios, lo que da como resultado bajos niveles
de produccion y rentabilidad.

Elrégimen de propiedad social, junto con las limitaciones
constitucionales sobre extension territorial que inversionis-
tas privados puedan utilizar para fines agricolas, promue-
ven el minifundio en México e inhiben el uso eficiente de
la tierra. Actualmente, 88% de los agricultores en México
poseen plantaciones menores a 10 hectareas, lo que limita su
productividad considerablemente, pues para hacer negocios
rentables se requiere de una escala de produccién mayor,
similar a la de nuestros principales socios comerciales. En
Estados Unidos, por ejemplo, los productores agricolas po-
seen en promedio una extension de 100 hectareas.

Si bien los grandes productores agricolas han podido
integrarse a los mercados internacionales y han aumenta-
do considerablemente las exportaciones agricolas, la gran
mayoria de los pequefios productores contintian con una
diversificacion deficiente, concentrados en cultivos de poco
valor agregado y sumamente vulnerables al impacto de los
precios. Todo ello da como resultado una baja productividad
promedio del trabajador agricola en México, comparada con
otros paises.

En fechas recientes, sin embargo, se observa que la im-
portancia de la agricultura en los ingresos de la poblacién
rural ha tendido a disminuir. Los datos del INEGI revelan que
en 2004 solamente el 31% de los ingresos de la poblacién
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Cuadro 2. Productividad agricola 1991-2003

Valor agregado por trabajador

Pais (délares constantes de 1995)
Paises Bajos 58 280
Francia 58 177
Dinamarca 57 986
Estados Unidos 50 777
Alemania 32 814
Japén 30 828
Libano 28 322
Espana 22 088
Argentina 10 351
Chile 6 040
Brasil 4798
México 1801

Fuente: World Bank, World Development Indicators.

rural provenia directamente de la agricultura y el resto del
comercio, los servicios, otras actividades no agricolas, y las
remesas internacionales.

La transicién de la agricultura hacia otras actividades
se esta dando a gran velocidad en las areas rurales. Hoy en
dia, las regiones rurales plantean una alta heterogeneidad:
definitivamente existe un “pobre rural”’, aunque no puede
generalizarse que lo ‘rural’ signifique “pobre”. Existe una
parte de la economia rural que esta fuertemente ligada al
sector agricola, silvicola y pesquero, y hay areas rurales que
han podido diversificarse hacia industrias manufactureras y
de servicios. Existen regiones rurales ya desarrolladas que
se han convertido en destinos turisticos y otras que cuentan
con recursos naturales y culturales sin explotar. Asi pues,
hay una gran diversidad de desafios para la politica rural
de México.
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Grafica 5. Fuente de ingresos de la poblacion rural en 2004
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Fuente: INEc1, Encuesta Nacional de Empleo, 2004.

FINANCIAMIENTO AL SECTOR RURAL

Tanto en el sector urbano como en el rural, México tiene un
sistema financiero pequeno comparado con el resto de las
economias emergentes. En términos de cobertura de sucur-
sales bancarias, por ejemplo, México cuenta con 73 su-
cursales bancarias y 166.3 cajeros automaticos por cada
millén de habitantes. En comparacion, en Estados Unidos
existen 308.6 sucursales bancarias y 1 209 cajeros automa-
ticos por cada millén de habitantes.?

Desde el punto de vista del financiamiento, el sistema
financiero también es pequeno. En el afio 2006, por ejemplo,
el crédito otorgado por los bancos establecidos en el pais al
sector privado apenas represento el 14% del producto inter-
no bruto (p1B), mientras que en Chile o Corea del Sur, éste
representd el 60% y 90% de su pIB, respectivamente.

8 World Bank, Finance for All..., op. cit.
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Grafica 6. Financiamiento de la banca comercial
al sector privado como porcentaje del piB
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Banxico y SHCP.

A partir de 1994 el financiamiento en nuestro pais ha
presentado una tendencia decreciente. Como se muestra
en la grafica 6, la cartera total de la banca comercial pasé
del 40% a finales de 1994 al 16% del PiB en diciembre
de 2007, motivado en gran parte por el profundo proceso de
restructuracion bancaria que siguié a la devaluacion del peso
en diciembre de 1994, el cual involucré el cierre de varias
instituciones bancarias privadas, asi como la adquisicién
de las instituciones restantes por grupos extranjeros y, en
menor medida, inversionistas nacionales. Si bien el crédito
al sector privado parece haber tocado fondo en el afio 2004,
cuando apenas representd 12% del PiB, éste sigue mante-
niéndose muy por debajo de los niveles alcanzados en el
afio de 1994.

En este contexto, no es sorprendente que el financiamien-
to al sector rural, medido como el crédito hacia actividades
agropecuarias, pesqueras y silvicolas, también haya sufri-
do una fuerte contraccién desde mediados de los noventa.
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Grafica 7. Cartera agropecuaria, silvicola y pesquera
de la banca de desarrollo y la banca comercial
como % del pIB agricola, silvicola y pesquero
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Banxico y SHCP.

Como se observa en la grafica 7, el financiamiento tanto de
la banca comercial como la de desarrollo al sector redujo su
participacion en el PIB agricola, silvicola y pesquero del 66%
de 1994 a tan s6lo un 11% en 2006.

El bajo financiamiento a las actividades agropecuarias,
silvicolas y pesqueras en México contrasta enormemente
con el financiamiento a estas actividades en otros paises.
En Chile y Brasil, por ejemplo, el crédito a las actividades
agropecuarias representa el 60% y 45%, respectivamente,
del pIB de este sector.?

Asimismo, las cifras de cobertura de servicios financieros
en areas rurales en México muestran un rezago respecto a
las zonas urbanas. De acuerdo con un estudio realizado por

9 Carolina Trivelli y Venero Hildegardi, Banca de desarrollo para el
agro. Experiencias en curso en América Latina, Lima, Per, Instituto de
Estudios Peruanos, 2007.
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el Banco Mundial, los bancos privados solamente tienen
sucursales y oficinas en una cuarta parte de los municipios
del pais.!® En las otras tres cuartas partes no existen bancos
que brinden servicios financieros a la poblacién, aunque es
posible que exista una caja de ahorro, cooperativa, empresa
microfinanciera u otro tipo de empresa financiera de menor
tamano. Dentro de México, también existen importantes
diferencias, mientras en el sur-sureste y centro el 40% de la
poblacién rural reside en municipios sin acceso a sucursales
bancarias, en la regién noreste es s6lo el 7% de la poblacién
rural. Estudios empiricos sugieren que la légica de los ban-
cos es no colocar sucursales en areas de baja demanda y con
altos costos de transaccion.

Un dato importante es que dado el bajo y decreciente
nivel de financiamiento de la banca comercial al sector rural,
el financiamiento descansa de manera cada vez mas impor-
tante en la banca de desarrollo, fundamentalmente en los
Fideicomisos Instituidos con Relacion a la Agricultura (FIRA)
y la Financiera Rural. En el afio 2007, ambas instituciones
otorgaron créditos al sector rural por un monto de 71 515
millones de pesos (54 477 millones de FIRAy 17 035 de la Fi-
nanciera Rural). Adicionalmente FIRA, a través de su servicio
de garantias, respaldé créditos por 10 970 millones de pesos
por parte de la banca comercial al sector rural.

Si bien ambas instituciones han sido rentables en su
operacion y han podido mantener y acrecentar su patrimonio
durante su existencia, éstas enfrentan importantes retos.
En primer lugar, se requiere que diversifiquen su carte-
ra a fin de apoyar no solamente proyectos agropecuarios,
sino también otro tipo de proyectos productivos con igual
o mayor rentabilidad para la poblacién rural, tales como
proyectos forestales, ecoturisticos, de comercio y servicios,

1“World Bank, Financial Markets in Mexico and the Rural Economy,
Washington, D. C., World Bank, 2003.
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etc. Actualmente, el financiamiento otorgado por FirA y Fi-
nanciera Rural se concentra primordialmente en actividades
agropecuarias. En 2007, el 85% y 70% del financiamiento
de FIra y Financiera Rural, respectivamente, se otorgd a las
actividades agropecuarias, aun cuando éstas representan
un porcentaje significativamente menor en los ingresos de
la poblacién rural.

Otra caracteristica importante del financiamiento de la
banca de desarrollo es que éste se enfoca al crédito de avio,
cuyo destino principal es el capital de trabajo, como pago
de jornales, adquisicién de semillas o fertilizantes, etc. Del
total de créditos otorgados por FIRA y Financiera Rural, un
84% y 82% fueron créditos de avio, los cuales tienen por lo
general un plazo menor a dos afios. En cambio, el financia-
miento para créditos refaccionarios, es decir créditos para
la adquisiciéon de activos fijos, solamente representé una
pequena fraccién del crédito total.

Por dltimo, para ambas instituciones resulta indispen-
sable establecer los incentivos adecuados para alentar la
participaciéon de un mayor numero de intermediarios finan-
cieros privados en el sector rural. Mientras que la colocacién
crediticia de FIRA se realiza a través de programas de fondeo
a Intermediarios financieros, en el caso de la Financiera
Rural solamente un 50% se realiza a través del fondeo a
intermediarios financieros y organizaciones de productores
que fungen como dispersoras de crédito. El restante 50%
sigue siendo financiamiento directo a los productores.

Por otra parte, es imprescindible establecer mejores
condiciones que alienten la inversién en el sector rural.
Particularmente, se requiere atender los siguientes factores
que inhiben el crédito en el sector rural:

+ Escasa capacitacion y falta de documentacién de mu-
chos de los potenciales sujetos de crédito en materia
financiera. En 2003, un estudio del Banco Mundial
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encontré que solamente el 3% de los agricultores pe-
quenios en México utilizan sistemas de contabilidad
para llevar a cabo el registro de sus transacciones,
solamente 8% estan dados de alta ante la sHcP, y s6lo
10% estaban registrados ante el 1Mss, todo lo cual
hace dificil, mas no imposible, a las instituciones fi-
nancieras atender las necesidades de financiamiento
de este segmento de productores.!

+ Cultura del no pago en algunos sectores de la socie-
dad, dadas las repetidas condonaciones de adeudos
que los bancos publicos y privados otorgaron en épo-
cas pasadas a productores en problemas.

* Procesos crediticios tortuosos, los cuales resultan
de un alto numero de requisitos legales que deben
cumplirse para obtener un crédito. Por ejemplo, para
registrar un contrato de crédito y gravar una garantia
asociada a este crédito, en algunos estados del pais,
como Quintana Roo, se requiere de hasta 51 dias.
El costo de este procedimiento puede representar
en algunos estados como Nayarit hasta el 8.1% del
financiamiento que se esta solicitando.'?

* Poca coordinacion en el gobierno sobre la aplicacion
de los recursos publicos.

* Problemas para la ejecutabilidad de los contratos
mercantiles. En Baja California Sur, por ejemplo,
se requieren en promedio 581 dias para resolver
una disputa entre acreedores y deudores por la via
judicial, lo que desalienta el financiamiento tanto a
pequenas como a grandes empresas.!?

" Idem.

12 World Bank, Doing Business in Mexico 2007. Comparing Regu-
lation in the 31 States and Mexico City, Washington, D. C., World
Bank, 2007.

13 Idem.
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III. RETOS Y OPORTUNIDADES

Tanto en México como en el resto del mundo, el campo y el
sector agroalimentario atraviesan por momentos de cambio.
Desde la Segunda Guerra Mundial y hasta 2006, los precios
de los granos y en general, de los alimentos, habian venido
bajando en términos reales. En paises como México, esta
disminucién de precios constante beneficié a los habitantes
de las zonas urbanas al permitir una mejora permanen-
te de su poder adquisitivo en detrimento del nivel de vida
de las zonas rurales.

A partir del aumento dramatico de los precios del pe-
tréleo, del desarrollo de nuevas tecnologias para convertir
granos en bioenergéticos y de la mejora del nivel de vida
de porciones significativas de la poblacién mundial, espe-
cialmente en Asia, el precio de los granos ha tenido un alza
espectacular en el Gltimo afno y medio.

El gobierno enfrenta muchos retos: jcémo apoyar a los
productores de granos basicos de nuestro pais para tomar
ventaja de los altos precios internacionales?, ;como apoyar
a los transformadores de estos granos basicos en alimentos,
especialmente a los medianos y pequenios, para hacer frente
al alza de su principal insumo? Finalmente, ;c6mo proteger
a los consumidores, especialmente a los mas pobres, para
hacer frente al aumento del precio de los alimentos al cual
destinan en promedio cerca del 30% de sus ingresos?

Estos son los retos y oportunidades a los que se enfrentan
los productores del sector rural y a los cuales el gobierno
debe apoyar. Debera hacerlo, ademas, tomando en cuenta
la enorme diversidad del campo mexicano en donde con-
viven productores con estandares de la mas alta calidad y
competitividad a nivel internacional, con productores de
subsistencia, que son la gran mayoria.

Para contribuir al desarrollo y mejoramiento del nivel
de vida del sector rural se requiere del financiamiento, la
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asistencia técnica y la capacitacion. El reto en estas areas
también es enorme. El financiamiento de la banca comercial
y de desarrollo al sector rural tocé su punto mas bajo de las
ultimas décadas en el anio 2006. Siendo el crédito un detonador
indispensable del desarrollo, éste debe aumentar de manera
significativa dentro de un contexto de sustentabilidad.

Para acortar la brecha entre las zonas urbanas y rurales,
se requiere estimular la entrada al sector rural de un mayor
numero de intermediarios financieros privados, mejorar la
coordinacién entre instituciones de gobierno a nivel federal,
estatal y municipal, formular e instrumentar una estrategia
de gobierno de largo plazo para el desarrollo del sector rural,
proporcionar informacién estratégica y los conocimientos
necesarios a los pequenos productores para ayudarlos a obte-
ner un mayor valor agregado de su produccidn, y por tltimo,
ayudar a los pequenos productores a enfrentar la transicién
hacia la apertura y liberacion de los mercados agricolas.

Debido a los riesgos existentes, los bancos y agencias
de desarrollo deben jugar un papel importante en el sector
rural mitigando riesgos y estableciendo incentivos para que
las instituciones de banca privada también atiendan este
sector del mercado.
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DESCENTRALIZACION Y DISPARIDAD
FISCAL EN LA ZONA METROPOLITANA
DEL VALLE DE MEXICO

URr1 Raicu

I. INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es analizar el impacto de la des-
centralizaciéon fiscal en la Zona Metropolitana del Valle de
México (zmvMm). Los estudios actuales sobre descentralizacién
fiscal analizan los impactos de este proceso en los niveles
formales de gobierno, sin tomar en cuenta aglomeraciones
urbanas intermedias, como las ciudades, las zonas metropo-
litanas y las regiones. Esta es una omisién importante, pues
en la actualidad mas de la mitad de la poblacién mundial
vive en zonas urbanas que generalmente rebasan los limites
formales de las jurisdicciones politico-administrativas.
Actualmente la zMmvM es la méas poblada y con mayor ac-
tividad econémica en México. En el afio 2000, esta zona con-
centr6 18 millones de personas y produjo cerca de la tercera
parte del producto nacional del pais. La zMvM esta integrada
por el Distrito Federal, junto con sus 16 delegaciones; 58
municipios metropolitanos del Estado de México; y el muni-
cipio de Tizayuca en el estado de Hidalgo.! La importancia
de esta zona, asi como su composiciéon multi-jurisdiccional,

! Programa de Ordenamiento de la Zona Metropolitana del Valle de
México, 2000.

[383]
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hacen de ella un caso interesante de estudio para analizar el
impacto de la descentralizacion en zonas metropolitanas. De
los multiples impactos de la descentralizacion, este trabajo
analiza el de la disparidad fiscal y, siguiendo la teoria de
las finanzas publicas, parte de la hipdétesis que el proceso
de descentralizaciéon ha aumentado la disparidad fiscal en
la zmvM.

I1. DEFINICION DEL PROBLEMA

En los afios ochenta los paises en desarrollo optaron por la
descentralizacién como uno de los ejes de reforma del sector
publico. Este proceso fue motivado por una serie de princi-
pios normativos en favor de la eficiencia en la provision de
servicios publicos y de la apertura a la participacion politica.?
A casi tres décadas del inicio de este proceso, la evidencia
sobre los logros de la descentralizacién es atun limitada y
contradictoria.? Contrario a las ventajas normativas aso-
ciadas a la descentralizacion, diversos autores han llamado
la atencién sobre los peligros de este proceso.* De entre los
diversos problemas asociados con la descentralizacién, este

2 Véase, por ejemplo, A. Shah, “Balance, Accountability, and Res-
ponsiveness. Lessons about Decentralization”, Washington D. C., The
World Bank, 1998; y R. Ebel, y F. Vaillancourt, “Fiscal Decentralization
and Financing Urban Governments: Framing the Problem”, en M. FRrE1-
RE y R. STERN (eds.), The Challenges of Urban Government. Policies and
Practices, Washington, D. C., The World Bank Institute-University of
Toronto, 2001.

3 J. Litvack, J. Ahmad y R. Bird, Rethinking Decentralization in
Developing Countries, Washington, D. C., The World Bank, 1998; y P.
Smoke, Fiscal Decentralization in Developing Countries. A Review of
Current Concepts and Practice, Geneva, UNRISD, 2001.

4+ R. Prudhomme,“The Dangers of Decentralization”, The World
Bank Research Observer, 10 (2), 1995; y V. Tanzi, “Pitfalls on the Road
to Fiscal Decentralization”, Washington, D. C., Carnegie Endowment for
International Peace, 2001.
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trabajo se centra en el de la disparidad fiscal. Debido a que
el proceso de descentralizacion fiscal da a las jurisdicciones
ricas bases impositivas mas amplias y tasas impositivas mas
bajas que a las jurisdicciones pobres, es posible que aumente
la brecha entre sus niveles de ingreso. Este es un problema
particularmente serio en areas metropolitanas compuestas
por jurisdicciones que estan social y econémicamente in-
terligadas, pero que tienen distintos niveles de recursos y
necesidades.®’ Comunidades con demandas similares por ser-
vicios publicos deben hacer diferentes esfuerzos fiscales para
proveer un nivel similar de servicios publicos o bien proveer
menores servicios a un mismo nivel de esfuerzo fiscal.® Asi
pues, en un contexto de jurisdicciones con recursos fiscales
y necesidades de servicio desiguales, la descentralizacién
puede aumentar la disparidad fiscal.

La alta disparidad fiscal en zonas metropolitanas es
problematica pues da origen a procesos de segregacidon ur-
bana comtUnmente asociados a efectos sociales y econémicos
negativos, tales como la continuacion y la reproduccion de la
pobreza en las areas de menores ingresos, originadas por
la falta de infraestructura y el acceso a mercados laborales
en estas areas.” En diversos casos, como el de México, estos
problemas provienen en parte de la falta de reconocimiento
del fenémeno metropolitano en su conjunto. La existencia
de facto de areas metropolitanas no ha sido acompanada de
su reconocimiento de jure, ya que los sistemas legales no
han ido a la par del rapido fenémeno de la urbanizacién,
que ha terminado por rebasar los limites territoriales de las

5S. Sacks y J. Callahan, “Central City Suburban Fiscal Disparity”, en
ACIR (ed.), City Financial Emergencies: The Intergovernmental Dimension,
Washington, D. C., AcIr, 1973.

5R. Bahl, J. Martinez-Vazquez y D. Sjoquist, “Central-City Suburban
Fiscal Disparities”, Public Finance Quarterly, 20 (4), 1992.

" E. Rojas, Las regiones metropolitanas de América Latina, manus-
crito, 2002.
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jurisdicciones politico-administrativas. Como argumenta
Pierce, los limites jurisdiccionales que existen por razo-
nes politicas, legales y administrativas desaparecen ante
la operacidn funcional de concentraciones urbanas, como lo
muestra la incapacidad de los limites jurisdiccionales de
contener problemas de contaminaciéon ambiental, residuos
solidos, agua, crimen y transporte.®

A pesar de estos problemas, no se cuenta con estudios
sobre el impacto de la descentralizacién en areas metro-
politanas. Uno de los principales problemas proviene del
disefio uniforme de politicas que no toma en cuenta las ca-
racteristicas de las jurisdicciones y no reconoce las notables
diferencias entre grandes areas metropolitanas, ciudades
intermedias y pequefios poblados.? Otro de los problemas
radica en mantener una visién fragmentada de un grupo
de jurisdicciones que interactian mutuamente en una di-
versidad de actividades y servicios de alcance metropolitano
o multi-jurisdiccional como la contaminaciéon atmosférica,
el agua, el transporte o la seguridad ptblica. En el caso de
la zmvMm, por ejemplo, se calcula un total de 7.5 millones
de viajes vehiculares diariamente entre el Distrito Federal y
los municipios metropolitanos del Estado de México.!* Este
flujo de personas a través de multiples jurisdicciones genera
externalidades (positivas y negativas) que no sélo afectan
individualmente a las jurisdicciones, sino al area metropo-
litana en su conjunto. En este sentido, el problema radica

8 N. Pierce, Citistates. How Urban America Can Prosper in a Compe-
titive World, Washington, D. C., Seven Locks Press, 1993.

% R. Bird y E. Slack, “Fiscal Aspects of Metropolitan Governance”,
Toronto, University of Toronto-Rotman School of Management, 2004
(itp Paper 0401); y S. Burki, G. Perry y W. Dillinger, Beyond the Center:
Decentralizing the State, Washington, D. C., The World Bank, 1999.

10 R. Gakenheimer et al., “The mcMa Transportation System:
Mobility and Air Pollution”, en L. Molina y M. Molina (eds.), Air Quality
in the Mexico Megacity: An integrated assessment, The Netherlands,
Kluwer Academic Publishers, 2002.
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en que los analisis actuales no conciben ni reconocen a las
zonas metropolitanas como unidades funcionales integradas
por un conjunto de jurisdicciones cuyas caracteristicas indi-
viduales (fiscales, sociales, econémicas, politicas) s6lo pueden
ser explicadas en “funcién” de la estructura metropolitana
en su conjunto.

III. METODOLOGIA E HIPOTESIS
DE INVESTIGACION

En la actualidad atin no se cuenta con una metodologia co-
munmente aceptada para estudiar el impacto de la descen-
tralizacion en la disparidad fiscal de zonas metropolitanas.
Segtn la teoria econdémica, la disparidad fiscal surge bien
porque algunas jurisdicciones tienen que ejercer un esfuerzo
fiscal méas alto para proveer un paquete de servicios uni-
forme o, por el contrario, porque tienen que proporcionar
un nivel menor de servicios ejerciendo un nivel de esfuerzo
fiscal uniforme.!' La medicién precisa de este concepto re-
quiere estimar el costo de proveer un paquete uniforme de
servicios y una definicién clara de esfuerzo fiscal. Debido a
que ambos conceptos son dificiles de medir, los estudiosos
de este tema han optado por analizar el nivel ex post de la
disparidad fiscal, medido por las diferencias relativas en el
gasto, impuestos y transferencias per capita, sin tomar en
cuenta las diferencias en la demanda por servicios y en los
niveles de esfuerzo fiscal.

En el caso de la zMmvM este trabajo utiliza la metodologia
desarrollada por la Advisory Commission of Intergovernmen-
tal Relations en Estados Unidos para medir la disparidad
fiscal entre ciudades y suburbios en las areas metropolitanas

11 R. Bahl, J. Martinez-Vazquez y D. Sjoquist, “Central-City...”,
op. cit.
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de ese pais,'? y por Sacks y Callahan'® para calcular la pro-
porcién de los gastos, impuestos y transferencias per capita
entre las jurisdicciones de la ciudad central y la ciudad no
central. Ante la ausencia de un indicador m4as especifico para
el caso de la zmvM, la ciudad central corresponde al Distrito
Federal y la ciudad no central a los municipios metropoli-
tanos del Estado de México.

Con base en la teoria de la descentralizaciéon fiscal y
siguiendo la metodologia descrita, este trabajo parte de la
hipétesis de que el proceso de descentralizaciéon en México
ha aumentado la disparidad fiscal en la zmvMm. Para probar
esta hipétesis el trabajo analiza el proceso de la descentrali-
zacion fiscal en la zmvM en la década de los afios noventa. La
decisién de estudiar a la zmvM radica en que ésta representa
la zona metropolitana mas importante del pais, y la seleccién
de ese periodo de tiempo se debe tanto a la disponibilidad de
informacién, como a que se trata de una década en que el pais
vivid un acentuado proceso de descentralizacién fiscal.

IV. DESCENTRALIZACION FISCAL EN LA ZMVM

Dado que este trabajo es sobre la descentralizacién fiscal
en la zmvM, es preciso hacer una muy breve descripcién
tanto del proceso de descentralizacién en México como de la

2 Advisory Commission on Intergovernmental Relations, Regional
Decision Making: New Strategies for Sub-state Districts, Washington,
D. C., AcIr, 1973; Advisory Commission on Intergovernmental Relations,
Fiscal Disparities: Central Cities and Suburbs 1981, Washington, D. C.,
ACIR, 1984; R. Bahl, “Metropolitan Fiscal Disparities”, en R. Wassmer
(ed.), Readings in Urban Economics: Issues and Public Policy, Malden,
MA, Blackwell Publishers, 2000; y R. Bahl, J. Martinez-Vazquez y
D. Sjoquist, “Central-City...”, op. cit.

13 R. Bahl, J. Martinez-Vazquez y D. Sjoquist, “Central-City...”,
op. cit.
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formacién y las caracteristicas principales de la zmvm.!* En
cuanto al primer elemento, desde los anos ochenta México
ha seguido un proceso de descentralizacién como parte de
su politica para mejorar la provisiéon de servicios publicos
y abrir nuevos espacios para la participacién democratica.
Este proceso ha tenido como eje la operacién del Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF) a cargo de la distri-
bucién de transferencias fiscales a estados y municipios. En
un inicio, el SNCF se concentré en la distribucion de funciones
de ingreso entre los diferentes érdenes de gobierno, y s6lo
hasta fines de los afios noventa el Sistema se expandi6 para
cubrir las funciones de gasto y también del acceso a crédito
en los gobiernos subnacionales. Por la parte de los ingresos,
el proceso de la descentralizacion ha consistido en la ope-
racién de un sistema de transferencias no condicionales o
participaciones hacia los estados y municipios. El gobierno
federal mantiene el control sobre las fuentes de impuestos
mas importantes (ingreso y consumo), que distribuye a los
gobiernos subnacionales, segiin un conjunto de parametros
como la poblacidn y el esfuerzo fiscal. De esta forma, el pro-
ceso de descentralizacion ha consistido en su mayor parte en
la distribucién de transferencias, més que en la devolucién
de bases impositivas a los estados y municipios. Una excep-
cién se dio con la reforma al articulo 115 constitucional en
1983 cuando se reconocié a los municipios como la base de
la divisidn territorial y la representacion politica del pais, y
se les otorgd control sobre la administraciéon de impuestos
a la propiedad inmobiliaria.

14 Para una revisiéon mas extensa del proceso de descentralizacion
fiscal en México véase M. Giugale y S. Webb (eds.), Achievements and
Challenges of Fiscal Decentralization. Lessons from Mexico, Washington,
D. C., The World Bank, 2000. Para una explicacién de la urbanizacién en
México, véase G. Garza, La urbanizacién de México en el siglo xx, México,
El Colegio de México, 2003.



390 NUEVAS TENDENCIAS EN LA TEORIA Y EN LA PRACTICA

Por la parte del gasto, las politicas de descentralizacion
de los anos ochenta y noventa se dieron de manera sectorial,
principalmente a través de los sectores de educacion, salud,
e infraestructura, hasta el afio de 1997 en que se creé el
sistema de aportaciones como parte del sNcF y financiado
a partir de un nuevo ramo presupuestario (Ramo 33). Las
aportaciones federales son transferencias condicionales
para estados y municipios en las areas de educacién, salud e
infraestructura. El sistema de aportaciones esta compuesto
de siete fondos, la mayoria de ellos distribuidos con base en
féormulas. Los fondos méas importantes son los de educacién
y salud, que son de distribucién estatal. Los municipios Uni-
camente reciben un fondo para el fortalecimiento municipal
(Fortamun), que utilizan principalmente para el financia-
miento de programas de seguridad, y una proporcién del fon-
do de infraestructura (raism), utilizado para infraestructura
local basica, como agua y saneamiento, energia eléctrica en
areas rurales y caminos, entre otros.

De forma paralela, pero independiente, al proceso
de descentralizacién, México vivié un acentuado proceso de
urbanizacién a lo largo del siglo xx. En el afio de 1980,
cuando se estructuré el sNcF, la poblaciéon urbana del pais
representd, por primera vez, mas de la mitad de la pobla-
cién total.'® En el caso de la zmvm la urbanizacién ha sido
notable pues pasé6 de concentrar 2.5% de la poblacion total
del pais en 1900 a 18.2% en el afio 2000. En buena medida,
esta concentracion resulté del rapido crecimiento industrial
del Distrito Federal y del alto nivel de inversién nacional en
la capital. Al inicio de los afios ochenta, el Distrito Federal
comenzd a experimentar cambios importantes en el creci-
miento y la distribuciéon de su poblacién, de tal forma que

15 En el ano 2000, 70% de la poblacién total del pais vivia en
350 ciudades y 32 millones habitaba en nueve 4reas metropolitanas
con mas de un millén de habitantes (0cDE, Territorial Review of Mexico,
Paris, 2002).
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a partir de esos afnos la expansién poblacional de la zmvm
comenzo a darse principalmente en el Estado de México.'®
De hecho, de 1970 a 2000 la expansién demografica en los
municipios metropolitanos fue de un impresionante 320%,
en comparaciéon con un 35% experimentado en el Distrito
Federal.!” Este crecimiento demografico en los municipios
metropolitanos también vino acompafiado de la expansién
espacial de la zmvMm hacia el territorio del Estado de México,
de tal forma que en la actualidad los municipios metropoli-
tanos abarcan el 52% del territorio de la zmvm.

Esta expansion demografica y territorial en la zmvm ha
dado origen a una zona que si bien opera como una unidad
funcional, en el sentido presentado en el apartado 2, esta
integrada por una multiplicidad de jurisdicciones con muy
diferentes caracteristicas legales, politicas, econdémicas,
y fiscales. En términos fiscales, esta area se caracteriza por
un alto grado de fragmentacién. Las razones de esta fragmen-
tacién son multiples. Primero, porque se trata de un area
cuyas jurisdicciones cuentan con cinco regimenes fiscales di-
ferentes. Esto se debe a que la zmvM incluye al Distrito Fede-
ral, que concentra facultades tanto federales como estatales

16 Esto se debid a varias causas, entre las que se encuentran: los terre-
motos de 1985, los efectos de la crisis econémica de 1982, la migracién de
industrias a otras partes del pais con emisiones mas laxas sobre emisién
de contaminantes, y especialmente al alto costo de vida, sobre todo de la
vivienda, en la capital.

7 Una de las razones centrales de esta alta expansion fue la migracién.
Segun estimaciones de Iracheta, en el afio 2000 el 49% de los habitantes
de los municipios metropolitanos nacieron en otro estado. Estas mismas
estimaciones indican que durante la ultima mitad de los afios ochenta
y la primera mitad de los afios noventa entre el 65 y el 70% de la inmi-
gracion a los municipios metropolitanos provino del Distrito Federal.
Como resultado, en el afio 2000 mas de la mitad de la poblacién de la
zMvM (53%) habitaba en los municipios metropolitanos (“Quién paga qué
en la Zona Metropolitana del Valle de México: la dificil relacion entre el
Distrito Federal y el Estado de México”, en PUEC, El desafio metropolitano,
México, PUEC, 2004).
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y locales, y al Estado de México y sus municipios, cada uno
de ellos con sus propias facultades fiscales. Segundo, porque
el gobierno federal da un trato fiscal diferenciado al Distrito
Federal y al Estado de México, siendo mas favorable hacia
el primero. Tercero, porque mientras el Distrito Federal
es la entidad federativa mas rica del pais, y la Gnica capaz
de generar la mitad de sus ingresos de recursos propios, el
Estado de México es el estado mas poblado del pais y el cual
enfrenta una muy alta y acelerada demanda por servicios
publicos.

V. EFECTOS DE LA INTERVENCION ESTATAL
EN LA DISPARIDAD FISCAL

Como menciona el apartado anterior, el sistema de trans-
ferencias (SNCF) ha sido el principal instrumento de la des-
centralizacién fiscal en México. Segun la teoria de las
finanzas publicas,!'® los gobiernos nacionales utilizan
las transferencias tanto para cerrar la brecha entre los ni-
veles de ingresos y las necesidades de gasto en los varios
niveles de gobierno (desequilibrio vertical), asi como para
compensar las desigualdades entre las capacidades imposi-
tivas y las necesidades de gasto entre diferentes unidades
gubernamentales en un mismo nivel del gobierno (desequi-
librio horizontal). Este apartado explora el impacto que ha
tenido el proceso de descentralizacion tanto en los niveles de
desequilibrio vertical entre la zmvM y el resto del pais, como
horizontal entre las jurisdicciones que forman parte de esta
zona. Como se sefialé en el apartado 3, la hipdtesis de este

8 A. Shah, “The Reform of Intergovernmental Fiscal Relations in
Developing and Emerging Market Economies”, Washington, D. C., The
World Bank, 1994; y R. Bird, Intergovernmental Fiscal Relations in Latin
America: Policy Design and Policy Outcomes, Washington, D. C., Inter-
American Development Bank, 2000.
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trabajo es que el proceso de descentralizacion en México ha
aumentado la disparidad fiscal en la zmvm.

En cuanto al desequilibrio vertical, debido a que no se
cuenta con datos sobre las transferencias totales de la zmvw,
este analisis calcula las transferencias federales totales
de esta area agregando las transferencias del Distrito Fede-
ral con las correspondientes a los municipios metropolitanos
del Estado de México.'® Como lo muestra la grafica 1, desde
la creacién del sncr en 1980 hasta el final de la década de los
anos noventa, la zMvM recibié més transferencias per capita
que el promedio del pais, hasta el afio de 1998 en que comen-
z6 a estar en un nivel semejante al del resto del pais. Esta
situacién se debe al efecto combinado de las participaciones
y las aportaciones, que se analizan separadamente.

Por el lado de las participaciones, la zMmvM experimenté
reducciones significativas a lo largo del periodo del estudio.
De 1980 a 2001, perdié 10 puntos porcentuales, pasando
de 31 a 21% de las participaciones totales del pais. Esta
reduccién provino principalmente de una disminucién en el
coeficiente de participaciones del Distrito Federal de 23%
en 1980 a 11% en 2004, sobre todo a partir de 1989 cuando
una reforma al sNCF cambi6 las férmulas de distribucion
de un criterio proporcional a uno compensatorio, a partir del
cual el sistema dejé de premiar a los estados con niveles
mas altos de recaudacién fiscal. En términos per capita esto
significé que durante el periodo de estudio una persona en
la zMvM pasara de recibir 44% mas participaciones que otra

19 Para calcular la parte correspondiente a los municipios metropoli-
tanos el andlisis agrega las transferencias de los 58 municipios metropo-
litanos. Sin embargo, debido a que los datos sobre las transferencias en
el nivel municipal no estan siempre disponibles, para algunos calculos el
analisis utiliza la informacidn a nivel estatal y, asumiendo que el Estado
de México asigna sus transferencias federales con un criterio per capita
fijo, calcula la proporcién correspondiente a la zona metropolitana, con
base en la poblacién total del area metropolitana.



Grafica 1. Transferencias totales per capita como proporcion de la media nacional
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persona en el resto del pais en 1980 a una ventaja de 13%
en 2001. Esta reduccion provino del efecto combinado de una
disminucién en las participaciones per capita de 73 a 42% por
encima de la media nacional en el Distrito Federal y de una
disminucién de 4% debajo de la media nacional, a 11% debajo
de la media nacional en los municipios metropolitanos.

Otro elemento que contribuy6 de forma determinante a
la reduccién de las transferencias totales en la zmvMm fue la
creacion del sistema de aportaciones en 1998, a partir de
la cual la zmvM dejé de ocupar una posicién favorable en el
sistema fiscal federal. En promedio, entre 1998 y 2001 cada
persona en la zMvM recibié 15% menos aportaciones (1 602
pesos) que la media nacional de 1 875 pesos. Un andlisis mas
detallado de esta informaciéon muestra que desde la creacién
del sistema de aportaciones, el Estado de México siempre
ha sido la entidad federativa que ha recibido la asignacién
absoluta méas alta de aportaciones y el Distrito Federal la
mas baja. Esto se debe a que el Estado de México recibe
cerca del 10% del total nacional de los fondos de aportacio-
nes mas importantes que cubren los gastos relacionados
con los sistemas descentralizados de salud y educacién. Sin
embargo, en términos per capita el Estado de México recibe
la segunda asignacién mas baja de aportaciones en el pais,
después del Distrito Federal. En el caso del Distrito Federal,
su baja proporcién de aportaciones proviene de su exclusién
de los fondos de educacion (FAEB y FATA),? y de infraestruc-
tura (FaIs) y de su tardia incorporacion al fondo de fomento
municipal (Fortamun) tres anos después del resto de las
entidades federativas.

20 La exclusién del Distrito Federal del FAEB y el FAETA no es arbitraria,
pues el gobierno federal contintia cubriendo la educacién bésica del Dis-
trito Federal por medio del Ramo 25, a pesar de que éste no forma parte
del sistema de aportaciones del ramo 33. La informacién presentada en
la grafica 1 toma en consideracion los recursos del ramo 25 para el calcu-
lo de las transferencias totales del Distrito Federal y de la zmvm.
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Lo que este analisis refleja es que a partir de los afios
noventa la zMmvM pasé de ocupar una posicién muy favorable
en el pacto fiscal federal a recibir practicamente el mismo
nivel de transferencias per capita que el resto del pais. Con
el objeto de analizar si esta disminucién fue producto de
una situacién especifica en la zMvM, este estudio compara la
distribucién de participaciones per capita de la zmvM con
la de las otras siete areas metropolitanas en el pais con mas
de un millén de personas (Guadalajara, Monterrey, Puebla,
Leén, Tijuana, Ciudad Juarez, y Toluca). Esta comparacion
muestra una tendencia similar de convergencia hacia la
media nacional, lo que resalta el caracter redistributivo
del sNcF.

Relativo al desequilibrio horizontal, la zmvM se caracteri-
za por una distribucién desigual de recursos entre el Distrito
Federal y el Estado de México. Esta caracteristica ha contri-
buido a crear diferentes niveles de ingreso y gasto entre las
diferentes jurisdicciones de esta zona. Ante esta situacién
de desequilibrio horizontal, la teoria de las finanzas publicas
indica que los niveles superiores de gobierno pueden utili-
zar sus poderes redistributivos para, por medio del sistema
de transferencias, mitigar las diferencias en necesidades de
gasto y capacidades impositivas. Con base en esta teoria, este
trabajo parte de la hipdtesis que las transferencias federales
han mitigado la disparidad fiscal en la zmvM.

Utilizando el concepto de disparidad fiscal presentado
en el apartado II, este trabajo calcula la disparidad en el
gasto y las transferencias totales entre las jurisdicciones
del Distrito Federal y los municipios metropolitanos en
la zmvM. Como muestra el cuadro 1, durante la década de
los afnos noventa, la disparidad en el gasto total per capita
entre el Distrito Federal y los municipios metropolitanos
aument6. Mientras en 1990 el gasto total per capita en el
Distrito Federal fue 18% mas alto que en los municipios me-
tropolitanos, para el afio 2000 esta diferencia crecid a 45%.
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A pesar de este aumento en la disparidad fiscal, el analisis
del gasto no permite evaluar hasta qué punto este aumento
resulté del proceso de descentralizacién fiscal, pues el gasto
total de las jurisdicciones locales de zMvM esta compuesto
de ingresos provenientes tanto de fuentes propias como de
transferencias.

Como muestra el cuadro 1, la disparidad en las transfe-
rencias totales registra una clara disminucién en la década
de los anos noventa, lo cual resalta la naturaleza redistribu-
tiva del sistema de transferencias.?! Entre los afos 1990 y
2000, las transferencias aumentaron tanto en los municipios
metropolitanos como en el Distrito Federal, pero el aumento
fue notablemente mayor en los primeros, lo que contribuy6
a reducir la disparidad. Esta reducciéon es muy notable pues
durante el periodo la disparidad disminuy6 en casi dos veces,
lo que resultd que en el afio 2000 practicamente no hubiera
diferencias entre las transferencias per capita recibidas por
las delegaciones del Distrito Federal y los municipios metropo-
litanos del Estado de México. La causa principal del aumento
en transferencias y la consecuente reduccion en la dispari-
dad en transferencias entre las jurisdicciones locales de la
zMvM fue la creacion del sistema de aportaciones en 1998.

Para complementar este analisis sobre el efecto de las
transferencias en la disparidad fiscal, es posible calcular la
correlacion entre las transferencias de los municipios y las
delegaciones con sus respectivos productos internos brutos.
Este calculo muestra que en el afno 2000 (Gnico afo que se
cuenta con informacién sobre PIB local) se registré una corre-

21 Debido a que la estructura de finanzas publicas del Distrito Federal
es centralizada, no es posible utilizar los datos disponibles para identificar
las transferencias que son asignadas a las delegaciones. Para realizar ese
célculo, el trabajo parte del supuesto que las delegaciones reciben 20%
del total de trasferencias asignadas al Distrito Federal, que es el minimo
que marca la ley para la distribucién de participaciones de los estados a
los municipios en el resto del pais.



Cuadro 1. Distrito Federal y municipios metropolitanos. Gasto y transferencias totales per capita
(precios constantes de 2002)

Gasto 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Distrito Federal 783.0 993.9 993.1 1002.4 1133.7 1046.5 974.4 1182.1 922.3 1147.7 1283.3
MM 663.5 673.5 6859 7714 732.1 531.1 593.8 576.1 734.2 861.9 883.5

Indice de disparidad  1.18 1.48 1.45 1.30 1.55 1.97 1.64 2.05 1.26 1.33 1.45

Transferencias 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Distrito Federal 511 527 535 562 523 415 426 528 486 521 585
MM 172 201 214 254 263 196 236 275 421 586 578

Indice de disparidad  2.97 2.63  2.50 2.21 1.99 2.11 1.81 1.92 1.16 0.89 1.01

Fuente: Célculos del autor, con base en datos del INEGI. Diversas publicaciones.
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lacion negativa. En el caso de los municipios metropolitanos,
la correlacion fue de -0.37, siendo mas alta en el caso de las
aportaciones (-0.50) que en el de las participaciones (-0.32).
Ello no es sorprendente si se considera que varios fondos de
aportaciones estan dirigidos especificamente a areas pobres.
En el caso del Distrito Federal, la correlacién del PIB con las
participaciones fue de -0.17*2 y con el Fortamun (que es el
unico fondo que se asigna especificamente a las delegacio-
nes) de -0.18. Estas correlaciones muestran que las transfe-
rencias son asignadas de forma inversa a la riqueza de las
jurisdicciones, lo que una vez mas corrobora la naturaleza
redistributiva del sistema de transferencias.

Como muestra este apartado, la intervencién del Estado
por medio del sistema de transferencias ha mitigado parcial-
mente el desequilibrio horizontal creando una distribucion
de transferencias més equitativa entre las jurisdicciones
locales de la zmvM. Sin embargo, este efecto redistributivo de
las transferencias no ha sido suficiente para igualar en su
totalidad la disparidad fiscal de la zmvM, pues como muestra
el cuadro 1, la disparidad fiscal en el gasto total per capita
aumento6 durante la década de los afios noventa.

VI. DETERMINANTES DE LA DISPARIDAD FISCAL

El analisis presentado en el apartado anterior indica que a
pesar del efecto redistributivo del sistema de transferencias,
existen otros factores que han contribuido a la fragmentacion
fiscal de la zmvM. Segun este estudio, existen al menos tres
factores: los diferentes niveles de recaudaciéon de impues-
tos a la propiedad inmobiliaria (predial), que es la fuente
de ingresos propios mas importante en las jurisdicciones

22 Dado que no se cuenta con las cifras reales de las participaciones
asignadas a las delegaciones, este cdlculo asumié que éstas son asignadas
utilizando la misma proporcién que el resto del presupuesto, que princi-
palmente sigue un criterio poblacional.
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locales de la zmvm; las caracteristicas espaciales de los mu-
nicipios metropolitanos, en referencia a los municipios no
metropolitanos del Estado de México y al Distrito Federal,
y la coexistencia de dos sistemas de gobernacién diferentes
en la zmvM, uno centralizado en el Distrito Federal y otro
descentralizado en el Estado de México.

Con respecto al primer elemento, durante la década de
los noventa la disparidad en los niveles del impuesto predial
per capita entre el Distrito Federal y los municipios metropo-
litanos del Estado de México aumentd en ocho veces. Esto se
debié, principalmente, a un aumento muy importante en los
impuestos del Distrito Federal provenientes de la reforma
fiscal instrumentada al inicio de esa década. A diferencia del
Distrito Federal, el nivel de recaudacién del impuesto predial
en los municipios metropolitanos permanecid practicamente
constante a lo largo del mismo periodo de tiempo, indepen-
dientemente de un importante aumento en el nimero de
personas y de construccién de viviendas durante esos anos.
En parte, la incapacidad de los municipios metropolitanos
para aumentar su impuesto predial se debid a la informali-
dad en el proceso de urbanizacion; a que una alta proporcion
de la construcciéon de vivienda fue de interés social; y al
efecto negativo de las trasferencias en el esfuerzo fiscal de
los municipios metropolitanos del Estado de México.

Un segundo elemento que contribuyé al aumento en la
disparidad fiscal en la zMmvM provino de la situacién espacial
de los municipios metropolitanos. Con referencia a los mu-
nicipios no metropolitanos —tanto de naturaleza rural como
semi-urbana— a pesar de que éstos recaudan una cantidad
menor de impuesto predial, la diferencia en la recaudacion
per capita de este impuesto entre éstos y los municipios
metropolitanos bajé de una proporcién de 2.4 a 1.6 durante
la década de los anos noventa. Paralelamente, durante este
periodo, la diferencia en el gasto total per capita entre los
municipios metropolitanos y no metropolitanos disminuyd
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al punto que en el afio 2000 una persona en un municipio
metropolitano recibia 15% menos recursos como proporcién
del gasto total que una persona en un municipio no metro-
politano. La situacion espacial de los municipios metropo-
litanos con referencia al Distrito Federal también fue un
aspecto determinante del aumento en la disparidad fiscal,
pues parte del aumento poblacional en los municipios me-
tropolitanos ha provenido del Distrito Federal (véase nota
16). Con excepcién de algunos municipios metropolitanos,
la mayoria de la poblacién emigrante hacia los municipios
metropolitanos del Estado de México fue de ingresos me-
dios o bajos. Ello, junto con el hecho de que la expansién
inmobiliaria fue prioritariamente en la vivienda de interés
social para familias de ingresos bajos explica, en parte, la
baja recaudacion del impuesto predial, que es uno de los
determinantes del aumento en la disparidad fiscal.

Un dltimo determinante de la disparidad en la zmvMm esta
relacionado con la coexistencia de dos sistemas de gobernacién
diferentes en esta zona, uno centralizado en el Distrito Federal
y otro descentralizado en el Estado de México. Esto tiene un
impacto importante en las estructuras impositivas de ambas
jurisdicciones, pues si bien en el caso de los municipios del
Estado de México éstos tienen autonomia sobre las bases y
tasas de sus impuestos a la propiedad inmobiliaria, en el caso
del Distrito Federal, esta autonomia radica en el gobierno del
Distrito Federal y no en las delegaciones. Asi pues, mientras
los niveles de recaudacion fiscal son determinados por la
composicién de las bases del impuesto predial y la capacidad
administrativa de los municipios para recaudar impuestos,
en el caso del Distrito Federal el nivel de recaudacién es
producto de un proceso presupuestario centralizado que no
toma en cuenta las bases tributarias de las delegaciones. En
términos generales, lo que se observa de una comparacién
en los niveles de disparidad fiscal entre el Distrito Federal y
los municipios metropolitanos del Estado de México es que
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ésta es menor en el caso de la estructura centralizada del
Distrito Federal que en el de la estructura descentralizada
del Estado de México. En otras palabras, tal y como lo sefiala
la teoria, uno de los riesgos de la descentralizacion fiscal es
el aumento en la disparidad fiscal. Si se calcula el coeficiente
de variacién entre las delegaciones del Distrito Federal y se
asume la descentralizacion del impuesto predial hacia las
delegaciones, se observa que el nivel de disparidad fiscal seria
aproximadamente 10% mas alto que el observado entre los
municipios metropolitanos del Estado de México. Si bien esta
observacion se podria utilizar como argumento a favor de una
estructura de gobernacién centralizada, se debe mencionar
que existen mecanismos para mitigar la disparidad fiscal en
las estructuras descentralizadas sin perder los beneficios de
los sistemas descentralizados.

VII. CONCLUSION: ALGUNAS ALTERNATIVAS
PARA MITIGAR LA DISPARIDAD FISCAL EN LA ZMVM

Este trabajo muestra que durante la década de los anos
noventa la disparidad fiscal en la zMmvM aumentd. Esta
conclusién es consistente con la de otros estudios que han
encontrado que contextos descentralizados tienden a estar
asociados con altos niveles de disparidad fiscal.?® A pesar
de esta situacién, las actuales estructuras financieras y de
gobernacion no tratan directamente con los efectos negativos
de la descentralizacién. En palabras de M. Jerome-Forget
“las estructuras de administracién municipal son a menudo
poco manejables; los sistemas de impuestos y transferencias

28 W. Oakland, “Central Cities: Fiscal Plight and Prospects for
Reform”, en P. Mieszkowski y M. Straszheim (eds.), Current Issues in
Urban Economics, Baltimore, Maryland, The Johns Hopkins University
Press, 1979; y Chernick, H. y A. Reschovsky, Lost in the Balance: How
State Polices Affect the Fiscal Health of Cities, Washington, D. C., The
Brookings Institution, 2001.
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poco adaptables a las formas y funciones de las economias
modernas de las ciudades-regiones; y las politicas guberna-
mentales, en general, raras veces reconocen o resuelven las
necesidades especificas de las ciudades”.?* En respuesta a
esta realidad, distintos paises, principalmente desarrollados,
han comenzado a disefiar politicas para mitigar la dispari-
dad fiscal, y de forma mas general para financiar servicios
publicos en zonas metropolitanas.?

Existen al menos cinco alternativas de politica para
mitigar la disparidad fiscal en dreas metropolitanas: la asis-
tencia financiera intergubernamental, la centralizacion de
funciones de gasto, la formacién de gobiernos metropolitanos,
la creacién de fondos metropolitanos de compensacién, y la
creacion de autoridades o distritos especiales. Antes de dis-
cutir brevemente cada una de ellas es importante mencionar
que hay dos factores que los formuladores de politicas deben
tomar en cuenta. Primero, que a pesar de las diferencias
técnicas entre las alternativas, todas ellas tienen el mismo
objetivo: asegurar que las juridicciones locales con las nece-
sidades mas apremiantes o con las capacidades fiscales mas
débiles reciban recursos de manera eficiente y equitativa,
para asi poder proveer servicios a un nivel de impuestos
razonable. Como argumentan Green y Reschovsky, se debe
asegurar que recursos adicionales sean orientados a aquellas
jurisdicciones que, sin ninguna falla de su parte, estén en una
posicion fiscal débil ya sea por enfrentar costos relativamente
altos, grandes responsabilidades de gasto, o baja capacidad
para recaudar ingresos.?® Segundo, que no existen soluciones

24 En P. Hobson y F. St-Hilaire (eds.), Urban Governance and Finance:
A Question of Who Does What, Quebec, Canada, The Institute for Research
on Public Policy, 1997.

25 Véase oCDE, Cities for Citizens. Improving Metropolitan Governance,
Paris, 2001.

26 “Fiscal Assistance to Municipal Governments”, en A. Nichols
(ed.), Dollars and Sense: Policy Choices and the Wisconsin Budget (vol.
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optimas, pues como argumentan Bird y Slack “la naturaleza
precisa del mejor sistema para cada regiéon depende, tanto
en la teoria como en la practica, de su contexto”.?’

La primera alternativa consiste en canalizar recursos
nacionales hacia las juridicciones de menores ingresos, con
lo que éstas consiguen aumentar sus ingresos para la pro-
vision de servicios, sin aumentar la carga impositiva en sus
ciudadanos.?® La segunda alternativa propone mitigar la
disparidad fiscal a partir de la centralizacion de las funciones
de gasto, en unidades superiores de gobierno, usualmente
metropolitanas o regionales.? De esta forma, las jurisdiccio-
nes locales son liberadas de sus responsibilidades de gasto
relacionadas con la provisiéon de los servicios que fueron
centralizados, con lo que disminuye la disparidad fiscal. La
tercera alternativa es la mas comprehensiva pues propone
la integracién de las jurisdicciones locales en una estructura
de gobierno metropolitana. La ventaja de esta alternativa es
que logra acabar con las externalidades entre las jurisdiccio-
nes y da a los gobiernos metropolitanos poderes redistribu-
tivos para mitigar la disparidad fiscal.?® A pesar de ser ésta
una alternativa técnicamente sélida, sus mayores problemas
provienen de su falta de viabilidad politica.?!

Las ultimas dos alternativas son, en mi opinién, las mas
viables, técnica y politicamente, para la zmvMm. La primera

IIT), Madison, Wisconsin, The Robert M. La Follette Institute of Public
Affairs, 1994.

2TR. Bird y E. Slack,“Fiscal Aspects...”, op. cit., p. 46.

28 R. Bahl, “Metropolitan Fiscal Disparities”, en R. Wassmer (ed.),
Readings in Urban Economics: Issues and Public Policy, Malden, MA,
Blackwell Publishers, 2000.

29W. Oakland, “Central Cities...”, op. cit.

30 1. Sharpe (ed.), The Government of World Cities. The Future of the
Metro Model, West Sussex, England, John Wiley & Sons, 1995.

31 Idem, y Stephens, R. y N. Wikstrom, Metropolitan Government and
Governance. Theoretical Perspectives, Empirical Analysis, and the Future,
Oxford, Oxford University Press, 2000.
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de ellas es la creacién de un fondo metropolitano de compen-
sacion. El objeto de esta alternativa es crear un sistema de
compensacion para redistribuir las cargas y los beneficios
entre las jurisdicciones de la zmvMm. Para crear este fondo
tendrian que seguirse tres pasos: la integracién de un fondo,
el establecimiento de los criterios de distribucién y el desa-
rrollo de proyectos de escala metropolitana. Estas tres fases
pueden ser disefiadas de tal forma que se logre compensar
a las jurisdicciones de menores ingresos con lo que se re-
duciria la disparidad fiscal. Los recursos de un fondo com-
pensatorio deben de provenir de los tres niveles de gobierno
(por ejemplo, segun el valor de sus bases fiscales), pero en el
caso de la zmvM es previsible que la mayor parte del finan-
ciamiento deba provenir del gobierno federal.

La segunda y ultima alternativa es la creacion de un
distrito especial para la provision metropolitana del servicio
de transporte. Los distritos especiales son agencias publicas
independientes encargadas de la provisiéon de servicios es-
pecificos como policia, bomberos, educacion, etc. Los limites
territoriales de los distritos son disefiados con base en crite-
rios de eficiencia operacional para lo que toman en cuenta
la escala y el nivel de aglomeracién de poblacién necesaria
para proveer un nivel minimo de servicios con una carga
fiscal razonable. De hecho, si bien la creacién de distritos
especiales puede ayudar a reducir la disparidad fiscal por
medio de la generacién de ventajas distributivas que pue-
den ser utilizadas con fines compensatorios,®? su principal
uso es para corregir la provisiéon de niveles subdoptimos de
bienes publicos.??

En el caso de la zmMvM, la creacion de un distrito especial
para asegurar una provision mas equilibrada de servicios
podria comenzar con el transporte, pues se trata de un

32J. Rothenberg, “Fiscal Disparities in a Metropolitan Area: the Public
Policy Perspective”, Cambridge, MA, miT, 1970.
3 W. Oakland, “Central Cities...”, op. cit.
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servicio que en las grandes ciudades es provisto de forma
regional.?* En la zMmvM ya se cuenta con al menos una expe-
riencia en la provisién de transporte metropolitano que fue
la construccién de la linea B del Metro en territorio tanto del
Distrito Federal como de los municipios metropolitanos
del Estado de México. Igualmente ya existe cierta experiencia
en la operacion de una comisién metropolitana de transporte
y vialidad (Cometravi) con representacion de las diferentes
jurisdicciones que forman parte del Area metropolitana.®

Las lecciones aprendidas en estas experiencias pudieran
servir de base para la eventual formacion de un distrito
especial de transporte en la zmvM. El reto principal de esta
alternativa, sin embargo, no es técnico sino politico. Los
limites territoriales de las jurisdicciones de donde deriva
el poder politico no son los mismos limites que por criterios
técnicos se requeriran para crear distritos que provean bie-
nes y servicios publicos de forma eficiente y equitativa. La
solucién politica a este problema es el gran reto que tienen
que enfrentar los gobernantes de la zMvM.
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2 Una visién general de los procesos de reforma administrativa de los
ultimos anos puede encontrarse en ocDE, Modernising Government. The
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articulos y libros que en este lapso se han dedicado a anali-
zar, debatir o evaluar los origenes, valores, alcances, logros,
fallas, convergencias, paradojas (entre otras muchas cosas)
de las reformas administrativas internacionales. Por su par-
te, en el mundo politico-administrativo las cosas han estado
igualmente agitadas. Del ya clasico modelo neozelandés de
Nueva Gestién Publica a la “Agenda de Buen Gobierno”
mexicana, pasando por el “Reinventing Government” en
Estados Unidos y el “Joined-Up Government” en Inglaterra,
reformar las estructuras y procesos administrativos se ha
convertido en tarea de todos los gobiernos.

Durante todo este tiempo, buena parte de las discusio-
nes internacionales giraron en torno a la llamada Nueva
Gestion Publica (nap).? Término contradictorio, polémico y
multifacético, la NGP ha servido como punto de referencia
para describir y prescribir una serie de iniciativas moder-
nizadoras que lo mismo han incluido la privatizacién de
empresas estatales, la descentralizacién (fragmentacién)
de estructuras ministeriales y la introduccién de practicas
gerenciales en la administracion cotidiana de las organiza-
ciones publicas. Mas alla de su diversidad, el punto comin
de buena parte de las propuestas neogerencialistas ha sido
la busqueda por “racionalizar” el funcionamiento y la es-
tructuracion del sector publico, con base en un conjunto de

Way Forward, Paris, ocpg, 2005. Para una visiéon académica muy completa,
véase Christopher Pollitt y Geert Bouckaert, Public Management Reform.
A Comparative Analysis, Oxford, Oxford University Press, 2004, 2a. ed.

3 La literatura sobre el tema es interminable y cualquier listado de
referencias es insuficiente. Sin embargo, una visién de conjunto puede
obtenerse al mirar Christopher Hood, “A Public Management for All
Seasons?”’, Public Administration, vol. 69, 1991, pp. 3-19; Christopher
Pollitt, The Essential Public Manager, Londres, Open University Press,
2003; y Tom Christensen y Per Laegreid (eds.), New Public Management,
Aldershot, Ashgate, 2001. Por supuesto, la historia ha sido més compleja
y, de hecho, en muchos paises (Japén, Francia, México incluso) la influen-
cia de la NGP llegé maés bien tarde, de manera difuminada.
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valores que la literatura especializada denominé las “3E’s”:
Eficiencia, Economia y Eficacia.

Sin embargo, veinticinco anos de reformas administrati-
vas después, la era de la NGP pareciera estar concluyendo. Por
un lado, es cierto que las reformas de corte neogerencialista
siguen recibiendo atencién de parte de expertos académicos
y profesionales de la ap.* En paises como Canada, Nueva
Zelandia, el Reino Unido, algunas de las propuestas de la
NGP son ya de hecho parte de la estructura administrativa
del Estado (agencias auténomas, contratos de desempeno),
mientras que en otros, como Francia o México, las ideas
contintan impulsandose con interés (presupuestos basa-
dos en objetivos, cartas ciudadanas, gestién del desempenio
por resultados).” Ademas, por muy critico que se pueda
ser, resulta innegable que en el universo de la NGP existen
numerosas herramientas que los gobiernos pueden utilizar
provechosamente para mejorar el funcionamiento de sus
administraciones publicas. Por el otro lado, internacio-
nalmente las reformas administrativas han comenzado a
plantearse en términos que rebasan los ambitos de la NGP,
y eso por al menos tres razones. Primero, porque los afnos
de crisis econémicas recurrentes, que demandaban ahorros
en el sector publico y, por lo tanto, favorecian las propues-
tas neogerencialistas, han quedado en general superados.®
Segundo, porque en diversas partes del mundo los gobiernos
estan enfrentando los saldos, los efectos inesperados y las

4 Como es el caso del texto de Ernesto Velasco en este mismo volumen.

> Resulta indudable la presencia de principios e ideas neogeren-
cialistas tanto en la pasada Agenda de Buen Gobierno del presidente
Vicente Fox, como en el nuevo Programa de Mejoramiento de la Gestion
del presidente Felipe Calderdn.

6 Johan P. Olsen, “Maybe it is Time to Rediscover Bureaucra-
cy”, Journal of Public Administration Theory and Practice, vol. 16,
2005, pp. 1-24.
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paradojas que la instrumentacién de la NGP trajo consigo.” Y
tercero, porque muchos paises han dejado de prestar atencién
a la discusion global sobre los principios neogerenciales, para
volcarse a una discusion nacional mas vinculada al disefio e
instrumentacion de reformas administrativas que respondan
a sus deudas histéricas y necesidades actuales.

Asi, al mirar las tendencias y términos actuales de las re-
formas administrativas internacionales, pareciera que poco
a poco hemos transitado de las “E’s” (economia, eficiencia,
eficacia) a las “C’s”: Confianza, Coordinacion, Colaboracién,
Control de la Corrupcién, Construccion de Capacidades,
Calidad, Control y rendicién de Cuentas, Competencias.
Por supuesto, la realidad de las reformas es mucho mas
compleja de lo que un simple juego de palabras puede re-
flejar. Ademas, seria absurdo suponer que la nueva agenda
internacional de modernizacién administrativa cabe en su
totalidad en los términos anteriores. Sin embargo, las “C’s”
resultan bastante representativas del cambio de enfoque
mundial en la materia, pues engloban en buena medida tanto
las propuestas que en anos recientes diversos gobiernos han
venido instrumentando, asi como las discusiones académicas
que han surgido en torno a las transformaciones adminis-
trativas internacionales.

En lo que resta del presente capitulo se discutiran cuatro
de las “C’s” antes mencionadas (confianza, coordinacion, co-

" Joachim Jens Hesse, Christopher Hood y Guy Peters (eds.), Para-
doxes in Public Sector Reform, Berlin, Duncker & Humblot, 2003; Christo-
pher Hood y Guy Peters, “The Middle Aging of New Public Management:
into the Age of Paradox?”, Journal of Public Administration Research
and Theory, vol. 14, 2004, pp. 267-282; Tom Christensen y Per Laegreid
(eds.), Trascending New Public Management, Aldershot, Ashgate, 2007;
Hellmut Wollman (ed.), Evaluation in Public Sector Reform, Cheltenham,
Edward Elgar, 2003; y Larry R. Jones, “International Public Management
Network Symposium: ‘New Public Management Has Been Completely
Discredited, Thank God!”, International Public Management Network,
vol. 5, nam. 2, 2004, pp. 148-172.
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laboracién y control de la corrupcién), pues una discusién
mas comprehensiva que incluyera los demas términos re-
queriria de un espacio mayor al aqui disponible. Confio, sin
embargo, en que el breve analisis que aqui se hara de la im-
portancia de dichos temas, de las formas en que los gobiernos
han reaccionado ante ellos y de algunos problemas-dilemas
que podrian enfrentarse en el futuro, sean suficientes para
ofrecer al lector una visién mas o menos completa de algunas
tendencias de reforma administrativa que hoy en dia ocupan
los debates tedrico-practicos alrededor del mundo.

CONFIANZA

Uno de los temas que mayor importancia ha adquirido
recientemente es cémo recuperar la confianza ciudadana
en el gobierno. Diversos autores han sefialado que es cada
vez mayor el nimero de indicadores y encuestas de opinién
publica (nacionales e internacionales) que demuestran
coémo la confianza de los ciudadanos hacia sus instituciones
gubernamentales ha ido a la baja en los ultimos 30 afos.®
Este hecho, que lo mismo pareciera presentarse en paises
en vias de desarrollo que en democracias consolidadas como
Estados Unidos o Japdén, ha motivado una serie de nuevos
analisis académicos y una preocupacién generalizada entre
actores gubernamentales y organismos internacionales.
Muestra clara de que el tema ha alcanzado los niveles mas

8 Véanse Peri K. Blind, “Building Trust in Government in the Twenty-
First Century: Review of Literature and Emerging Issues”, documento
de apoyo preparado en noviembre de 2006 para el “7o. Global Forum on
Reinventing Government. Building Trust in Government”, celebrado en
Viena, 26-29 de junio de 2007; Masao Kikuchi, “Assessing Government
Efforts to (Re)Build Trust in Government: Challenges and Lessons
Learned from Japanese Experiences”, International Public Management
Review, vol. 8, num. 2, pp. 183-202; y Gerry Stoker, Why Politics Matter.
Making Democracy Work, Londres, Palgrave, 2006.
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elevados de la agenda publica internacional es que tanto la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos
(ocDpE), como la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU)
han dedicado reuniones internacionales recientes a discu-
tir el problema de cémo (re)construir la confianza ciudadana
en el gobierno.’

En las discusiones internacionales, la creciente descon-
fianza en el gobierno pareciera tener su origen en multiples
y diversos factores. En algunos casos, se ha asociado con la
impericia de los cuadros directivos gubernamentales, ya
sea para promover el desarrollo econémico, para enfrentar
situaciones criticas o incluso para mejorar las condiciones
ambientales. En otros casos, la creciente desconfianza se ha
relacionado con la amplia difusién publica de diversos actos
de corrupciéon (reales o sospechados) y escandalos sexua-
les de funcionarios o politicos. Y en algunos casos més, la falta
de confianza pareciera simplemente deberse a una mayor
sofisticacion de las opiniones ciudadanas, a crecientes expec-
tativas que no parecieran haber sido satisfechas, o a una sus-
picacia historica respecto al desempefnio gubernamental.

Sin importar sus causas, el aumento en la desconfianza
ciudadana hacia el gobierno resulta problematico. En prime-
ra instancia, simple y sencillamente porque la naturaleza de
cualquier gobierno democratico supone que los gobernantes
y los aparatos administrativos que encabezan no sélo deben
ser legitimos (en términos electorales), sino que ademas
necesitan ser confiables (es decir que el publico crea en su
capacidad de cumplir los objetivos socialmente acordados
y, por lo tanto, apoye sus acciones y decisiones). Por su-

9 La reunién de la ocDE se realiz6é en noviembre de 2005, en Rotter-
dam. Por su parte, la reunién de la oNU se realizé en junio de 2007. En la
declaracién de esta Gltima se dice, por ejemplo, que “construir confianza
en el gobierno es una preocupacion de alcance mundial”. Véase el articu-
lo de Luis F. Aguilar Villanueva, “Confianza en el gobierno”, Reforma, 4
de julio de 2007.
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puesto, como argumentan Van de Walle, Van Roosbroeck y
Bouckaert,'° ciertos niveles de desconfianza y escepticismo
publico resultan necesarios para animar la vida democra-
tica y garantizar el buen funcionamiento de los esquemas
de rendiciéon de cuentas. Sin embargo, la desconfianza lle-
vada al extremo puede provocar apatia politica y divisiones
sociales que pongan en peligro la gobernabilidad. Ademas,
una elevada desconfianza ciudadana en las instituciones
gubernamentales tiene consecuencias practicas igualmente
riesgosas: si los ciudadanos no confian en el gobierno, enton-
ces aumenta la probabilidad de que dejen de usar los canales
administrativos del Estado, ya sea para pagar impuestos
(pues no se confia en que los recursos se usen para producir
bienes publicos de calidad), ya para denunciar delitos (pues
no se confia en que los sistemas impondran sanciones justas),
o ya incluso para recibir educacién (pues no se confia en que
ésta sea de calidad ni garantice un empleo en el futuro).!!
Por todo lo anterior, diversos gobiernos han echado a
andar una serie de iniciativas para (re)construir la confian-
za ciudadana.'? En términos generales, la ambicion de las
reformas actuales ha sido y es construir un gobierno mas
abierto, mas cercano y accesible, y mas “responsive”, es decir
que responda con mayor agilidad y eficacia a las demandas

10 Steven Van de Walle, Steven Van Roosbroeck y Geert Bouckaert,
“Data on Trust in Public Sector”, documento de apoyo preparado para la
reunién ministerial del Public Governance Committee de la ocpE, Rot-
terdam, 27-28 de noviembre de 2005.

I Por supuesto, como sefialan Van de Walle et al. (“Data on Trust in
Public Sector...”, op. cit.), la desconfianza gubernamental puede también
causar una baja en la moral de los funcionarios publicos, lo que puede
repercutir a su vez en la calidad de los servicios publicos prestados.

12 Véase oCcDE, Modernising Government..., op. cit. Ademas de estas
iniciativas préacticas, Van de Walle et al. (“Data on Trust in Public Sec-
tor...”, op. cit., pp. 14-15), llaman la atencién sobre una serie de estudios en
materia de confianza en el gobierno que en los tltimos afios han impulsado
los gobiernos de Bélgica, Nueva Zelandia y Finlandia, entre otros.
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ciudadanas. Dentro de estos grandes objetivos se encuentran
iniciativas tan diversas como el esfuerzo realizado por los
gobiernos locales japoneses por aumentar la participacién
ciudadana en la elaboracién de politicas publicas;* un segui-
miento mas puntual a las expectativas y opiniones ciudada-
nas sobre la calidad de los servicios publicos en Francia;'* la
Iinstrumentacion de nuevas leyes de acceso a la informacién,
como en el caso inglés;'® el intento de hacer mas “amiga-
bles” los mecanismos de provisidon de servicios publicos en
Dinamarca;! o el desarrollo de estrategias de combate a la
corrupcion en México,'” en donde incluso la visién institucio-
nal de la Secretaria de la Funcién Publica se modificé y hoy
es: “la ciudadania participa y confia en la funcién publica”.
Con base en la reciente reunién internacional de la onu, el
cuadro 1 resume algunas ideas que actualmente se discuten
en el ambito internacional para lograr que los ciudadanos
confien en sus instituciones gubernamentales.

Aunque recuperar la confianza ciudadana en el gobierno
es un tema actual y de importancia indiscutible, resulta
necesario apuntar algunas precauciones que vale la pena
tener en mente al acercarse al mismo. En primer lugar,
algunos autores seflalan que en realidad no existen datos
suficientemente completos y estadisticamente robustos
que demuestren una clara disminucién histérica de la con-
fianza ciudadana.'® Los datos existentes, ademas, podrian

13 Kikuchi, “Assessing Government Efforts...”, op. cit.

4 Van de Walle et al., “Data on Trust in Public Sector...”, op. cit.

15 Christopher Hood y David Heald (eds.), Transparency: The Key to
Better Governance?, Oxford, Oxford University Press, 2006.

16 ocpE, Modernising Government..., op. cit.

17 Benjamin Hill Mayoral y Mauricio I. Dussauge Laguna, “Trans-
parencia y combate a la corrupcion en México: experiencias recientes y
perspectivas de futuro”, en David Gémez-Alvarez (coord.), Memorias del
Seminario Internacional en Gestion Gubernamental y Politicas Publicas
para el Desarrollo, Guadalajara, ITESO (en prensa).

8 Van de Walle et al., “Data on Trust in Public Sector...”, op. cit.



(DELAS “E'S” ALAS “C’S™? 421

Cuadro 1. Declaracion de Viena. Recomendaciones
para construir la confianza en el gobierno

Asegurar la legitimidad del gobierno

Priorizar el acceso y la entrega de servicios de calidad

3. Aumentar la transparencia y la rendicion de cuentas para
combatir la corrupcién

4. Mejorar el acceso a las tecnologias de informacién

Apoyar el involucramiento efectivo de la sociedad civil

Generar el interés constructivo de medios de comunicaciéon

libres

Acercar el gobierno a la gente

Fortalecer asociaciones publico-privadas

Promover innovaciones en las reformas al sector publico

Reconstruir la confianza en paises en crisis y en etapas

posteriores a conflictos

o =

A

© 0N

Fuente: “The Vienna Declaration on Building Trust in Government”, UN
Headquarters, Viena, 26-29 de junio de 2007.

interpretarse en otros sentidos. Por ejemplo, al comparar el
grado de confianza ciudadana hacia el gobierno y hacia otras
instituciones publicas, la evidencia pareciera mostrar que,
de hecho, en algunos paises (Corea, Nueva Zelandia, Hun-
gria, Estados Unidos) los ciudadanos tienden a confiar més
en las instituciones burocraticas que en otras instituciones
como los parlamentos-congresos. En segundo lugar, otros
estudios han destacado que resulta muy dificil disociar el
tema particular de la confianza ciudadana hacia el gobierno
del tema de la confianza que en general existe en una so-
ciedad.' Asi, para ciertos paises (como los nérdicos), en los
que la confianza hacia las instituciones politicas y sociales

¥ Tom Christensen y Per Laegreid, “Trust in Government: The
Relative Importance of Service Satisfaction, Political Factors, and
Demography”, Public Performance and Management Review, vol. 28,
ntm. 4, 2005, pp. 487-511.
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ha sido tradicionalmente alta, los niveles de confianza hacia
el gobierno también son muy altos, mientras que en otros
paises (como los latinoamericanos)? la situacién podria ser
mas bien la opuesta: baja confianza social-institucional y, por
lo tanto, baja confianza en el gobierno. El problema para este
ultimo tipo de paises es mucho mas complejo, pues construir
confianza en el gobierno ya es lo suficientemente complica-
do como para ademas tener que hallar mecanismos que for-
talezcan la confianza social en lo general. En tercer lugar, al-
gunos estudios han demostrado que la relacion entre el buen
desempenio gubernamental y la confianza ciudadana es mas
compleja de lo que se piensa: por un lado, un mejor desem-
peno del gobierno no conduce necesariamente a una mayor
confianza ciudadana en las instituciones gubernamentales;?'
por el otro, altos niveles de desconfianza pueden distorsionar
a priori las percepciones que los ciudadanos tienen acerca
del gobierno, con independencia de la calidad con la que los
servicios publicos puedan ser provistos.?? Finalmente, al-
gunos autores han destacado que, en materia de confianza,
las reformas administrativas previas no han sido del todo
exitosas, e incluso han traido consigo efectos paraddjicos.?

20 Véase Guillermo M. Cejudo, “Las reformas que queremos y las
reformas que tenemos: andlisis de preferencias ciudadanas y reformas
administrativas en América Latina”, en este mismo libro.

21 Van de Walle et al., “Data on Trust in Public Sector...”, op. cit.;
Steven Van de Walle, “Determinants of Confidence in the Civil Service:
An International Comparison”, en Kuno Shedler e Isabelle Proeller
(eds.), Cultural Aspects of Public Management Reforms, Amsterdam,
Elsevier, 2007.

22 Steven Van de Walle y Geert Bouckaert, “Public Service Performan-
ce and Trust in Government: The Problem of Causality”, International
Journal of Public Administration, vol. 26, nam. 8-9, 2003, pp. 891-913.

23 Como ha senalado Ezra Suleiman, Desmantling Democratic Sta-
tes, Princeton, Princeton University Press, 2003. Véase también Mau-
ricio I. Dussauge Laguna, “Paradojas de la reforma administrativa en
México”, Buen Gobierno, num. 2, 2007.
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Las preguntas que quedan en el aire son: /qué estrategias
seguir, aparte de las ya mencionadas, para que los ciudada-
nos confien en sus gobiernos?, ;/qué hacer en un pais como
México, en donde la desconfianza gubernamental pareciera
estar inmersa en una cultura politica igualmente tendiente
a desconfiar?

COORDINACION

Para cualquier conocedor de los clasicos de la administracion
publica, encontrarse con el tema de la coordinaciéon en un
texto sobre los asuntos de mayor actualidad podria resultar
sorpresivo, cuando no francamente extrano. A fin de cuentas,
se trata de uno de los temas mas afnejos, presente desde por
lo menos los textos clasicos de Henri Fayol y Luther Gulick.?*
Desde cierta perspectiva, podria pensarse que los términos
actuales (“joined-up government”, “whole of government”,
“horizontal government”) son s6lo nuevas etiquetas que
expresan la vieja obsesion por coordinar, en busca de una
mayor eficacia gubernamental o de menores duplicidades e
ineficiencias. Aunque en parte esto es asi, también es cierto
que las nuevas etiquetas responden a nuevas situaciones
politico-administrativas,?® que requieren de nuevas ideas y

24 Véase Christopher Hood, “The Idea of Joined-Up Government:
A Historical Perspective”, en Vernon Bogdanor (ed.), Joined-Up Go-
vernment, Oxford, Oxford University Press, 2005, pp. 19-42. Los textos
de Fayol y Gulick se pueden consultar en Jay M. Shafritz y Albert
C. Hyde (eds.), Cldsicos de la administracion publica, México, Fondo de
Cultura Econémica, 1999.

2 En los siguientes parrafos se analizaran sélo algunas de las razo-
nes por las cuales el tema de la coordinacién se ha vuelto central en las
discusiones contemporaneas. Un listado mas amplio puede encontrarse
en Vincent Wright y Jack Hayward, “Governing from the Centre: Policy
Co-ordination in Six European Core Executives”, en R. A. W. Rhodes,
Transforming British Government. Vol. 2: Changing Roles and Relation-
ships, Londres, Palgrave, 2000, pp. 27-46, p. 32.
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aproximaciones al problema de la coordinacién de frente a
las realidades actuales que cada pais o region enfrentan.
La necesidad de replantear los mecanismos de coordi-
nacién ha surgido, en algunos casos, como una reaccién
ante los efectos negativos de las reformas neogerenciales.
En paises como Nueva Zelandia, el Reino Unido o Canada,
durante las décadas de 1980 y 1990 la estructura del Estado
central fue subdividida mediante la creacién de numerosas
agencias auténomas (Crown Entities, Next Step Agencies,
Corporations).?® Las reformas partieron de la premisa de
que la “agencificacion” y la delegacién de facultades fo-
mentarian la especializaciéon administrativa, disminuirian
los costos de transaccién y fortalecerian los mecanismos
de rendicién de cuentas. Sin embargo, con independencia de
qué tanto las reformas cumplieron o no con dichos objetivos,
la divisién estructural también trajo consigo problemas de
comunicaciéon intragubernamental, complejiz6é los proce-
sos de toma de decisién (mas actores con autoridad y capa-
cidad de veto-negociacién), y perjudicé la alineacién estra-
tégica de los objetivos institucionales particulares con los
grandes objetivos centrales del gobierno en turno.?’” En suma,
la “agencificacion” genero6 problemas de coordinacién que los
gobiernos centrales han tratado de resolver por medio de
nuevas estructuras y estrategias (como el establecimiento
de grupos de trabajo interinstitucionales y la reconsolidacién

26 Koen Verhoest, Geert Bouckaert y B. Guy Peters, “Janus-faced
Reorganization: Specialization and Coordination in Four okcp Countries
in the Period 1980-2005”, International Review of Administrative Sciences,
vol. 73, num. 3, 2007, pp. 325-348; Nancy Bilodeau, Claude Laurin y Aidan
Vining, “Choice of Organizational Form Makes a Real Difference’: the
Impact of Corporatisation on Government Agencies in Canada”, Journal
of Public Administration Research and Theory, vol. 17, nim. 1, 2007, pp.
119-147; ocpE, Modernising Government..., op. cit.

27 Robert Gregory, “All the King’s Horses and All the King’s Men:
Putting New Zealand’s Public Sector Back Together Again”, International
Public Management Review, vol. 4, num. 2, pp. 41-58.
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de algunas agencias en Nueva Zelandia), para asi alinear las
actividades y decisiones de las instituciones gubernamenta-
les en torno a una visién mas integral, que permita alcanzar
un nucleo basico de objetivos sociales-politicos compartidos.?®

El proceso de integracién europea también ha contribuido
al resurgimiento de la coordinacién como tema de analisis
tedrico y preocupacion practica.?? En un primer nivel, los
Estados miembros han tenido que desarrollar nuevas ruti-
nas y mecanismos para coordinar internamente las postu-
ras y prioridades nacionales, mismas que luego se llevan a
Bruselas para su negociacién con las autoridades europeas
y el resto de los paises miembros como parte del proceso de
formulacion de las politicas comunitarias.?* En un segundo
nivel, los paises de la Unién Europea, incluyendo los de re-
ciente ingreso (Hungria o Polonia, por ejemplo), han debido
crear nuevas estructuras y procesos administrativos para
coordinar la instrumentacion de dichas politicas, tanto en
una dimensién horizontal (entre departamentos), como
en una dimensién vertical (ya sea entre niveles ministeriales,
o entre el gobierno central y los gobiernos subnacionales).?!

Otro factor que ha impulsado las nuevas discusiones (y
practicas) internacionales alrededor del tema de la coordina-

28 Una excelente revision de este tema es la de Tom Christensen y Per
Laegreid, “The Whole-of-Government Approach. Regulation, Performance,
and Public Sector Reform”, documento de trabajo num. 6, Stein Rokkan
Centre for Social Studies, 2006.

29 Para este tema, véase Vincent Wright y Jack Hayward, “Governing
from the Centre...”, op. cit.

30 Véanse Edward C. Page, “Europeanization and the Persistence of
National Systems”, en Jack Hayward y Anand Menon (eds.), Governing
Europe, Oxford, Oxford University Press, 2003, pp. 162-176; y Mauricio
I. Dussauge Laguna, “El proceso de integracién europea y sus efectos en
las administraciones publicas de la regién: jhacia la convergencia admi-
nistrativa?”, Foro Internacional, vol. XLv, nam. 180, 2005.

31 Vincent Wright y Jack Hayward, “Governing from the Centre...”,
op. cit.
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cién es la necesidad de enfrentar nuevos problemas de mayor
complejidad y dificil solucion (“wicked issues”).?? La propues-
ta del “Joined-Up Government” en el gobierno de Tony Blair,
por ejemplo, traté de resaltar que, frente a cuestiones como
la pobreza, la adiccién a las drogas o el crimen, las viejas
divisiones funcionales entre ministerios en realidad resul-
tan disfuncionales o ineficientes. Por lo tanto, para ofrecer
soluciones simples e integrales a los ciudadanos es necesario
buscar nuevos mecanismos institucionales (comités, grupos
de trabajo) que permitan juntar (coordinar) los recursos de
diversas organizaciones.?® En un sentido similar, la creacién
del nuevo Departamento de Seguridad Interna en Estados
Unidos (que absorbié a mas de 20 organizaciones y sus mas
de 150 mil funcionarios), buscé responder a algunos de los se-
veros problemas de coordinacién inter-intragubernamental y
duplicidad de actividades que se presentaron antes y durante
los ataques terroristas de septiembre de 2001.3
Finalmente, en otros casos la renovada atencion que ha
recibido este tema se debe, simple y sencillamente, a pre-
ocupaciones mas “tradicionales” de coordinacion adminis-
trativa.?® En los paises de Europa del Este, por ejemplo, la
creacion o fortalecimiento de las oficinas centrales adscritas
al primer ministro ha servido para coordinar el proceso de

32 Vernon Bogdanor, “Introduction”, en su edicién de Joined-Up Go-
vernment, Oxford, Oxford University Press, 2005, pp. 1-18.

33 Christopher Pollitt, “Joined-Up Government: a Survey”, Political
Studies Review, vol. 1, 2003, pp. 34-49.

3 Véanse Donald F. Kettl, “Contingent Coordination. Practical and
Theoretical Puzzles for Homeland Security”, American Review of Public
Administration, vol. 33, nim. 3, 2003, pp. 253-277; y Mauricio I. Dussauge
Laguna, “Tendencias de cambio en el servicio civil de Estados Unidos”,
Servicio Profesional de Carrera, nim. 2, 2004.

3 Véase Michal Ben-Gera, “Co-ordination at the Centre of Govern-
ment: The Functions and Organisation of the Government Office Compa-
rative Analysis of oEcD Countries, cEEcs and Western Balkan Countries”,
Sigma Papers, num. 35, 2004.
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ingreso a la UE, pero también se ha impulsado para mejorar
la coordinaciéon gubernamental dentro del poder ejecutivo
en torno a las politicas de comunicacion gubernamental;
las negociaciones con el poder legislativo; la elaboraciéon de
los programas y presupuestos gubernamentales; y el segui-
miento y evaluacién del desempefio de las organizaciones
publicas, entre otros temas. De hecho, en esta misma linea
podrian incluirse los recientes esfuerzos de los gobiernos de
Vicente Fox y Felipe Calderén por establecer nuevas oficinas
suprasecretariales adscritas directamente a la oficina de la
presidencia.

El tema de la coordinacién ha recibido mucha atencién
en los Gltimos anos. Ahora bien, como en el caso de los otros
temas, resulta indispensable recordar que la btsqueda por
mas y mejores mecanismos de coordinacién (vertical, hori-
zontal, intra-gubernamental, inter-organizacional) es una
tarea compleja, que ademas puede no ser siempre exitosa
(o incluso deseable). En primer lugar, como se destaca en el
cuadro 2, el problema de la coordinacién puede enfrentarse
a través de muchas y muy diversas herramientas. Sin em-
bargo, no siempre resulta sencillo saber cuando es mejor
establecer grupos de trabajo o comisiones interministeriales;
cuando es mejor agrupar viejas organizaciones bajo una
nueva organizacién mas grande; cuando es mejor utilizar
mecanismos de coordinacién formales (estructuras, comisio-
nes, superdepartamentos) o informales (valores, formacién
compartida, colaboracion);?® o cuando es mas adecuado
usar mecanismos jerarquicos, de redes o de competencia
(“market-type”).’" En segundo lugar, la instrumentacién de
ciertos esfuerzos coordinadores (como la creacion de objetivos
o presupuestos compartidos entre varias instituciones), en
realidad podrian estar yendo en contra de otras medidas

3 Christensen y Laegreid, “The Whole-of-Government...”. Véase la
seccidén siguiente, dedicada al tema de la colaboracion.
37 Verhoest et al., “Janus-faced reorganization...”, op. cit.
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Cuadro 2. Mecanismos para promover la coordinacion
en la elaboracién e instrumentacién de politicas publicas

+ Pasar a un sistema de elaboracién de politicas enfocadas
en impactos (outcomes), en el que distintas organizaciones
compartan la obligaciéon de alcanzar objetivos comunes.

+ Crear un grupo de direccién de alto nivel, con la participa-
ci6én directa de uno o varios politicos senior provenientes de
diversas organizaciones.

* Designar grupos de trabajo entre funcionarios de niveles
medios u operativos.

+ Organizar servicios de entrega o ventanilla inica (one-stop-
one-window).

+ Basar los planes estratégicos en torno a temas interorgani-
zacionales compartidos.

* Desarrollar presupuestos comunes que sélo puedan ser
modificados cuando todas las organizaciones participantes
estén de acuerdo.

+ Desarrollar incentivos y recompensas que sélo se distri-
buyan cuando se logren objetivos interorganizacionales
compartidos.

* Intercambiar (rotar) personal clave entre diversas organi-
zaciones involucradas en un proyecto.

* Desarrollar sistemas tecnolégicos que permitan compartir
las mismas bases de informacion.

* Promover la formacién conjunta de personal de varias or-
ganizaciones.

Fuente: Christopher Pollitt, art. cit., p. 44 (resumido y con algunas mo-
dificaciones).

modernizadoras previas, por medio de las cuales se ha bus-
cado consolidar una orientacion al desempeno, pero basada
en objetivos y metas individuales y no grupales.?® En tercer
lugar, lo que desde un punto de vista pareciera inicialmente

38 Christopher Pollitt, “Joined-Up Government: a Survey...”, op. cit.
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un problema de coordinacién, desde otra perspectiva podria
verse como algo completamente racional y util. Por ejemplo,
el principio de especializacion puede llevar a que ciertos
departamentos desarrollen visiones parciales de la tarea de
gobernar, pero puede ser también una condicién necesaria
para profesionalizar o hacer mas rapidas ciertas tareas.*
O en el caso de aparentes duplicidades, en las que dos o mas
areas de diversas organizaciones desarrollan tareas muy
similares, el argumento que podria ofrecerse es que asi el
sistema administrativo tiene un mecanismo de seguridad (la
“redundancia” organizacional) al cual recurrir cuando una
de sus partes falla.* Finalmente, en ciertos casos los deseos
por mejorar la coordinacién quizas no puedan pasar de ser
eso por la existencia de feudos o culturas organizacionales
que impiden crear puentes de cooperacién interorganiza-
cional, pero que son producto ineludible de las dinamicas
burocraticas.*!

COLABORACION

Junto a la renovada atencién recibida por el tema de la
coordinacién, en tiempos recientes también ha comenzado
a crecer el interés de los estudiosos y los profesionales de
la administracién publica por el tema de la colaboracion.*?

39 Christopher Hood, “The Idea of Joined-Up Government...”, op. cit.

40 Martin Landau, “Redundance, Rationality and the Problem of
Duplication”, Public Administration Review, vol. 29, num. 1, 1969, pp.
346-358.

41 Edward C. Page, “Joined-Up Government and the Civil Service”, en
Vernon Bogdanor (ed.), Joined-Up Government, Oxford, Oxford University
Press, 2005, pp. 139-155; y B. Guy Peters, The Politics of Bureaucracy,
Londres, Routledge, 5a. ed., 2001.

42 Uno de los primeros textos (acaso el pionero) que us6 el término
“colaboracion” es el de Eugene Bardach, Getting Agencies to Work Toge-
ther. The Practice and Theory of Managerial Craftsmanship, Washington,
D. C., Brookings Institution Press, 1998.
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Si bien ambas discusiones resultan muy cercanas (pues en
esencia giran en torno al problema de cémo hacer que va-
rias partes-actores unan esfuerzos y recursos para alcanzar
ciertos objetivos compartidos), el tema de la coordinacion
se ha planteado fundamentalmente desde una perspectiva
gubernamental formalizada, mientras que las discusiones
mas recientes sobre “colaboracién” han rebasado los marge-
nes del sector publico, para tratar de comprender y explicar
las formas en que interactiian y se interrelacionan (formal,
pero también informalmente) los actores gubernamentales
con otros actores sociales y privados.*3 Dicho de otra forma,
el énfasis en la colaboracion ha sido, en buena medida, una
consecuencia directa de la transiciéon que en las décadas
recientes se ha observado entre la administracién publica
tradicional y la gobernanza.*

En un entorno de gobernanza, como se ha observado lo
mismo en paises europeos que latinoamericanos, la necesi-
dad de impulsar una mayor y mejor colaboracién entre los
sectores publico, privado y social deriva de por lo menos

43 Véanse, por ejemplo, Rosemary O’Leary, Catherine Gerard y Lisa
Blomgren Bingham, “Introduction to the Symposium on Collaborative
Public Management”, Public Administration Review, vol. 66, nim. 1,
2006, pp. 6-9; Robert Agranoff y Michael McGuire, Collaborative Public
Management, Washington, D. C., Georgetown University Press, 2003;
Robert Agranoff, Managing Within Networks: Adding Value to Public
Organizations, Washington, D. C., Georgetown University Press, 2007; y
el sitio de la Maxwell School de la Universidad de Syracuse, dedicado al
tema de la colaboracién: http://www.maxwell.syr.edu/parc/eparc/.

4 La literatura sobre este tema es sumamente amplia, casi tanto
como la existente sobre NGP. A manera de introduccién, destaco par-
ticularmente Luis F. Aguilar Villanueva, Gobernanza y Gestion Piblica,
México, Fondo de Cultura Econdémica, 2006; Maria del Carmen Pardo
(comp.), De la administracion publica a la gobernanza, México, El Colegio
de México, 2004; Jon Pierre y Guy Peters, Governance, Politics, and the
State, Nueva York, St. Martin’s Press, 2000; y el capitulo introductorio
de Lester Salamon, en su edicién de The Tools of Government. A Guide to
the New Governance, Oxford, Oxford University Press, 2002.
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dos premisas fundamentales.*> En primer lugar, que en la
actualidad no existe gobierno que pueda poseer de forma
permanente todos los recursos que son necesarios (presu-
puesto, conocimiento, personal, tecnologia) para enfrentar
cualquier problema publico, especialmente cuando se trata
de “wicked issues” como los mencionados en la seccién an-
terior.”® En segundo lugar, que junto a las organizaciones
gubernamentales existen diversos actores privados y so-
ciales que no so6lo cuentan con los medios para cumplir con
sus propios objetivos, sino que ademas poseen recursos y
caracteristicas particulares (legitimidad local, capacidad
de innovacién, flexibilidad organizacional) que en muchas
ocasiones resultan clave para resolver con mayor eficacia
ciertos problemas publicos. Las premisas anteriores plantean
la necesidad de sustituir la visién tradicional en la cual los
tres sectores (gubernamental, social, privado) interactiian en
un entorno de rivalidad, por una visién moderna en la que
la colaboracién intersectorial no sélo resulta posible, sino
que es incluso condicién indispensable para lograr politicas
publicas de mayor calidad, pertinencia y legitimidad.

Las transformaciones politico-administrativas de la re-
lacién Estado-sociedad han venido acompanadas de cambios
igualmente profundos en las dindmicas organizacionales. En
un primer nivel, la tarea de gobernar ha dejado de ser mo-
nopolio de las estructuras burocraticas, para convertirse en
una actividad compartida por redes de actores no guberna-
mentales (sociales y privados).*” Asi parecieran demostrarlo
las experiencias de paises como Estados Unidos, el Reino

4 Veéase el texto de B. Guy Peters en Maria del Carmen Pardo (coord.),
De la administracion publica..., op. cit.

46 Christopher Pollitt, “Joined-Up Government: a Survey...”, op. cit. De
hecho, siguiendo a Aguilar, podria argumentarse que los gobiernos no de-
ben plantearse como obligacién resolver todos los problemas publicos.

47 Véase, por ejemplo, Stephen Goldsmith y William D. Eggers,
Governing by Network, Washington, D. C., Brookings Institution, 2004.
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Unido, Holanda o México, en donde la preocupacién por
resolver temas de salud, educacién o combate a la pobreza
han disparado la formacién de redes colaborativas. En un
segundo nivel, la existencia del “gobierno por redes” ha su-
puesto repensar los principios burocraticos tradicionales de
jerarquia, verticalidad y autonomia (entre otros), para sus-
tituirlos por relaciones horizontales, entre pares, en las que
predomina la interdependencia de recursos y la autoridad es
compartida por todos los actores que integran cada red, sin
importar si son gubernamentales o no gubernamentales.*®
En este nuevo entorno, quienes participan en las redes no
pueden apelar a sus rangos jeraquicos o a su poder institu-
cional; por el contrario, deben aprender a colaborar.

La colaboracién efectiva resulta entonces clave para la
gobernanza; sin embargo, desarrollar una buena capacidad
de colaboracién implica transformar las habilidades de los
administradores publicos en por lo menos tres sentidos.
Primero, las relaciones colaborativas requieren de lo que Sa-
lamon llama habilidades de “activacién” y “orquestacién”.*
Los servidores publicos deben aprender a buscar y convocar
(activar) a aquellos actores sociales y privados de su entorno
organizacional que poseen recursos y capacidades utiles
para alcanzar los objetivos publicos. Al mismo tiempo, los
funcionarios deben aprender a utilizar las motivaciones e
incentivos particulares de dichos actores, para lograr man-
tenerlos involucrados y organizados (orquestados) producti-
vamente durante el tiempo que duren los trabajos de la red.
Segundo, los estudios recientes sobre redes organizacionales
publicas en Estados Unidos han mostrado que los funciona-

Una vision maés escéptica en torno al surgimiento de las redes es la de
Christopher Pollitt, The Essential Public Manager..., op. cit.

% R. A. W. Rhodes, “The Governance Narrative: Key Findings and
Lessons from the Esrc’s Whitehall Programme”, Public Administration,
vol. 78, nam. 2, 2000, pp. 345-363.

19 Idem.
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rios necesitan desarrollar continuamente sus habilidades
de negociacién, mediacién y resoluciéon de conflictos para
asegurar una colaboracién efectiva.’® Esto se debe, por un
lado, a las diversas personalidades, agendas institucionales,
experiencias laborales y formaciones académicas que traen
consigo los diversos integrantes de la red; y, por el otro, a que
en un entorno de redes organizacionales los funcionarios no
pueden apelar al valor o prestigio intrinsecos de su puesto
publico al momento de la toma de decisiones o de la integra-
cién de acuerdos. Tercero, los funcionarios deben aprender
a definir-construir esquemas institucionales (términos de
referencia, normas de organizacién) que sean adecuados
para garantizar tanto una colaboracion productiva, como el
cumplimiento de los objetivos para los cuales se desea crear
una red. A final de cuentas, las experiencias internacionales
demuestran que existen muchos tipos de redes y los servi-
dores publicos necesitan aprender a elegir el modelo de red
mas conveniente para cada situacién.?!

Asi, en el paso de la administracién publica a la gober-
nanza, la colaboracién se ha vuelto una necesidad ineludible
para las organizaciones y los funcionarios publicos. Ahora

%0 Véanse Rosemary O’Leary y Lisa Blomgren Bingham, “Conclusion:
Conflict and Collaboration in Networks”, International Public Manage-
ment Journal, vol. 10, pp. 103-109; y Michael McGuire, “Collaborative
Public Management: Assessing What We Know and How We Know
1t”, Public Administration Review, vol. 66, nam. 1, 2006, pp. 33-43.

51 Véanse Stephen Goldsmith y William D. Eggers, Governing...,
op. cit.; Lester Salamon, The Tools of Government..., op. cit.; H. Brinton
Milward y Keith G. Provan, “A Manager’s Guide to Choosing and Using
Collaborative Networks”, 1BM Center for The Business of Government,
2006; John M. Bryson, Barbara C. Crosby y Melissa Middleton Stone,
“The Design and Implementation of Cross-Sector Collaborations: Pro-
positions from the Literature”, Public Administration Review, vol. 66,
num. 1, 2006, pp. 44-55; y Robert Klitgaard y Gregory F. Treverton,
“Assessing Partnerships: New Forms of Collaboration”, 1BM Center for
The Business of Government, 2003.
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Cuadro 3. Paradojas enfrentadas por los funcionarios
publicos que colaboran en redes

+  Los funcionarios deben trabajar de forma auténoma en sus
organizaciones, pero también de forma interdependiente en
las redes en las que colaboran.

* Los funcionarios deben apoyar objetivos e intereses parti-
culares (propios o de su organizacién), pero también obje-
tivos e intereses globales pertenecientes a las redes en las
que colaboran.

*  Los funcionarios deben apelar a su autoridad dentro de sus
propias organizaciones, pero también deben actuar de forma
participativa cuando colaboran en una red.

*  Los funcionarios deben ver los “arboles” y pensar en tér-
minos particulares (con respecto a las necesidades de su
organizacién), pero también ver el “bosque” y pensar en
términos generales (con relacién a las necesidades de la red
en la que participan).

Fuente: Elaboracién propia con base en O’Leary y Bingham, art. cit.,
p. 106.

bien, es necesario tomar en cuenta que el tema no esta libre
de complicaciones. En primer lugar, la idea de colaborar posee
implicitamente una carga valorativa positiva, por la cual se
asume la disposicion continuada de los participantes en un
proyecto o red a cooperar y compartir recursos de manera
natural. Sin embargo, los diversos estudios sobre redes co-
laborativas han mostrado que el conflicto es una constante,
mas que una excepcion, en estas redes; de ahi el énfasis en
la necesidad de construir habilidades de negociacién y me-
diacion.?? ;Qué pasa, por ejemplo, en entornos de reciente

2 Rosemary O’Leary y Lisa Blomgren Bingham, “Conclusion: Con-
flict...”, op. cit.; Robert Agranoff, “Inside Collaborative Networks: Ten
Lessons for Public Managers”, Public Administration Review, vol. 66, nim.
1, 2006, pp. 56-65; Michael McGuire, “Collaborative Public...”, op. cit.
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democratizacion (Latinoamérica o Europa del Este)? ;Hasta
qué punto los funcionarios dejan de apelar a su autoridad
cuando participan en redes? ;Hasta qué punto los represen-
tantes de organizaciones sociales estan realmente dispuestas
a colaborar con los gobiernos? En segundo lugar, algunos
autores sefialan que si bien muchos funcionarios en efecto
participan en nuevas redes al lado de organizaciones sociales
y organismos privados, en realidad la mayoria de ellos rea-
lizan buena parte de su trabajo en estructuras burocraticas
mas bien tradicionales.?® Por lo tanto, podria preguntarse
hasta qué punto la colaboracién es un imperativo para todos
los funcionarios publicos, o sélo lo es para unos cuantos en
ciertas areas del gobierno. En tercer lugar, la participacion
en redes colaborativas trae consigo ciertos costos.?* Por ejemplo,
al participar en redes colaborativas externas los funcionarios
enfrentan un costo de oportunidad considerable, pues dejan
de participar en reuniones y actividades de su organizaciény,
con ello, pierden cierto control e influencia sobre las decisio-
nes que se toman en la misma. Finalmente, la construccién
de espacios de colaboracion puede resultar un arma de doble
filo: por un lado, las redes permiten incluir més actores en
el proceso de elaboracién e implementacién de las politicas
publicas; por el otro, esta inclusién puede también significar
que sean los grupos mas organizados los que obtienen mayores
beneficios por su colaboraciéon, aumentando simultaneamente
la marginacion de ciertos grupos sociales que por su falta de
recursos suelen ser menos organizados.?®

% Robert Agranoff, Managing Within Networks..., op. cit; Michael
McGuire, “Collaborative Public...”, op. cit.

5 Robert Agranoff, “Inside Collaborative...”, op. cit.; Bryson et al.,
“The Design and Implementation...”, op. cit.; Michael McGuire, “Co-
llaborative Public...”, op. cit.

% B. Guy Peters, “Gobernanza y burocracia publica: jnuevas formas
de democracia o nuevas formas de control?”, Foro Internacional, vol. XLV,
num. 182, 2005.
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CONTROL DE LA CORRUPCION

Eldltimo tema que quisiera tratar en este texto es el control
de la corrupcion. Para los lectores mexicanos (o latinoameri-
canos), hablar de corrupcion no resulta algo nuevo. ;Por qué
entonces incluirlo en estas paginas sobre nuevas reformas
administrativas? La respuesta tiene que ver con la manera
en que ha cambiado la aproximacién al tema durante los
ultimos veinticinco afios: de pensar que la corrupcién es un
problema esencialmente moral, vinculado con el proceso de
modernizacién de las sociedades y basicamente limitado a los
paises del tercer mundo,? hoy se piensa que la corrupcion es
un problema moral, pero también econémico, juridico y ad-
ministrativo, que no desaparece automaticamente conforme
las sociedades se desarrollan, y que también puede surgir
en las economias més avanzados.?” Asi, de los debates sobre
la corrupcién hemos pasado a las propuestas sobre cémo
controlar (o prevenir) la corrupcion.

La evolucién del tema ha estado fuertemente ligada a dos
factores.?® Por un lado, el surgimiento de lo que Krastev ha

% Recuérdese el texto de Samuel P. Huntigton, Political Order in
Changing Societies, New Haven, Yale University Press, 1970.

57 Véase Moshe Maor, “Feeling the Heat? Anticorruption Mechanisms
in Comparative Perspective”, Governance, vol. 17, pp. 1-28. De hecho, al
momento de escribir estas lineas (otofio de 2007) en Inglaterra, Francia
y Estados Unidos se discutian publicamente ciertos casos de posible
corrupcidn, en los que se econtraban involucrados altos funcionarios de
Scotland Yard, el ex presidente Jacques Chirac y funcionarios del gobierno
de la ciudad de Washington, D. C., respectivamente.

%8 Esta es en buena medida la historia que cuentan, por ejemplo, Je-
remy Pope y Fredrik Galtung, reconocidos expertos internacionales en el
tema. Sin embargo, desde la visién de Krastev, los intereses comerciales
estadounidenses han desemperniado también un papel fundamental (si no
es que mas importante) en el impulso de la lucha contra la corrupcion. Esto
se debe a que, hasta mediados de los noventa, la mayoria de las legisla-
ciones europeas permitian que sus empresarios dedujeran de impuestos
los sobornos realizados para facilitar sus inversiones en el extranjero.
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llamado la “ciencia de la corrupcion”.?® A lo largo de los afios
noventa, se comenzaron a realizar cada vez mas estudios
para analizar las relaciones existentes entre los niveles de
corrupcion y algunas variables economicas.® Dichos estudios
“demostraron” que la corrupcién tiene un efecto negativo en
la inversién extranjera directa, en el crecimiento econémico,
en la distribucion eficiente del ingreso y los recursos publi-
cos, en los niveles de riesgo pais, etc. De forma paralela, du-
rante los ultimos 10 anos diversas instituciones (encabezadas
por la pionera Transparencia Internacional) han publicado
indices y encuestas para “medir”, entre otras muchas cosas,
las percepciones sobre la corrupcién,® el nimero de “mor-

En cambio, la legislacion norteamericana explicitamente prohibi6 desde
finales de los setenta el pago de sobornos en el extranjero, lo que en cierta
forma ponia en desventaja a los empresarios norteamericanos frente a los
europeos. Véase Jeremy Pope, “Dimensions of Transparency in Gover-
nance”, Documento preparado para el “6th Global Forum on Reinventing
Government. Towards Participatory and Transparent Governance”, Seul,
24-27 de mayo, de 2005; y Ivan Krastev, Shifting Obsessions. Three Essays
on the Politics of Anti-corruption, Budapest, cEU Press, 2004.

% Véanse Ivan Krastev, Shifting Obsessions..., op. cit.; y la excelente
resefia de Javier Gonzéalez Gémez sobre el mismo libro en Foro Interna-
cional, nim. 182.

60Véanse, por ejemplo, Paulo Mauro, “Why Worry About Corruption?”,
International Monetary Fund, 1997; y Vito Tanzi, “Corruption Around
the World. Causes, Consequences, Scope, and Cures”, International
Monetary Fund, 1998.

61 Es el caso del famoso Indice de Percepcién de la Corrupcién, de
Transparencia Internacional, www.transparency.org. Una critica intere-
sante y que vale la pena considerar antes de acercarse al ipc es la de Fre-
drik Galtung, “Measuring the Immeasurable: Boundaries and Functions
of (Macro) corruption Indices”, en Charles Sampford, Arthur Shacklock,
Carmel Connors y Fredrik Galtung (eds.), Measuring Corruption, Alder-
shot, Ashgate, 2006, pp. 101-130. Una buena y breve introduccién a este
complicado tema es la de Arturo del Castillo, Medicion de la corrupcion:
un indicador de la rendicion de cuentas, México, Auditoria Superior de
la Federacion, 2003.
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didas” que pagan los ciudadanos® o el costo que tienen los
sobornos para los empresarios.®® Gracias a estas encuestas e
indices, la corrupcion pareciera haber dejado de ser un tema
nebuloso para convertirse en nimeros y porcentajes, que per-
miten realizar comparaciones temporales e internacionales.
Por el otro lado, la agenda global del tema probablemente
no habria sido posible sin la participaciéon de un cada vez
mayor numero de organizaciones sociales, cuyo activismo
politico ha sido clave para denunciar y promover el castigo
de actos corruptos en Filipinas, Brasil, Corea o México.* Y
por ultimo, igual trascendencia pareciera tener el cambio de
paradigma dentro de organizaciones internacionales como el
Banco Mundial, institucién en la que hasta mediados de los
noventa la corrupcién (llamada el “factor C”) era considerada
un asunto de politica interna de cada pais.

En el caso de paises desarrollados, como Nueva Zelandia
o el Reino Unido, la preocupacién por controlar y prevenir
el mal uso de los recursos publicos ha (re)surgido, principal-
mente como una reaccion ante ciertas consecuencias de las
reformas neogerencialistas.®® De una parte, tanto el proceso

52 De Transparencia Mexicana (www.tm.org.mx). Una medicién del
numero de actos de corrupcién en diversos paises se encuentra en el Ba-
rémetro Global de la Corrupcién, también de Transparencia Internacional
(www.transparency.org).

63 Como en el caso de la Business Environment and Enterprise Per-
formance Survey, del Banco Mundial (véase James H. Anderson y Cheryl
W. Gray, Anticorruption in Transition 3. Who is Suceeding and Why?,
Washington, D. C., World Bank, 2006). La metodologia de dicho estudio
ha sido utilizada también en México para realizar la Encuesta de Gober-
nabilidad y Desarrollo Empresarial (www.funcionpublica.org.mx).

64 Pope, art. cit.; Pan Suk Kim, “Building National Integrity Throught
Corruption Eradication in South Korea”, International Public Manage-
ment Review, vol. 8, nam. 2, pp. 138-162.

6 Véase Heather Marquette, “Donors Seek the Right Approach to
Corruption”, Local Governance Brief, primavera, 2004, pp. 3-11.

66 Véase la discusion sobre este tema en Patrick von Maravic y Chris-
toph Reichard, “New Public Management and Corruption: ipMN Dialogue
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de “agencificaciéon” estructural apuntado arriba, como la
llegada de personas sin experiencia laboral en gobierno a
los altos puestos del servicio civil (tras la apertura de los
sistemas de reclutamiento y seleccién), parecieran haber
fragmentado el espiritu de cuerpo y erosionado los valores
éticos que tradicionalmente habian existido en el sector
publico.’” De la otra, la autonomia y mayores flexibilidades
que los altos funcionarios han recibido para gestionar sus
organizaciones han puesto sobre la mesa la necesidad de
encontrar nuevos mecanismos para compensar la pérdida
de control central.®®

Asi, el consenso internacional y la conviccién de que el
problema puede controlarse (paises en desarrollo-transicion)
o prevenirse mejor (paises desarrollados) han generado una
“guerra global” anticorrupcion, para lo cual se han recomen-
dado y utilizado numerosas y muy diversas “herramientas”
como las que se incluyen en el cuadro 4.%° Entre las demo-
craclas mas consolidadas, la atencién se ha centrado en el
fortalecimiento de los sistemas de control ex post (con un
papel mucho mas activo de las auditorias superiores de-
pendientes del poder legislativo, como en Estados Unidos
y el Reino Unido), pero también en la promocién de valo-
res y codigos de ética (Australia y Nueva Zelandia).”™ En las

and Analysis”, International Public Management Network, vol. 4, nim. 1,
2003, pp. 84-129; y Larry R. Jones, “International Public..., op. cit.

57 Vernon Bogdanor, “Introduction...”, op. cit.

68 Tom Christensen y Per Laegreid (eds.), Trascending..., op. cit.

% El término de guerra lo tomo de Ben W. Heineman y Fritz Heimann,
“The Long War Against Corruption”, Foreign Affairs, mayo-junio, 2006.
Para una revisién de algunas medidas y casos actuales, véase Anwar Shah
(ed.), Performance Accountability and Combating Corruption, Washington,
D. C., Banco Mundial, 2007.

0 Para el caso de los controles, véase ocpE, Modernising Gover-
nment..., op. cit.; para el de los esquemas preventivos, incluyendo
programas éticos, véase OcDE, Public Sector Integrity. A framework for
Assessment, Paris, ocDE, 2005.
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nuevas democracias, en cambio, las reformas impulsadas
han sido mucho méas amplias. Por ejemplo, algunos paises
de Europa del Este han tratado de fortalecer y transparen-
tar los sistemas de compras publicas, al tiempo que han
buscado profesionalizar sus aparatos judiciales.” En paises
africanos, como Uganda y Ghana, se han creado agencias y
comisiones especificamente dedicadas a combatir la corrup-
cién gubernamental.” En México, ademas de todos los temas
anteriores, se ha intentado promover la profesionalizacién de
los funcionarios publicos, la contraloria o vigilancia social,
la digitalizacion de tramites y servicios, y el desarrollo de
medidas preventivas en tiempos electorales, entre otros.”
Por tltimo, en una perspectiva atiin mas generalizada han
destacado dos grandes transformaciones: la creacién de le-
yes de transparencia y acceso a la informacién guberna-
mental en paises tan distintos como Pert, Japon, México,
Hungria, Sudafrica o Alemania;™ y la firma, desde mediados
de los noventa, de las convenciones internacionales antico-
rrupcion de la Organizacion de Estados Americanos (OEA),
OCDE y ONU, que establecen una plataforma juridica compleja,
con disposiciones vinculatorias para las decenas de paises

 James H. Anderson y Cheryl W. Gray, Anticorruption..., op. cit.

2 Alan Doig, David Watt y Robert Williams, “Hands-on or Hands-
off? Anti-Corruption Agencies in Action, Donor Expectations, and Good
Enough Reality”, Public Administration and Development, vol. 26, 2006,
pp. 163-172.

8 Secretaria de la Funcion Puablica, Transparencia, buen gobierno y
combate a la corrupcion en la funcién publica, México, Fondo de Cultura
Econdémica, 2005; Rafael Martinez Pudn, Servicio profesional, s;para
qué?, México, Porria, 2005; Octavio Diaz Garcia de Leén y Mauricio 1.
Dussauge Laguna, “Transparencia y combate a la corrupcién en tiempos
electorales: la experiencia del blindaje electoral en el gobierno federal”,
Fepade Difunde, agosto de 2006; y Benjamin Hill Mayoral y Mauricio 1.
Dussauge Laguna, “Transparencia y combate...”, op. cit.

" Sobre este tema, véanse Alasdair Roberts, Blacked Out. Government
Secrecy in the Information Age, Cambridge, Cambridge University Press,
2006; y ocpE, Modernising Government..., op. cit.
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firmantes en temas tan diversos como cohecho internacional,
blanqueo de dinero, sistemas de compras publicas o esque-
mas de reclutamiento meritocratico.™

Asi, en un periodo de tiempo relativamente corto, el
tema del control de la corrupcion se ha posicionado en la
agenda global de reformas administrativas, acompanado
de un conjunto de herramientas cada vez mas amplio y
complejo. A pesar de ello, quedan ain muchos asuntos por
resolver en torno a este tema. En primer lugar, algunos de
los esfuerzos anticorrupcién que se han impulsado en afios
anteriores parecieran estar generando efectos no deseados.
Por ejemplo, los indices de percepcién fueron un componente
indispensable en el posicionamiento global del problema de la
corrupcién. Sin embargo, la publicacién anual de resultados
que (por razones metodoldgicas) muy pocas veces reflejan
los esfuerzos y logros de ciertos paises en su lucha contra la
corrupcién, parecieran ahora estar contribuyendo mas bien
a que los gobiernos pierdan interés politico en el tema, o a
que aumente la desconfianza y el cinismo ciudadanos.” En
segundo lugar, en casos como el de la firma de las convencio-
nes internacionales (OEA, OCDE y ONU) o las regulaciones para
declarar bienes, las acciones anticorrupcién pareciera que se
impulsan mas por intenciones de marketing politico, que por
un verdadero deseo de erradicar los actos de corrupcién.”” En
tercer lugar, resulta aun incierto hasta qué punto las diver-
sas herramientas propuestas ayudan realmente a controlar

> Para una revision completa de las convenciones internacionales
anticorrupcién, incluyendo textos analiticos y revisiones de suimplemen-
tacion a la fecha, véanse www.u4.no/themes/conventions/intro.cfm y www.
transparency.org/global_priorities/international_conventions.

6 Fredrik Galtung, “Measuring the Immeasurable...”, op. cit.

T En este caso particular ademas habria que considerar que la tarea
de construir mecanismos de seguimiento y monitoreo eficaces y legitimos
es sumamente compleja. Piénsese, por ejemplo, en la convencion de la
ONU y en la necesidad de vigilar su cumplimiento simultdneamente en
varias decenas de naciones.
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Cuadro 4. Herramientas para combatir la corrupciéon

+ Creacién de agencias anticorrupcion especializadas.

+ Sistemas meritocraticos de gestién de personal.

* Esquemas para transparentar las licitaciones publicas.

+ Leyes de acceso a la informacion.

* Creacién-fortalecimiento de instituciones de auditoria su-
perior.

* Vigilancia social.

+ Legislaciones para proteger a denunciantes (“whistle-
blowers”).

+ Leyes sobre conflictos de interés.

+ Codigos (y oficinas) de ética y de conducta.

+ Digitalizacién de servicios y tramites publicos.

+ Convenciones internacionales.

+ Seguimiento a indicadores de desempeno y quejas ciudadanas.

+ Cartas ciudadanas.

+ Reglas de financiamiento a los partidos politicos.

* Procedimientos para declarar bienes.

* Programas de seguimiento y vigilancia social al presupuesto.

Fuente: Elaboracién propia con base en Jeremy Pope, art. cit. (con
adiciones).

la corrupcién. Las leyes de transparencia, por ejemplo, suelen
presentarse en los paises en desarrollo como mecanismos
poderosos para descubrir actos corruptos; sin embargo, hasta
el momento la evidencia pareciera mostrar que dicho obje-
tivo sélo se cumple de manera limitada.” En cuarto lugar,
aunque es claro que la corrupcion debe controlarse, lo que
es menos claro es como desarrollar las estrategias para cada
pais, tanto en términos de combinacién de enfoques y herra-
mientas, como en términos de secuencia. Una clara muestra
de este dilema se encuentra en lo siguiente: ;qué resulta mas

™ Alasdair Roberts, Blacked Out..., op. cit.
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adecuado, desarrollar acciones anticorrupcién adaptadas a
cada area de politica publica (sector financiero, ambiental,
farmacéutico, etc.), como sugieren algunos textos recientes?”
;O tratar de construir “sistemas nacionales de integridad”,®
con base en herramientas de aplicacién transversal, como
sugiere la literatura previa? Finalmente, uno de los mayores
retos que enfrentan los esfuerzos globales en la materia es
cémo evaluar los efectos e impactos de las politicas antico-
rrupcion.® ;Hasta dénde los esfuerzos gubernamentales
han logrado disminuir los niveles/tipos de corrupcién en una
sociedad a lo largo del tiempo? ;A partir de qué momento o
en qué ambitos particulares la lucha anticorrupcién es me-
nos una tarea estrictamente gubernamental y se convierte
en una tarea de los ciudadanos, en colaboracién con organi-
zaciones sociales nacionales e internacionales?

CONCLUSIONES

Reformar las administraciones publicas ha sido una acti-
vidad constante durante los ultimos veinticinco afios. Sin
embargo, en tiempos recientes hemos ido pasando de las

™ Bertram I. Spector (ed.), Fighting Corruption in Developing Coun-
tries, Bloomfield, ct, Kumarian Press, 2005; y J. Edgardo Campos y Sanjay
Pradhan, The Many Faces of Corruption. Tracking Vulnerabilities at the Sec-
tor Level, Washington, D. C., World Bank, 2007. Resulta interesante notar
que el gobierno mexicano habia ya intentado este enfoque desde 2001.

80 Kl término proviene del Sourcebook de Transparencia Internacional,
www.transparency.org.

81 Javier Gonzalez Gomez, “Midiendo el desempenio gubernamental:
;es posible medir el éxito y fracaso de las politicas anticorrupcién?”, Buen
Gobierno, num. 1, 2006; ocDE, Public Sector... op. cit.; y Mauricio I. Dus-
sauge Laguna, “Combate a la corrupcion en México: jvaso medio vacio o
vaso medio lleno?”, documento presentado en el seminario “2007: Afio de
acuerdos, propuestas y acciones. El gobierno y la administracién publica:
mejoras pendientes”, México, El Colegio de México, 13 de septiembre
de 2007.
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reformas neogerenciales de las décadas de 1980 y 1990, a
otro tipo de propuestas modernizadoras que ponen menos el
acento en las “3E’s” y mas en un conjunto de nuevas “C’s”:
confianza, coordinacién, colaboracién y control de la corrup-
cién, entre otras. Se trata de un cambio de palabras que, en
el fondo, refleja también una transformacién en el enfoque
de las reformas, mediante la cual los valores economicistas
parecieran haber cedido espacio de nuevo a preocupaciones
y principios primordialmente politico-administrativos.

Confianza, cooordinacidn, colaboracién y control de la
corrupcién son temas que hoy en dia preocupan lo mismo a
las democracias consolidadas que a los paises en desarrollo
o transicién. Por supuesto, seria absurdo pensar (como al-
guna vez se considerd en el caso de la NGP) que la aparente
convergencia en torno a ciertos temas (aqui agrupados bajo
el término de las “C’s”), equivale a una homogeneidad de
acciones o estrategias. Por el contrario, bajo las preocupacio-
nes comunes existe una amplia diversidad de herramientas
y prioridades, que ademas se han ido adaptando a las cir-
cunstancias particulares de cada pais. Estamos, pues, frente
a una agenda modernizadora relativamente compartida,
global, pero que a la vez es fundamentalmente especifica,
nacional.

Los nuevos temas no son, por supuesto, completamente
nuevos. Algunos han estado presentes de una u otra forma
a lo largo de la historia de la Ap (confianza, coordinacién),
mientras que otros (control de la corrupcion, colaboraciéon)
se fueron consolidando en los Gltimos afios, aunque un poco
a la sombra de la NaP y las discusiones que la misma generé.
Ahora bien, lo que si resulta mas novedoso es la manera en
que politicos, funcionarios y académicos actualmente plan-
tean las discusiones sobre estos temas. Hay muchas ideas
y preocupaciones bastante conocidas, incluso “recicladas”
en algunos casos. Pero también hay propuestas y conceptos
frescos que, sin ser del todo convincentes atin, dan muestra
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de una disciplina académica (la AP) y un campo profesional
(ap) llenos de vida, en busca de adaptarse mejor a las exi-
gencias del siglo xx1.

Con sus analisis, sus publicaciones y sus egresados, El
Colegio de México ha participado activamente en estos veinti-
cinco anos de reformas administrativas, lo mismo dentro que
fuera de nuestro pais. No es posible saber por cuanto tiempo
mas habra de seguir presente, en las agendas académicas y
politico-administrativas internacionales, esta obsesién por
modernizar y mejorar el funcionamiento del sector ptblico
y sus organizaciones. Sin embargo, me parece que si es po-
sible confiar plenamente en que la licenciatura en politica y
administracién publica del Colegio continuara formando a
los profesionales del arte de gobernar que se necesitan. Por
otros veinticinco anos; y tal vez por mucho tiempo mas.
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LAS REFORMAS QUE QUEREMOS
Y LAS REFORMAS QUE TENEMOS:
ANALISIS DE PREFERENCIAS CIUDADANAS
Y REFORMAS ADMINISTRATIVAS
EN AMERICA LATINA

GUuILLERMO M. CEJUDO
INTRODUCCION

El estudio de las reformas administrativas se ha centrado
tradicionalmente en la vinculacién entre instituciones, pre-
ferencias politicas y procesos de reforma. Esta literatura ha
arrojado luz sobre cémo distintos arreglos institucionales y
organizacionales y diferentes estrategias politicas explican
la trayectoria y el contenido de las reformas al sector publico.
Sin embargo, queda una pregunta no atendida, que se refiere
a la relacién que existe entre las preferencias ciudadanas
sobre la administracién publica y el tipo de reformas que
los gobiernos impulsan en sus administraciones. En otras
palabras, sabemos muy poco acerca de si las reformas res-
ponden a las soluciones demandadas desde la ciudadania.
Tal como explican Bouckaert, Van de Walle y Kampen, “la
necesidad de una investigacion comprehensiva acerca de
la opinion de los ciudadanos con respecto a la administracion
publica ha sido reconocida en varias ocasiones, pero esto no
ha generado una tradicion real de investigacién”.!

! Geert Bouckaert, Steven van de Walle y Jarl K. Kampen, “Potential
for Comparative Public Opinion Research in Public Administration”, In-
ternational Review of Administrative Sciences, 71: 2, 2005, pp. 229-240.

[453]
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Esta laguna se explica por la visién instrumental con que
se suelen estudiar los cambios en la administracion publica.
Desde esta perspectiva, las reformas administrativas se
entienden como una decision de los gobernantes para hacer
mas eficiente, mas competente o mas pequeno al sector pu-
blico y, por medio de esas reformas, incidir en el desempeno
gubernamental para generar resultados que respondan a
las expectativas ciudadanas. Sin embargo, ademas de esta
dimensién instrumental, existe un componente sustantivo
en la estructura y funcionamiento de las burocracias pu-
blicas, que reflejan valores y preferencias en torno al papel
del Estado en la economia, a la relaciéon entre gobierno y
sociedad y la interaccién cotidiana entre los ciudadanos
y los funcionarios publicos.

Desde esta segunda posicién, no basta con averiguar si
las reformas administrativas responden efectivamente a los
intereses y estrategias politicas de los gobernantes que las
impulsan, sino que seria necesario conocer si dichas reformas
corresponden con las expectativas ciudadanas. Por ejemplo,
desde la visién instrumental podemos analizar una reforma
dirigida a reducir el papel del Estado en la economia y expli-
carla en funcién de las posiciones ideoldgicas o partidistas
de los gobernantes, como reaccién a restricciones impuestas
por un entorno financiero adverso, o como resultado de la
interaccion entre actores politicos con intereses encontra-
dos. No obstante, esta explicacién nos diria muy poco sobre
si las decisiones sobre estas reformas corresponden con las
preferencias ciudadanas en torno al tipo de administracion
publica deseable.

Esta segunda cuestion, sobre la concordancia entre las
decisiones de reforma administrativa y las preferencias ciu-
dadanas en torno a la administracién, tampoco esta resuelta
por las investigaciones, cada vez mas frecuentes, acerca
de las actitudes ciudadanas con respecto a los resultados de
la gestion (los estudios de satisfaccion de usuarios) o con el
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régimen en su conjunto (los estudios sobre legitimidad del
gobierno o de la democracia).? Ambas lineas de investigacion
buscan ligar desempernio gubernamental con las reacciones de
los ciudadanos frente a dicho desempeno. Pero esta agenda
no considera la distincién propuesta por Ernesto Carrillo
y Manuel Tamayo, quienes distinguen entre dos tipos de
legitimidad: “la legitimidad institucional que se deriva
del ajuste del comportamiento de la administracién a un
sistema de valores socialmente aceptado sobre como debe
ser la administracion en un Estado social y democratico de
derecho; y la legitimidad por rendimientos, que se obtiene
produciendo politicas, bienes y servicios publicos que res-
pondan a criterios de evaluacién de lo publico socialmente
aceptados”.? En efecto, la literatura mencionada se refiere
exclusivamente a esta segunda variante, la legitimidad
por rendimientos que, aunque vinculada con la legitimi-
dad institucional, es conceptual y empiricamente distinta. La
pregunta pendiente se refiere a la legitimidad institucional
o, en términos llanos, a la vinculacién entre el tipo de ad-

2Véanse, por ejemplo, Eloisa del Pino, “;Qué esperan los ciudadanos
del gobierno?: Las expectativas sobre las politicas de bienestar en Espana”,
Sistema: Revista de ciencias sociales, 172, 2003, pp. 55-84; de la misma
autora, Los ciudadanos y el Estado: las actitudes de los esparioles hacia
las administraciones y las politicas publicas, Madrid, Instituto Nacional
de Administracién Pablica, 2004; Gregg G. Van Ryzin, “Pieces of a Puzzle:
Linking Government Performance, Citizen Satisfaction, and Trust”, Public
Performance and Management Review, 30: 4, 2007, pp. 521-535; y Geert
Bouckaert y Steven van de Walle, “Comparing Measures of Citizen Trust
and User Satisfaction as Indicators of ‘Good Governance’: Difficulties
in Linking Trust and Satisfaction Indicators”, International Review of
Administrative Sciences, 69: 3, 2003, pp. 329-344.

3“Lalegitimidad de la administracién publica: un enfoque de cultura
politica”, Foro Internacional, 170, 2002, p. 684. De hecho, los autores
validan empiricamente esta distincién en su revisién de las actitudes
ciudadanas ante la administraciéon en Espafa, en donde encuentran
que, en efecto, se trata de dos dimensiones que, aunque relacionadas, son
distintas y separables (Ibid., p. 715).
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ministracién demandado por los ciudadanos y las reformas
que los gobernantes impulsan.

Este trabajo es un primer esfuerzo por identificar cémo
las reformas administrativas, en América Latina, en los afios
recientes, se relacionan con las soluciones demandadas por
los ciudadanos. La investigacién tiene especial relevancia
porque se refiere a reformas que ocurren en un marco de go-
biernos democraticos que, se esperaria, deberian responder
a las preferencias de los electores en esta area de politica
publica. El argumento del texto es que, a pesar del entorno
de democratizacién en el que estas reformas han tenido lu-
gar, hay una brecha significativa entre el tipo de reformas
consideradas necesarias por los ciudadanos y las ejecutadas
por los gobiernos. En efecto, con base en informacién reciente
sobre preferencias ciudadanas en torno al papel del Estado
y respecto al tipo de reformas administrativas que se con-
sideran urgentes, se hace un andlisis de correspondencia
entre dichas preferencias y el tipo de reformas impulsadas
recientemente en la region y se muestra que los diagnosticos
y las soluciones ideadas son distintos.

Para ello, a continuacion se presenta una discusion sobre
la relacién entre gobierno democratico y reformas admi-
nistrativas, la cual es seguida por una comparacién entre
los datos de preferencias ciudadanas y algunos del tipo de
reformas seguidas por los gobiernos latinoamericanos en
los ultimos afos. Finalmente, se esbozan algunas posibles
explicaciones que den cuenta de por qué existe esta brecha
entre preferencias ciudadanas y decisiones gubernamenta-
les de reforma, y se cierra con una propuesta de agenda de
investigacién ampliada.

LAS REFORMAS EN UN MARCO DEMOCRATICO

;Son distintas las reformas administrativas en un entorno
democratico que en uno autoritario? La respuesta, obvia,
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es que si (como ha explicado Oscar Oszlak en su trabajo
clasico sobre regimenes politicas y politicas publicas).* Lo
relevante es identificar en qué son distintas y por qué lo
son, en términos tanto del contenido como del proceso de las
reformas. Respecto al contenido, las diferencias se explican
por la divergencia en los objetivos del régimen. En efecto,
bajo regimenes autoritarios, el orden y la estabilidad son las
metas primordiales para la burocracia, puesto que reflejan la
idea del régimen autoritario como guardiin del orden ptblico
o agente de desarrollo social y econémico. Las administra-
ciones publicas se estructuran de acuerdo con esa légica y
estan integradas por burécratas reclutados en funcién de
su afiliacion politica y sus lealtades personales o de parti-
do. Las reformas administrativas reflejan inevitablemente
esas prioridades. Por el contrario, seria de esperar que en
un régimen democratico las reformas estén encaminadas
a construir una administracién publica que responda a
las preferencias sociales, a los dictados del legislativo, y a las
érdenes de los politicos electos, y que, ademas, rinda cuentas
ante sus superiores politicos, ante los representantes electos
y, en ultima instancia, ante los ciudadanos.’

En términos del proceso, es claro que los gobiernos au-
toritarios enfrentaban menos restricciones en sus intentos
de realizar reformas administrativas. Los gobiernos auto-
ritarios, si bien deben atender a los grupos que apoyan al
régimen, tienen autonomia practicamente irrestricta en sus
decisiones sobre la burocracia. Dada la ausencia de restric-

4+ Oscar Oszlak, “Public Policies and Political Regimes in Latin
America”, International Social Science Journal, 38, 1986, pp. 219-236.

> M. Dubnick y B. Romzek, “Accountability”, en J. Shafritz (ed.),
International Encyclopeedia of Public Policy and Administration, Nueva
York, Westview Press, 1998; Bernard Manin, Adam Przeworskiy Susan C.
Stokes, “Introduction”, en Democracy, Accountability, and Representation,
Nueva York, Cambridge University Press, 1999; James March y Johan P.
Olsen, Democratic Governance, Nueva York, Free Press, 1995.
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ciones legales y la disponibilidad del uso de la fuerza para
anular el disenso o la oposicién, los gobiernos autoritarios
gozan de amplios margenes de maniobra para cambiar las
reglas que regulan a sus burocracias, modificar las estruc-
turas o remover al personal.

En cambio, en un régimen democratico, si hay el interés
en cambiar las reglas del juego con las que opera la burocra-
cia, se enfrentaran restricciones derivadas de la capacidad
legal, politica y administrativa para intentar la reforma. En
efecto, a diferencia de los gobiernos autoritarios que no tienen
como restriccion el imperio de la ley, uno de los fundamentos
del gobierno democratico es el Estado de derecho, y el princi-
pio de que se debe respetar la legislacion existente, aunque
sea ésta contraria a los intereses del gobierno en turno. Asi,
sila burocracia puede ampararse en leyes que protegen sus
derechos, el gobierno no podra cambiarla automéaticamente.
También deberan conciliarse intereses politicos diversos (que
no son siempre propicios en una nueva democracia) y hacer
uso de herramientas de negociacion, en lugar de la fuerza.
Finalmente, tendran que hacer todo esto utilizando a las or-
ganizaciones, las estructuras y las personales dejadas en su
lugar por el régimen anterior. Aunque puede suponerse que
algunos de los incentivos y las normas de comportamiento
cambian bajo el nuevo régimen —porque los viejos patrones
de control y lealtad personal pierden vigencia— también es
cierto que hay reglas, procedimientos y rutinas que no cam-
bian en automaAatico, a menos que haya un intento deliberado
de reformarlas. En suma, los gobiernos democraticos —sobre
todo en democracias jévenes— no tienen libertad total al
decidir qué hacer con la burocracia: no pueden despedir
al personal facilmente, y cualquier cambio legal debera se-
guir el proceso legislativo, que no siempre es sencillo, ademas
de que requerira negociaciones y compromisos con politicos
y funcionarios. Mas aun, frente a la fragilidad de un nuevo
régimen y la relativa inexperiencia de los nuevos cuadros
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politicos, los gobernantes seran reacios a enfrentarse con los
funcionarios con experiencia en asuntos administrativos.

La experiencia latinoamericana hasta hace un par
de décadas es fiel reflejo de estas distintas capacidades:
como demuestra Peter Spink en su revisién exhaustiva de
siete décadas de reformas al sector publico en la region, hasta
los afios ochenta, todas las reformas comprehensivas que
pueden calificarse de exitosas tuvieron lugar bajo gobiernos
no democraticos. Sus hallazgos son contundentes:

Al examinar la historia de las reformas en cada pais junto con
los principales acontecimientos politicos, se muestra que los
intentos coordinados y sistematicos por reformar significativa-
mente la administracién publica nunca fueron exitosos durante
periodos de gobiernos democraticos y pluralistas. Hubo muchos
intentos pero con resultados que no son ni una fraccién de lo
que se esperaba. Cuando las reformas fueron intentadas en
periodos de gobierno militar, suspensién de garantias civiles y
presidencialismo extremo [...] los resultados han sido diferen-
tes, por lo menos en el corto plazo. Leyes, sistemas, agenciasy
otras practicas han sido reestructuradas rapidamente.®

Esta aparente paradoja ha sido motivo de multiples in-
tentos por explicar la dificultad de las elites democraticas
por impulsar reformas a burocracias que eran percibidas
como ineficaces, corruptas y mal organizadas. El argumento
mas recurrente fue aquél generado por quienes, utilizando
el enfoque de eleccion racional,” muestran dos escenarios

6 Peter Spink, “Possibilities and Political Imperatives: Seventy Years
of Administrative Reform in Latin America”, en Luiz Carlos Bresser
Pereira y Peter Spink (eds.), Reforming the State: Managerial Public Ad-
ministration in Latin America, Boulder, Lynne Rienner, 1999, pp. 105-106.

" Barbara Geddes, Politician’s Dilemma: Building State Capacity in
Latin America, Berkeley, University of California Press, 1994; Barry Ames,
Political Survival, Berkeley, University of California Press, 1987.
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complementarios: por un lado, se arguye que las elites de-
mocraticas muchas veces no tenian la intencién de cambiar
las reglas del juego porque esperaban favorecerse de ellas
en el mediano plazo, por medio del uso clientelista de los
puestos publicos para garantizar apoyo politico y lealtad
burocratica (como corolario de esta idea, se sugiere tam-
bién que los politicos en una democracia nueva no querian
pagar los costos asociados con cualquier intento de reforma
cuando los pendientes en las arenas politica y econémica
son enormes). El otro argumento explica que, en un entorno
de crisis, los politicos electos preferirian siempre favorecer
intereses particulares de la burocracia o de quienes se be-
neficien de los arreglos corruptos, clientelares e ineficaces,
que los intereses generales, por los cuales no se obtiene un
beneficio inmediato:

La competencia administrativa es una forma de bien co-
lectivo especialmente cara para la mayoria de los politicos,
pues [éstos] dependen del acceso a los recursos del Estado
para construir sus organizaciones de apoyo, y una reforma
administrativa amenaza ese acceso. Las reformas efectivas
establecen el mérito como el criterio para el empleo publico, la
competencia de precios como el criterio para asignar contratos,
y reglas impersonales para determinar quién recibe beneficios
gubernamentales, todo lo cual despoja al politico de recursos
importantes.®

Asi, incluso aquellos politicos interesados en impulsar
reformas en esta direccidn, tendrian que enfrentar los costos
asociados en términos politicos y de acceso a recursos.

A pesar de esta tradicion de setenta anios de reformas
imposibles y de estos argumentos que parecen descartar la
posibilidad de impulsar reformas administrativas en las

8 Geddes, Politician’s Dilemma..., op. cit., p. 42.
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nuevas democracias latinoamericanas, a partir de mediados
de los ochenta esto cambi6. Aunque no todos los paises han
seguido la misma ruta, es evidente que ha habido numerosos
intentos —y muchos de ellos exitosos— por reformar las bu-
rocracias gubernamentales. Desde la reforma gerencialista
en Chile durante los noventa, la transformacién del servicio
civil en Uruguay, las reformas weberianas en Brasil en los
anos ochenta y la reaccion gerencialista empujada por Luiz
Carlos Bresser Pereira en la siguiente década, hasta las
reformas recientes en México en materia de transparencia 'y
de profesionalizacién del servicio publico, dan, en conjunto,
cuenta de experiencias que chocan con la tradicién y refu-
tan —aunque sea parcialmente— los argumentos de quienes
creian practicamente imposibles estas reformas en demo-
cracias recientes y en proceso de consolidacién, y cuando
los politicos electos deben responder también a presiones
por construir apoyos politicos y, en la mayoria de los casos,
atender presiones econémicas.

La experiencia reciente, entonces, obliga a formular dos
nuevas preguntas: ;qué factores hicieron posible llevar a
cabo reformas que, en episodios democraticos anteriores,
fracasaron? y, dado que estas reformas estdn ocurriendo en
un entorno democratico en el que los ciudadanos escogen
a sus gobernantes /responden estas nuevas reformas a
las expectativas ciudadanas sobre la administracion pu-
blica? La respuesta a la primera pregunta requeriria una
investigaciéon muy amplia en torno a las diferencias en las
condiciones institucionales y contextuales en que el proceso
de democratizacién —y las reformas estudiadas— han tenido
lugar. Quiza baste esbozar la idea de que, en muchos casos,
el Poder Legislativo ha sido un actor central en los procesos
de reforma. Este dato, que marca una notable diferencia
con lo ocurrido en episodios democraticos anteriores, puede
servir para explicar no sélo por qué las reformas fueron po-
sibles, sino también el tipo de reformas que se impulsaron,
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destinadas a restringir los margenes de accién del Ejecutivo.
En otras palabras, y para atender el argumento discutido
parrafos arriba, los incentivos politicos para reformar no
cambiaron: los ejecutivos no tenian necesariamente interés
en perder acceso a los recursos politicos y financieros del
arreglo burocratico anterior; pero, esta vez, los congresos
decidieron acotarlo.?

La segunda pregunta, en torno a la alineacion o discre-
pancia entre como querrian los ciudadanos que funcionara
la administracién publica de su pais y las reformas adminis-
trativas impulsadas, sera objeto del resto de este trabajo.

LAS REFORMAS QUE TENEMOS

.Y cual ha sido el contenido de las reformas impulsadas?
Aunque no existen estudios sistematicos que comparen
el contenido —y los alcances— de las reformas ocurridas
en las administraciones publicas latinoamericanas en los
ultimos anos,'° puede afirmarse que las reformas mas fre-

9 Agustin Ferraro, “Control parlamentario sobre la implementacién
de politicas publicas: el (escaso) aporte del Congreso a la eficiencia admi-
nistrativa en América Latina”, Estado, gobierno, gestion publica. Revista
Chilena de Administracion Publica, 8, 2006, pp. 80-112; Guillermo Ceju-
do, “Democracy, Structural Reform and Quality of Government in Latin
America: A Time-Series Cross-Sectional Analysis”, trabajo presentado en
la reunién anual de la Midwest Political Science Association, Chicago,
111, 2007.

1© Entre las pocas excepciones estan los esfuerzos del Banco Inter-
americano de Desarrollo, en concreto su Didlogo Regional de Politicas,
por realizar estudios comparables, que compartan métodos y enfoques
y, por tanto, puedan producir generalizaciones, asi sea sobre unos
cuantos aspectos de las reformas (véanse Michael Barzelay, Francisco
Gaetani, Juan Carlos Cortazar y Guillermo Cejudo, “Research on Public
Management Policy Change in the Latin American Region: A Concep-
tual Framework and Methodological Guide”, en Jones y Mussari (eds.),
Strategies for Public Management Reform, Amsterdam, Elsevier, 2004;
y Blanca Heredia, La economia politica de la creacién de servicios civiles
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cuentes han sido las dirigidas a tres rubros. El primero es
la adecuacidon del aparato burocratico al nuevo entorno de
liberalizacién econémica y apertura comercial, que se ha
traducido en politicas de privatizaciéon, desregulacién vy,
en general, achicamiento del tamano del Estado (entre las
que destacan el “redimensionamiento” realizado en México
bajo las presidencias de Miguel de la Madrid y Carlos Sali-
nas, la llamada “reforma del Estado” impulsada por Carlos
Menem en Argentina durante los afios noventa, y reformas
similares en Venezuela, Perui, Uruguay, y muchos otros
paises, que han resultado en gobiernos con menos personal,
con menores instrumentos de intervencién en la economia
y que utilizan un porcentaje menor de la riqueza nacional
para su operacién cotidiana. Sin duda, la mayor parte de las
reformas impulsadas por los gobiernos latinoamericanos en
las ultimas décadas han sido en esta direccién.

El segundo rubro de reformas administrativas se refiere
al acotamiento de la discrecionalidad del ejecutivo desde los
congresos por medio de la creacién de instituciones de ren-
dicién de cuentas, ya sea genéricas, como las entidades de
fiscalizacién y contraloria, o especificas, como las defenso-
rias de derechos humanos. Las reformas presupuestarias,
como las llevadas a cabo en Chile, Colombia y México, en-
tre otros,!' son también parte de este intento de controlar,
desde el Legislativo, los procesos administrativos. Como
parte de estas reformas, que estan claramente vinculadas
al proceso democratico por el cual la division de poderes se
ha vuelto una realidad en la regién, se encuentran también
las leyes que crean —con mayor o menor éxito— sistemas de

de carrera: la experiencia de México en los arios noventa, Washington, D.
C., Inter-American Development Bank, 2002.

11 David Arellano y Ramén Gil, “Public Management Policy and
Accountability in Latin America: Performance-Oriented Budgeting in
Colombia, Mexico and Venezuela (1994-2000)”, International Public
Management Journal, 7, 2004, pp. 49-71.
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servicio civil de carrera (México y Chile son los paises que
mas recientemente han impulsado este tipo de reformas, y
Brasil a finales de los ochenta fue uno de los primeros), y las
dirigidas a abrir la informacién gubernamental al escrutinio
publico.

Ha habido, finalmente, un grupo de reformas especifi-
cas, enmarcadas en la llamada Nueva Gestién Publica, que
han buscado introducir estructuras méas flexibles, orientar
los procesos administrativos a resultados medibles y crear
sistemas de medicion y evaluacién del desempenio. La expe-
riencia chilena fue pionera en estos temas, con las reformas
gerenciales iniciadas casi inmediatamente después de la
transicién y profundizadas en los gobiernos de Eduardo
Freiy Ricardo Lagos.'? La ambiciosa reforma al aparato del
Estado realizada durante la presidencia de Fernando Hen-
rique Cardoso en Brasil fue, junto con la chilena, el intento
mas comprehensivo de reforma al sector publico,'® aunque
ha habido esfuerzos similares en otros paises, ademas de
que el lenguaje y algunos de los instrumentos —los conve-
nios de desempeno, las cartas compromiso, los premios a la
innovacién, entre otros— han sido replicados por gobiernos
de toda la region.

Estos tres rubros abarcan, sino todas, sila mayoria de las
reformas administrativas latinoamericanas de las dltimas
décadas. Demuestran, por una parte, que, a diferencia de
episodios democraticos anteriores, ha habido un activismo
notable en el area de reformas al sector publico y que se ha
logrado conjuntar las capacidades institucionales y los inte-

12 Mario Marcel, “Effectiveness of the State and Development Lessons
from the Chilean Experience”, en G. Perry y D. Leipziger (eds.), Chile:
Recent Policy Lessons and Emerging Challenges, Washington, D. C., The
World Bank, 1999.

13 Francisco Gaetani, “Public Management Policy Change in Brazil:
1995-1998”, International Public Management Journal, 6, 2003, pp.
327-342.
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reses de los actores politicos para realizar reformas dirigidas
a transformar las burocracias de la regién. No sorprende, por
tanto, que la agenda de investigacién actual ya no se dirija
a explicar por qué las reformas no ocurren o a alertar sobre
la urgencia y necesidad de impulsarlas, sino a identificar los
procesos de las reformas y establecer vinculos causales entre
éstos y los procesos mas amplios que ha vivido la regién. No
obstante, ain queda pendiente averiguar si estas reformas
—ocurridas en un entorno democratico donde, por lo menos
en principio, las decisiones de politica publica buscan reflejar
las preferencias ciudadanas— corresponden con lo que los
habitantes de la regién consideran los pendientes prioritarios
en sus administraciones publicas.

LAS REFORMAS QUE QUEREMOS

En 2004, el Programa de Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (pPNUD) 1llevé a cabo, con la colaboracién de un grupo
de expertos, uno de los diagnodsticos mas exhaustivos de
las condiciones de la democracia en América Latina.'* El
reporte es un esfuerzo por contribuir a la discusién tedrica 'y
préactica ya no desde los temas de transicién y consolidacién
democratica, sino desde la perspectiva de las condiciones
actuales, a lo que recientemente se le ha dado el titulo de
calidad de la democracia. Para ello, pidi6 a Latinobaréme-
tro, la institucién de investigacién que afio con afno mide
los valores, actitudes y preferencias de los habitantes de la
regién, que incluyera en su encuesta una lista de preguntas
mas amplia, que recuperara la visién de los ciudadanos sobre
aspectos especificos del funcionamiento de las democracias.'®
Entre ellas —y por primera vez en este tipo de estudios— se
cuestioné a los latinoamericanos (alrededor de 20 000 en 18

4 unpp, Democracy in Latin America, Nueva York, United Nations
Development Program, 2004.
15 Véase el anexo estadistico del citado reporte.
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paises) acerca de sus percepciones sobre el funcionamiento
de la administracién publica y las soluciones que les gustaria
ver aplicadas en forma de cambios al sector publico. Este es-
fuerzo, debe decirse, es incluso méas ambicioso que lo que
busca encontrar la World Values Survey, que se concentra
sélo en las actitudes sociales y la confianza genérica en la
burocracia, pero que no pregunta sobre qué diagnodsticos y
demandas tienen los ciudadanos respecto a la administra-
cién publica.

Algunos resultados del estudio del PNUD no son novedosos.
Los ciudadanos de la regién no sélo estan poco satisfechos
con el desempenio de su gobierno y del régimen democratico
en su conjunto, sino que muestran niveles bajos de confian-
za en sus instituciones gubernamentales. Estas percepcio-
nes, naturalmente, varian de pais en pais. En Uruguay,
por ejemplo, donde la democracia ha sido ya mas o menos
consolidada, y donde sucesivos gobiernos han sido exitosos
en mantener ritmos de crecimiento econémico aceptables,
la satisfaccién ciudadana con su democracia es aceptable.
En cambio, paises como Paraguay y Ecuador, en donde las
crisis econdomicas, los gobiernos que no llegan a concluir su
mandato y la inestabilidad social se han vuelto la norma,
los ciudadanos estan desencantados tanto con el desemperio
de sus gobiernos como con las promesas incumplidas del
régimen democratico.

Para propdsitos de este trabajo, los datos mas relevantes
son los relacionados con unas cuantas preguntas en torno
al diagnéstico que los ciudadanos de la regién hacen de sus
administraciones publicas. Quiza el dato mas revelador
tiene que ver con las preferencias ciudadanas respecto a la
intervencion gubernamental en la economia. Las reformas
mencionadas en la seccién anterior muestran que la direccion
de muchas de ellas fue hacia una menor intervencién estatal
en la economia, un aparato burocratico mas reducido y un
menor niumero de empresas propiedad del gobierno. Estas
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reformas, cuyos resultados son palpables en términos del
giro dramatico que vivieron varios paises en este sentido
(notablemente Chile —aunque las reformas ocurrieron en el
periodo autoritario—, Argentina y México), parecen no co-
rresponder con las actitudes ciudadanas. En efecto, como se
muestra en la grafica 1, los latinoamericanos, sin excepcion,
muestran un sélido apoyo al Estado, muy superior al apoyo
al mercado. No es el espacio aqui para buscar explicaciones a
estas inclinaciones; los datos agregados bastan para mostrar
una disociacién evidente entre el contenido de las reformas
impulsadas en esta area y las preferencias ciudadanas.

Grafica 1. Actitudes hacia la intervencion estatal
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Estas actitudes, claramente pro-estatales, se reflejan
también en los diagnésticos y tipos de reformas preferidas.
Ante la pregunta, /qué es lo mas importante para mejorar
la forma en que operan las instituciones publicas?, privati-
zar es la ultima opcién escogida, con menos de 2% (incluso
por debajo de quienes creen que las instituciones publicas
no tienen remedio alguno) (grafica 2). El diagndstico de los
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Grafica 2. Preferencias de reformas
(promedio de la region)
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encuestados, a partir de los datos agregados, parece ser que
el problema no es el tamafio del Estado, sino el dispendio
de sus recursos (casi 20% considera que lo mas urgente es
reducir los costos del aparato gubernamental).

Lo maés evidente en términos de las preferencias de re-
forma es la identificacién del combate a la corrupcién como
la tarea mas urgente. Los habitantes de la regiéon parecen
estar conscientes que de poco sirve modernizar los servicios
publicos o crear mecanismos de participacién ciudadana
cuando la corrupcién afecta todos los procesos guberna-
mentales, complica la interaccién gobierno-administracion
e impide el funcionamiento efectivo de cualquier politica
publica. El problema es que los gobiernos no siempre tienen
claro qué hacer para combatir la corrupcion. Salvo el caso de
Chile, a pesar de leyes y agencias gubernamentales creadas
y reformadas con el propdsito de combatir la corrupcion, los
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niveles, encuesta tras encuesta, muestran mejoras minimas
en estos paises.

Asi, las reformas administrativas que se han impulsado
parecen estar separadas de las preocupaciones cotidianas
de los ciudadanos. Las reformas gerenciales (que, podemos
suponer, responderian a quienes prefieren modernizar ser-
vicios o simplificar procesos) no estan apoyadas por mas de
20% de los habitantes de la regién, como tampoco lo estan
las reformas dirigidas a mejorar la rendiciéon de cuentas
(que parecen responder mas a los diagndsticos e intereses
de la clase politica por controlarse entre si que a los temas
prioritarios de la poblacion).

Desde luego, estos datos agregados deben verse con
cuidado. Como se muestra en la grafica 3, las variaciones
entre paises son importantes. Los problemas identificados
en cada pais son distintos pero, en todo caso, la ausencia de
vinculacién clara entre preferencias ciudadanas y el conte-
nido de las reformas es evidente.

Grafica 3. Preferencia de reformas por pais
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Chile destaca, de nuevo, porque es el inico pais donde la
corrupcién no es la principal preocupacion (a diferencia de
Argentina donde este rubro triplica a “reducir costos”, que es
la segunda respuesta mas frecuente). Los mexicanos (véase
la comparacion de estos tres paises en la grafica 4) también
estan preocupados por la corrupcién pero en un nivel me-
nor, y se pueden notar, ademas de la corrupcion, tres areas
relacionadas donde se identifica una urgencia equivalente:
reducir costos, modernizar servicios y simplificar el proceso
burocratico (temas que han estado ausentes de las reformas
mas recientes: transparencia y acceso a la informacion).

,Cémo podemos explicar esta disociacién entre las re-
formas que queremos y las que tenemos? Este analisis ini-
cial de la relacion entre preferencias ciudadanas y contenido
de las reformas administrativas no busca identificar una
explicacién Unica que muestre por qué existe esta falta de
responsiveness. Sin embargo, es posible esbozar algunas

Grafica 4. Preferencias de reforma en tres paises
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explicaciones preliminares, que —debe aclararse— aplicaran
mejor en algunos casos que en otros y que deberan estudiarse
a profundidad en investigaciones futuras. La respuesta mas
obvia es que el tipo de reformas impulsadas son relativamen-
te mas faciles de llevar a cabo que reformas mas ambiciosas
dirigidas a combatir la corrupcion. También puede ser que se
comprd la idea de que la razon de la corrupcion era el tamano
del Estado y que al privatizar se reduciria su incidencia, lo
cual ha sido refutado drasticamente por la amarga experien-
cia de procesos de privatizacion que, en muchos casos, no sélo
no sirvieron para mejorar los servicios, sino que, ademas,
fueron fuente directa de practicas corruptas.

Otra explicacién proviene de la literatura sobre difusién
de practicas y transferencia de politicas:'® cuando los debates
académicos y de organismos internacionales estaban dirigi-
dos a los temas de privatizacién y de reformas gerencialistas,
es entendible que los gobiernos atendieran dicha agenda.
Se trata de una variante del modelo de “bote de basura”:'”
“soluciones” preexistentes listas para ser adoptadas por
gobiernos interesados en cambiar a sus administraciones,
pero sin necesariamente pasar por un diagnostico de las
necesidades concretas de cada administracién ni de las de-
mandas ciudadanas en este sentido.

Otro argumento, de gran potencial explicativo, se des-
prende de los legados autoritarios con que tuvieron que
lidiar las nuevas democracias latinoamericanas.'®* Como la

16 Véase, por ejemplo, Kurt Weyland, Learning from Foreign Models in
Latin American Policy Reform, Washington-Baltimore, Woodrow Wilson
Center-Johns Hopkins University Press, 2004.

17 Michael D. Cohen, James G. March, y Johan P. Olsen, “A Garbage
Can Model of Organizational Choice”, Administrative Science Quarterly,
17,1972, pp 1-25.

18 Katherine Hite y Leonardo Morlino, “Problematizing the Links
between Authoritarian Legacies and ‘Good’ Democracy”, en K. Hite y P.
Cesarini (eds.), Authoritarian Legacies and Democracy in Latin America
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literatura sobre este tema sugiere, las nuevas elites politicas
tenian que tomar decisiones dentro de parametros —mas o
menos amplios— delimitados por las herencias del régimen
anterior. En algunos casos estos legados fueron simples
problemas que habia que atender: la carencia de sistemas
de gestién de recursos humanos (como en México), crisis
fiscales que disminuian el margen de maniobra (como en
Argentina), o estructuras administrativas ineficaces y difi-
ciles de reformar (en casi todos los casos). Pero estos legados
también incluyen restricciones institucionales a lo que es
posible o no reformar. El caso paradigmatico en este sentido
es Chile, en donde Augusto Pinochet, en los iltimos meses
de su gobierno, cred legislacién sobre reglas burocraticas (la
inamovilidad de los funcionarios) y presupuestarias (montos
destinados exclusivamente a las fuerzas armadas) que los
gobiernos democraticos no podian cambiar porque, ademas,
los legados autoritarios abarcaban también al Congreso (el
sistema electoral y, sobre todo, los senadores designados),
el poder Judicial y el Consejo de Seguridad Nacional, que
constituyeron, en la practica, puntos de veto a cualquier
reforma ambiciosa. Esto es lo que explica por qué se optd
por reformas gerencialistas a los procesos, sin tocar las es-
tructuras ni la legislacién.

Las presiones econémicas y la urgencia de atraer in-
version extranjera explica también el contenido de varias
reformas, sobre todo las destinadas a disminuir el tamarfio
del Estado y su participacién en la economia. Incluso si los
politicos electos hubieran prometido reformas de otro tipo,
las restricciones econémicas y las presiones de organismos
internacionales los habrian obligado a realizar reformas
en otra direcciéon (como Susan Stokes explica, se tratd de
“neoliberalismo por sorpresa”). Las reformas liberalizadoras

and Southern Europe, Notre Dame, University of Notre Dame Press,
2004.
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impulsadas en casi toda Latinoamérica pueden, aunque sea
parcialmente, ser explicadas por esta via.

Finalmente, hay una explicacién derivada precisamente
del entorno democratico, que se refiere a la activacién de
los pesos y contrapesos existentes en cualquier democracia
liberal (aunque, debe notarse, no en todos los paises de la
region funcionan de manera efectiva).!® La activacion de
estas instituciones, notablemente del poder legislativo como
contrapeso efectivo, ha sido un factor fundamental para
dar lugar a las reformas (que son impulsadas para acotar
el poder discrecional del ejecutivo para disefar estructuras
administrativas, reclutar y mantener al personal, asignar
presupuestos y realizar politicas clientelistas). Pero la
consecuencia de este nuevo proceso de hechura de politicas
de reforma administrativa es que dichas reformas reflejan
los intereses de la clase politica (gobierno y oposicién) sin
necesariamente incluir los diagnésticos y las soluciones
demandadas por la ciudadania.

Este conjunto de explicaciones tentativas muestra por
qué, a final de cuentas, no es tan sorprendente que no haya
alineacién perfecta entre las preferencias ciudadanas y el
contenido de las reformas a los aparatos burocraticos en
América Latina.

CONCLUSION: LAS REFORMAS POSIBLES

;,Qué conclusiones pueden derivarse de este desapego que
se ha identificado entre las presencias ciudadanas y el con-
tenido de las reformas administrativas? Debe tenerse en
cuenta que esta desvinculacion no significa en modo alguno
demeritar los alcances de las reformas. Aunque la agenda

19 Guillermo O’Donnell, “Horizontal Accountability in New Democra-
cies”, Journal of Democracy, 9: 3, 1998, pp. 112-126; Scott Mainwaring y
Christopher Welna, Democratic Accountability in Latin America, Oxford,
Oxford University Press, 2003.
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de reforma sigue siendo muy amplia, no puede negarse que
estas reformas han transformado significativamente a los
aparatos administrativos de los gobiernos latinoamericanos.
Y, mas alla de los debates normativos, no pueden hacerse
de lado los argumentos en torno al proceso decisorio en
una democracia representativa. Es decir, la evaluacion de las
reformas administrativas no puede tener como tinico criterio
su apego a las preferencias ciudadanas, pues las decisiones
sobre qué, como y cuando reformar responden también a
otros factores.?

Tampoco debe pensarse que éste es un mal que aqueja
sélo a las democracias latinoamericanas. Como se ha demos-
trado en los estudios sobre reforma al Estado de Bienestar
en Europa, las decisiones tomadas sobre el futuro del sis-
tema de bienestar han respondido a presiones econémicas,
a posiciones ideoldgicas y a estrategias politicas, pero no a
preferencias ciudadanas homogéneas por ver reducida la
cobertura y universalidad de las politicas sociales. Se trata,
en todo caso, de enmarcar esta discusién sobre qué tanto debe
apegarse el gobierno a las preferencias ciudadanas como
parte de un debate mas amplio sobre régimen democratico
y desempeno gubernamental.

Con estas salvedades, lo que si puede argumentarse
es que esta disociacidon entre preferencias ciudadanas y
contenido de las reformas puede contribuir a explicar el
desencanto de los latinoamericanos con sus gobiernos. Es
decir, los principios de la democracia representativa y las
restricciones institucionales que todo gobierno enfrenta nos
dicen que no podemos esperar una alineacién perfecta en este
terreno, pero eso no quiere decir que los ciudadanos estén
dispuestos a aceptar que no haya una vinculacién entre su

20 Véase, sobre la discusién entre mandatos y gobierno demo-
cratico, Susan Stokes, Mandates and Democracies. Neoliberalism
by Surprise in Latin America, Cambridge, Cambridge University
Press, 2006, en especial el capitulo 6.
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experiencia con la administraciéon y las reformas que se
impulsan. Los ciudadanos ven a sus gobernantes privatizar
empresas publicas, introducir reformas gerencialistas y
crear instituciones de rendicién de cuentas, pero no notan
un efecto en su vida cotidiana, en la que deben enfrentarse
a la corrupcion administrativa en sus tramites o enterar-
se de la corrupcion politica por los medios, en la que los costos
del gobierno parecen ser altos (sobre todo comparados con su
pobre calidad y efectividad), y en la que los servicios publi-
cos recibidos no responden a los estandares prometidos. La
experiencia democratica reciente muestra que las reformas
administrativas son posibles, pero también muestra que la
agenda no se ha agotado.
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A 25 ANOS DE CAMBIO ADMINISTRATIVO
EN MEXICO: LA SITUACION DEL GOBIERNO
Y LA GESTION PUBLICA

JOosE Sosa
JAVIER GONZALEZ GOMEZ

UN LARGO TRAYECTO DE CAMBIOS
Y REFORMAS EN EL TRABAJO GUBERNAMENTAL

Al iniciarse el segundo quinquenio del nuevo siglo, el pa-
norama que ofrece el gobierno y la administraciéon publica
de México resulta por igual complejo y diverso. Esto no es
necesariamente nuevo, pues como dan cuenta los muy diver-
sos estudios y diagndsticos realizados en los Gltimos afos, el
gobierno mexicano ha sido objeto de multiples transformacio-
nes, algunas de ellas producto de los cambios demograficos
y socioecon6émicos caracteristicos del paso de siglo. Pero en
otros casos, los cambios han sido producto de propdsitos po-
liticos encaminados a dar una nueva fisonomia y a modificar
el papel que las dependencias y entidades administrativas
deben cumplir. Y es este tltimo tipo de cambios el que, como
se discute en este trabajo, ha marcado con mayor influencia
las perspectivas actuales de los gobiernos de México.

Para entender en su justa dimensién esta era de cambios,
resulta necesario revisar los ambitos en los que han tenido
lugar los ajustes mas relevantes. Una forma de hacerlo es
ubicar los cambios habidos en el entorno del gobierno y la
administracién publica. De forma agregada, todos estos ele-

[479]
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mentos apuntan hacia un cambio de paradigma de gobierno,
un paradigma dominado por la incertidumbre, la tecnologia
y la interdependencia de actores, redes e instituciones.!

LOS CAMBIOS EN EL ENTORNO:
DE LA GOBERNABILIDAD NACIONAL
A LA GOBERNACION LOCAL

Tras varios lustros de amplia discusién académica y politica,
asistimos a la conformaciéon de un momento histérico en el
que se da por concluido un periodo de reformas al gobier-
no y se inicia otro en el que el “nuevo orden institucional”
establecido por tales reformas debe comenzar a dar frutos.
Este nuevo orden, definido como una nueva gobernanza,
se sustenta y legitima en la aplicacién generalizada de los
principios de descentralizacién, participaciéon ciudadana,
mejora de la gestidén, desregulacion, transparencia, eficien-
cia y rendicién responsable de cuentas a la estructura y
operacién de las organizaciones publicas, tanto afiejas como
de nuevo cuno.?

En su paulatina —y por momentos paraddéjica— evolucion,
el nuevo orden institucional fue haciendo méas concretos y
especificos sus propésitos. Se partid de la revision critica de la
estructura del Estado y sus instituciones mas fundamentales
(en especial las relativas a la representacién politica como
expresion de la “voluntad general”), para luego insertarse
en aspectos mas directamente relacionados con la gestién
cotidiana de decisiones y recursos publicos. Siguiendo a Luis
Carlos Bresser:

1F. Longo y T. Ysa (eds.), Els escenaris de la gestié publica del segle
xx1, Barcelona, Escola d’Administracié Publica de Catalunya, 2007.

2 Maria del Carmen Pardo, “Prélogo”, en Maria del Carmen Pardo
(comp.), De la administracion publica a la gobernanza, México, El Colegio
de México, 2004.
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La Reforma del Estado involucra aspectos politicos relativos a
la promocién de la gobernabilidad —esto es, la capacidad politi-
ca del gobierno para representar y para ser un intermediario
entre diferentes grupos de interés; de forma tal que garantice
la legitimidad y el poder politico para las decisiones que vienen
de la administracién— y aspectos econémicos y administrati-
VOS que generan una gobernanza mejorada, entendida como
la capacidad efectiva que el gobierno tiene para transformar
sus politicas en realidad.?

De esta manera, las reformas administrativas surgidas
del paso de la busqueda de la gobernabilidad a la confor-
macién de la nueva gobernanza* buscaron dos objetivos
esenciales. De un lado, reducir la distancia entre las de-
mandas sociales y las respuestas publicas (mediante una
administracion publica pro-eficientista) y, de otro, proteger
el patrimonio publico (res publica) de una privatizacion rapaz
(la dominada por los buscadores de rentas “rent-seekers”).?

Aunque la literatura académica ha dado al término gobernanza
una diversidad de significados, para nuestros propésitos la
idea esencial es que el gobierno deja de ser el actor auténo-
mo y autoritario que era. Por el contrario, ahora se concibe
al sector publico como dependiente del privado de diversas
maneras, y las politicas publicas se elaboran e implementan,
en gran parte, mediante la interaccion de los actores publicos
y privados. Como ocurrié con el caso de la NaP [Nueva Admi-
nistracion Publica], a menudo la practica deja muy atras a la
teoria, por lo que los estudiosos se han visto en dificultades

3 L. C. Bresser P., “Managerial Public Administration: Strategy and
Structure for a New State”, en Luis C. Bresser P. y P. Spink, Reforming
the Sate: Managerial Public Administration in Latin America, Colorado,
Lynne Rienner, 1999, pp. 1-14.

4 Maria del Carmen Pardo, “Prélogo”..., op. cit.

5 L. C. Bresser P., “Managerial Public Administration...”, op. cit.
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para identificar y conceptualizar la variedad de relaciones que
han surgido a partir de esto.®

Consecuente con esta visién, el panorama vigente del
gobierno y la administracion publica requiere caracterizarse
como un entorno modificado, en el cual las nociones ante-
riormente dominantes han de ser sustituidas por las gene-
radas por el nuevo orden institucional al que se ha venido
haciendo referencia. Asi, todo aquello que tienda a senalar
a los gobiernos y sus aparatos administrativos como medios
y generadores principales de soluciones a los problemas
publicos contemporaneos debe ser tenido como anacrénico
o falto de adecuacién al momento histérico presente.”

Esto no significa que el sector publico haya renunciado
a su papel como actor estratégico de caracter general. Por
el contrario, de acuerdo con las visiones méas acabadas de
la nueva gobernanza, el gobierno tiene ahora un papel mas
preciso y definido que cumplir, lo que lo pone también en
una situaciéon de mayor vigilancia y exigibilidad por parte
de la sociedad y sus organizaciones. Esto es, de mayor obli-
gacién de rendir cuentas por lo que hace y deja de hacer.® En
palabras de la Presidenta del “Simposio Ministerial sobre
el Futuro de los Servicios Publicos”: “lo que el gobierno debe

6 B. Guy Peters, “Cambios en la naturaleza de la administraciéon pu-
blica”, en Maria del Carmen Pardo (comp.), De la administracion publica
a la gobernanza..., op. cit., p. 72.

"D. Grimshaw, S. Vincent y H. Willmott, “Going Privately: Partner-
ship and Outsourcing in UK Public Services”, en Public Administration,
vol. 80, nam. 3, 2002, pp. 475-502.

8 El rol de las universidades y centros académicos locales, naciona-
les o internacionales (PNUD), mas aumento y concentracién de niveles
educativos (concentrados en 0ONG), sumado al aumento del consumo de
informacién (mejor informados), son crisol de nuevas condiciones en los
municipios. Seria el caso de programas de Ordenamiento Ecoldgico te-
rritorial y la confluencia de programas federales y estatales de diferente
indole (Semarnat, CBM-M).
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hacer y pagar, lo que debe pagar por no hacer, lo que debe y
lo que no debe ni hacer, ni pagar”.’

Coincidiendo con esta postura, la nueva responsabilidad
del sector publico se entiende como la integracién de cuatro
areas de actuacién principales (cuadro 1). Consecuente-
mente, las funciones publicas —definidas como un todo para
el sector publico— se desglosan como un continuo que va del
nucleo estratégico, inevitablemente ubicado en las instancias
nacionales o centrales de gobierno, hacia la conformacién
de redes cada vez mas amplias ubicadas mas y mas cer-
ca de los gobiernos locales, en las que el rasgo principal es
la incorporacién de otros actores gubernamentales y no gu-
bernamentales. En todos los casos, las funciones implican,
en menor o mayor grado:'°

+ La participacién de instancias distintas a las defini-
das juridica o estatutariamente.

* Un control mas estricto de la actuaciéon de los funcio-
narios publicos.

* Regimenes amplios de rendicién de cuentas.

+ La busqueda permanente de mejores formas de ges-
tién, incorporando medidas especificas de eficiencia
y eficacia.

De esta manera, las relaciones formales e informales en-
tre actores gubernamentales y no gubernamentales, dentro
y fuera del sector publico, han tendido a variar de forma tal
que las pretensiones conceptuales planteadas durante los
afos ochental!! para sustituir la nocién de “jerarquia” por la

9 0CDE, Simposi ministerial sobre el futur dels serveis publics, Bar-
celona, Diputaci6 de Barcelona, Papers de formacié municipal, ntm. 46,
mayo, 1998, p. 10.

10 B, Guy Peters, “Cambios en la naturaleza...”, op. cit., pp. 85-93.

11 Me refiero a los diversos textos y autores que, partiendo del andlisis
que sobre la evolucién del federalismo estadounidense hizo Deil S. Wright,
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Cuadro 1. Las nuevas funciones publicas
en la era de la gobernanza

Niicleo estratégico
Elaboracién y aplicacion de leyes
y politicas publicas para todas
las arenas
Vigilancia de la aplicaciéon de le-
yes y politicas publicas para todas
las arenas

Red de actividades no exclusivas
Educacién, salud y servicios so-
ciales

Infraestructura, desarrollo econé-
mico, integracion territorial
Gestion ambiental y de recursos
naturales

Niicleo de actividades exclusivas
Fuerzas armadas

Diplomacia y relaciones exte-
riores

Seguridad interna (cuerpos de
seguridad)

Politica fiscal, econdémica y mo-
netaria

Politica comercial y aduanera

Red de produccion de bienes
y servicios para el mercado
v la sociedad

Produccién de bienes comerciali-
zables (con o sin animo de lucro)
Oferta de servicios al productor y
al consumidor
Gestién de redes de comunicacion,
informacién y conocimiento

Fuente: elaboracion propia a partir de M. C. Pardo, loc. cit.; Luis C. Bres-
ser, op. cit.; y B. Guy Peters, loc. cit.

de “redes”, se han vuelto realidad. Las implicaciones de esto
no son menores y deben ser consideradas cuidadosamente,
pues no se trata tnicamente de un cambio de principios o
reglas de orden paradigmatico que rigen un conjunto am-
plio o limitado de entidades, sino mas bien la modificacion
de patrones de comportamiento organizativo que pueden
resultar —y de hecho, derivan— en una larga coleccién de

propusieron el abandono de nociones de jerarquia intergubernamental
para ser sustituidas por conceptos de trabajo en red y trabajo cooperati-
vo. Sobre el trabajo de Wright, véase Deil S. Wright, “Del federalismo a
las relaciones intergubernamentales en Estados Unidos”, en Revista de
Estudios Politicos, nim. 1978, pp. 5-28.
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casos positivos y negativos, favorables y desfavorables a la
cooperacion.'?

Siguiendo con el argumento antes esgrimido,!® el se-
gundo lustro del siglo xx1 es el escenario de un importante
numero de actuaciones publicas en las que los gobiernos
son el eje mismo de la nueva gobernanza. Esta gobernanza
se define y aplica como el equilibrio, en ocasiones un tanto
inestable o poco predecible, entre los propésitos individua-
les de actores politicos, econémicos y sociales y la atencién
de las necesidades de caracter mas general, el asi llamado
“bien comun o interés general”. La diferencia con respecto
al pasado dominado por un gobierno central y unos actores
centrales fuertes y dominantes reside en que los gobiernos
subnacionales encaran dos desafios propios y especificos de
los nuevos tiempos: de un lado, no pueden recurrir al con-
trol politico y al ejercicio de la fuerza fisica o juridica, pues
dependen del apoyo y participacién de los propios actores a
los que pretenden controlar.

En muchos casos, la legitimidad y los recursos de los
gobiernos provienen de las organizaciones que actiian en el
ambito local, pudiéndose dar una simbiosis o integracién de
intereses entre ambos.

Por otro lado, la totalidad de los efectos que generan las
decisiones que adoptan los gobiernos subnacionales tiene un
caracter profundamente “doméstico”; es decir, los beneficios
y los perjuicios se manifiestan e impactan principalmente el
entorno inmediato del gobierno, aumentandose significati-
vamente la sensibilidad politica y social respecto a los acier-
tos y a los errores o fracasos. Por tal motivo, los gobiernos
locales se ven en la necesidad de calcular adecuadamente

2D. Grimshaw, S. Vincent y H. Willmott, “Going Privately: Partner-
ship...”, op. cit., pp. 483-485. La necesidad de cooperar en los proyectos de
manejo de basura o de comprender las ventajas de imitar al vecino, quien
apoy6 a ONGs para ser asesorado en la solucion de problemas.

13 F. Longo y T. Ysa (eds.), Els escenaris de la gestié ptiblica, op. cit.
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las consecuencias de sus decisiones, a fin de evitar generar
conflictos y secuelas de largo plazo.

Aunque lo dicho antes afecta por igual a todas las
areas de la actuacién gubernamental, existen diferencias
significativas entre areas de intervencién y entre tipos de
gobierno. Como bien se ha sefialado,!* los rasgos geograficos
y ambientales de los territorios en los que toma forma la
nueva gobernanza condicionan los resultados de la misma.
Asi, se tiene que para el ejercicio de las funciones publicas
definidas como “nucleo estratégico” y como “ntcleo de activi-
dades exclusivas” (cuadro 1), lo territorial tiende a diluirse
por lo genérico de las funciones o, dicho de otra forma, las
funciones ejercidas no reconocen o distinguen las particu-
laridades territoriales.

En el caso de las funciones de bienestar social, de
creacién de infraestructura y de protecciéon ambiental (“nu-
cleo de funciones no exclusivas”, en el cuadro 1) y las que
tienen que ver con la produccién de bienes y servicios, el
peso de los factores territoriales es casi absoluto. En estos
ambitos lo particular se vuelve esencial y central. De ahi
que al hablar de los entornos geograficos sea necesario te-
ner presentes las caracteristicas especificas de los actores,
de los recursos naturales y sociales identificables y de las
articulaciones de intereses y propdésitos que se pueden dar.
Desde otra perspectiva, esta dimension territorial —o las
necesidades que crea en términos de garantizar la solucion
de los problemas publicos— es la clave para explicar la apa-
ricién de fenémenos y situaciones de cooperacién y de forma-
cién de alianzas.'®

1 Idem.

15 J. Sosa, y C. Ledn, “Municipios costeros y capacidades de gobierno:
posibilidades para el cambio institucional y el desarrollo sustentable”, en
Moreno-Casasola, P., E. Peresbarbosa, A. Travieso Bello (eds.), Estrategia
para el manejo costero integral. El enfoque municipal, Veracruz, Instituto
de Ecologia, ac-Conanp, vol. 3, 2006, pp. 949-968.
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EL PANORAMA VIGENTE EN MEXICO:
MODERNIZACION E INTERNACIONALIZACION
DE LA AGENDA PUBLICA

La modernizaciéon del Estado es un aspecto indispensable
para garantizar el desarrollo econdémico y social de un pais,
una adecuada insercién internacional y el bienestar de todos
los ciudadanos. Dada la importancia del proceso de moder-
nizacion estatal, diversas instancias internacionales se han
involucrado con cada vez mayor ahinco, a fin de impulsar
un enfoque mundial hacia la modernizacién y la mejora de
la gestion gubernamental. Ejemplo de esto son los esfuerzos
de la ocpE, el Banco Mundial, el Banco Interamericano de
Desarrollo, las Naciones Unidas, el cLAD y muchas otras
organizaciones. Igualmente, paises como Australia, Cana-
d4, Chile, Corea, Espana, Estados Unidos, Francia y Reino
Unido, han emprendido experiencias de reforma adminis-
trativa basadas en principios de buena gobernanza y mejora
de la gestion.

En México, los esfuerzos en pro de la modernizacion de
la administracion publica federal se remontan varios sexe-
nios atras. Durante el periodo 1994-2000 se dieron pasos
decisivos en torno a la integracién de una politica publica en
la materia, con la promulgacién del “Programa de Moderni-
zacién de la Administracion Pablica Federal” (Promap), que
entre sus resultados incluyé la introduccién de mejoras en
el ejercicio de los recursos, la simplificacién administrativa
y la adecuacién del marco normativo, asi como un sistema
de licitaciones gubernamentales via Internet, la reestruc-
turacién del sector paraestatal y la expedicion de la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico
y de la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con
las mismas.

En el periodo 2001-2006, el Programa Nacional para el
Combate a la Corrupcion y el Fomento a la Transparencia y
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el Desarrollo Administrativo (PNCCFTDA) se planted cuatro re-
tos: calidad e innovacién gubernamentales; control, evaluaciéon
y transparencia de la gestién publica; sociedad informada,
participativa y vigilante del gobierno; y servidores publicos
con una cultura ética y de servicio a la sociedad. Durante ese
periodo, el gobierno mexicano defini6 una Agenda de Buen
Gobierno que enfatizé la necesidad de que la administracion
publica tuviera en el centro de toda su accién al ciudadano,
poniendo énfasis en la calidad de los servicios, la disminucién
de los costos, la mejora regulatoria, el gobierno digital, la pro-
fesionalizacién de los servidores publicos, la honestidad y la
transparencia. En conjunto, estas estrategias contribuyeron
a mejorar los canales de comunicacién con la ciudadania, la
calidad y accesibilidad de los tramites y servicios, y la trans-
parencia del accionar del gobierno federal.

Sin demérito de los esfuerzos realizados por adminis-
traciones anteriores en materia de modernizaciéon admi-
nistrativa, en el momento actual se reconoce la necesidad de
avanzar sistematica y estructuradamente en las reformas
que permitan al pais contar con instituciones mas sélidas,
procesos de mejora y perfeccionamiento continuos, asi como
con una relacién de plena confianza entre la sociedad y su
gobierno. Recuperar el prestigio y la confiabilidad de las
instituciones del Estado es una necesidad inaplazable, y una
condicion necesaria para el desarrollo y estabilidad de nues-
tra democracia. A fin de identificar e instrumentar acciones
precisas de modernizacion y mejora, resulta necesario partir
de un diagnostico y reconocimiento de la realidad en la que
opera la gestién publica mexicana. Los elementos centrales
de este diagnostico son:

+ Actualmente, hay mas de 4 200 tramites y servicios
en la APF.

* Muy pocos tramites pueden realizarse 100% de ma-
nera virtual.
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+ Existe una conexion deficiente entre la evaluacion
del desempertio individual y el colectivo.

+ Se tienen escasas competencias de planeacién estra-
tégica y evaluacion en la APF.

* 70% de las observaciones se refieren a incumplimiento
de normatividad interna.

* Se presenta una cultura de cumplimiento, mas que
de logro.

* Los esfuerzos de mejora se dan de manera dispersa
y fragmentada.

* Se tienen altos costos de operacién y administracion.

Delalectura de la informacién anterior, no debe resultar
extrafio que la percepcion del ciudadano hacia su gobierno
sea pobre. Hasta hoy, el continuo aumento de los recursos
en manos de la administracién publica no se ha traducido
necesariamente en un incremento de los niveles de bienestar
y desarrollo econémico. Por ello, es necesario instrumen-
tar estrategias que orienten a la funcién publica en su con-
junto al mejoramiento de su desemperio, para satisfacer y
atender las demandas y necesidades de los ciudadanos. En
suma, los funcionarios publicos deben trabajar fuertemente
por alcanzar y consolidar un Estado menos costoso, mas
sencillo y mas pequernio, logrando un gobierno que facilite y
permita un mejor uso de los recursos publicos.

Considerando el tamano del gobierno, una buena aproxi-
macién para acciones de mejora es aquella que se enfoca
en areas estratégicas comunes de la Gestiéon Publica; éstas
pueden ser:

* Tramites y servicios publicos de calidad.

* Mejora regulatoria interna.

* Mejora regulatoria de tramites y servicios publicos.
* Gobierno electrénico integrado.

* Racionalidad del gasto en servicios generales.
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* Enajenaciéon de bienes muebles e inmuebles.
+ Racionalizaciéon de estructuras.

Mediante el disefio y aplicacién de un programa de me-
joramiento de la gestion, las instituciones pueden avanzar
de manera gradual en la modernizacién de sus operaciones,
utilizando sistemas de indicadores para verificar sus resul-
tados y el avance hacia el cumplimiento de sus objetivos.
La estrategia tendria que incluir un ordenamiento légico
que vaya de lo simple a lo avanzado para garantizar logros
graduales, con la flexibilidad de poder cumplir con los obje-
tivos en periodos de duracién diferentes atendiendo las ca-
racteristicas de las instituciones, al tiempo que se fortalecen
gradualmente las competencias y capacidades, y se orienta
el accionar institucional al logro de resultados de valor para
los ciudadanos. Al enfocar la gestién de las instituciones
publicas a resultados, se tiende a incrementar la calidad del
gasto y su impacto en la poblacién.

Pensando en el enfoque a resultados, se puede afirmar
que el escenario actual del quehacer gubernamental se ca-
racteriza por las siguientes condiciones:

* Presupuesto asignado inercialmente y con base en
cumplimiento de actividades institucionales.

+ No existe una evaluacién formal y sistematica de las
instituciones de la administracién publica, basada en
indicadores de gestion.

* Desarrollo desigual de areas comunes (RRHH, Gobierno
electrénico, tramites y servicios).

+ Incipiente cultura del desempeno colectivo e indivi-
dual y orientacién a tareas.

+ Insuficiente informacién sobre el desempefio de
las instituciones y los programas de cara a la ciu-
dadania.

+ Simulacién en la aceptacion de compromisos.
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* Suma de buenas intenciones.
+ Esfuerzos y acciones dispersas.
+ Implantacion forzada y calendarios rigidos.

A partir de dicho escenario y mediante un claro enfoque
a resultados, se deben emprender acciones y esfuerzos para
alcanzar un escenario futuro con caracteristicas como las
siguientes:

* Considerar la informacién sobre resultados para
llevar a cabo la asignacién presupuestal.

+ Contar con un sistema de evaluacién que sea sélido
y técnicamente confiable para valorar el desemperio
institucional.

+ Estandarizar las mejores practicas para nivelar la
base administrativa en areas comunes de gestion.

* Estimular en las instituciones una actitud critica y de
perfeccionamiento continuo, ademas de una gestién
por resultados.

+ Poseer datos tutiles y verificables sobre el actuar del
gobierno, para apoyar la transparencia y la rendicién
de cuentas.

* Asegurar: a) participacion y apropiacion por parte de
todos los actores; b) resultados observables y verifi-
cables; c) estrategia articulada y sinergia interins-
titucional; y, d) gradualidad en la instrumentacién
y flexibilidad.

Como se puede apreciar, pasar de la situacién actual al
escenario futuro que se ha descrito implica un cambio de
paradigma, en donde la operacion publica comienza a girar
alrededor de los temas de mejora de la gestién y presupuesto
basado en resultados. El Presupuesto Basado en Resultados
(PBR) consiste en un conjunto de procesos e instrumentos que
permiten que las decisiones involucradas en el presupues-
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to incorporen sistematicamente consideraciones sobre los
resultados de la aplicacion de los recursos publicos, con el
objeto de mejorar la calidad del gasto publico y la rendicién
de cuentas. Entre los beneficios de adoptar una estrategia
de Presupuesto Basado en Resultados, destacan:

* Contar con un presupuesto de egresos realista y
preciso.

+ Avanzar en la cultura de planeacién estratégica.

+ Establecer convenios de desempeiio y de mejora con
dependencias y entidades.

* Dar seguimiento constante al ejercicio de los recursos.

Indudablemente, la adopciéon del Presupuesto Basado
en Resultados fortalece la modernizacién del Estado, al
tiempo que fomenta las condiciones necesarias para tam-
bién desarrollar un esquema de Evaluacion del Desempeiio,
mismo que busca valorar objetivamente el desempenio de
programas, metas y objetivos, asi como de dependencias y
entidades, basandose en indicadores estratégicos y de ges-
tién, con orientacién hacia resultados que permitan conocer
el impacto social. Algunos de los beneficios derivados de la
Evaluacion del Desempeno, son:

* Ayuda a conocer la situaciéon e impacto real de los
programas de gobierno, y a guiar los esfuerzos de
mejora.

* Resulta til para desarrollar presupuestos basados
en resultados.

+ Representa informacién valiosa y oportuna para que
el titular del Ejecutivo, los funcionarios publicos, las
entidades ejecutoras, las autoridades presupuesta-
rias y el Congreso, tomen decisiones.

+ Sirve para formular recomendaciones y readecuar
politicas y programas de gobierno.
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* Se traduce en acciones de mejora de la gestion.

* Permite medir la eficiencia y eficacia de las politicas
y programas de gobierno.

* Busca mejorar la percepcién social acerca del gobierno.

No habra que olvidar que para que la administracion
publica efectivamente se modernice, debera consolidar una
actitud de servicio orientada completamente hacia los ciu-
dadanos y la satisfacciéon de sus necesidades y expectativas,
bajo los principios de honestidad, transparencia, eficiencia y
eficacia. Asi, la mejor y mas realista evaluacién del desempe-
no gubernamental, y de los programas y politicas publicas,
sera la que hagan los propios ciudadanos.

El ejercicio de la funcion publica sélo puede tener como
objetivo servir a la sociedad; por eso, es necesario que co-
mo gobierno se tenga un enfoque orientado a resultados, mu-
cho mas que hacia los procesos o hacia las actividades. Que
haya orden entre lo que el gobierno hace y los resultados
que entrega. Que haya correspondencia entre lo que los
particulares pagan en forma de impuestos y lo que reciben
en bienes y servicios del Estado. El Ejecutivo Federal tiene
entre sus retos hacer que el gobierno funcione y, ademas,
que funcione bien; que se oriente a conseguir los impac-
tos que la sociedad requiere y que, al mismo tiempo, encuen-
tre los mecanismos mas eficientes para alcanzarlos.

REFLEXIONES FINALES

Aun cuando se reconoce que los cambios provocados por
la globalizacién de las economias y las sociedades son una
caracteristica general de nuestro tiempo, es necesario desta-
car también que los efectos especificos a cada lugar pueden
mostrar una amplia gama que hace pensar en sociedades
y territorios mas o menos “globalizados”. Lo mismo puede
decirse de la forma en que las adaptaciones de tipo insti-
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tucional han afectado a los gobiernos de todo tipo. Como
se ha discutido en este trabajo, las tendencias de cambio
no han discurrido de forma igual para todos los gobiernos.
Se tiene, entonces, un panorama de diversidad de arreglos
politico-institucionales en los que aparecen y desaparecen
continuamente esfuerzos de coordinacién y control.

Si bien los gobiernos han hecho esfuerzos importantes
para contener problemas como el deterioro ambiental y armo-
nizar las necesidades de desarrollo (agropecuario, pesquero,
industrial, urbano, minero, forestal, etc.), las politicas publi-
cas instrumentadas por estos niveles son insuficientes. De
esta manera, se han creado y se siguen instrumentando nue-
vas atribuciones y competencias en materia de planeacién,
presupuestacion, evaluacion del desemperio. Sin embargo,
la mayoria de los gobiernos tienen limitantes institucionales
para asumir esta nuevas funciones. Las administraciones
publicas enfrentan problemas que involucran espacios mas
amplios que su propio territorio; sus recursos econdémicos
son limitados; carecen de recursos humanos capacitados;
su andamiaje institucional y juridico es insuficiente y la
informacién con que cuentan para la toma de decisiones es
escasa y fraccionada.

La nueva gobernanza planteada por las reformas que
comienzan a adoptarse permite suponer una mayor coordi-
nacién intergubernamental en diferentes niveles; contar con
instrumentos innovadores de politicas publicas y asegurar
la transversalidad; y contar con una ciudadania mas activa
y participativa. Su aparente atractivo reside en que ofrecen
un campo de actuacién amplio basado en las ventajas iden-
tificables en cada tipo de innovacién y mejora.

Finalmente, aunque las tendencias discutidas en este
trabajo no pueden ser consideradas concluyentes o siquiera
suficientes para asumir que las administraciones publicas
adoptaran un patrén comun, ello no es obstaculo para des-
tacar su potencial articulador. No debe perderse de vista



A 25 ANOS DE CAMBIO ADMINISTRATIVO EN MEXICO 495

que las propuestas de mejora distan mucho de haberse ago-
tado. De ahi que parezca conveniente insistir en su estudio
y observaciéon mas detallada y su comparacién con otras
experiencias nacionales e internacionales.
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FORTALEZAS Y RETOS DE LA TRANSPARENCIA
EN MEXICO: EL ACCESO A LA INFORMACION
EN EL PODER EJECUTIVO FEDERAL

AtziMBA BALTAZAR MACIAS

El112 de junio de 2002, el Congreso de 1a Unidn aprobé la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica
Gubernamental (LFTAIPG), cuyo objetivo es hacer efectivo el
derecho de acceso a la informacién publica en el ambito fede-
ral. La aprobacién de la Ley fue importante porque respon-
di6 a una demanda de la sociedad civil: regular un derecho
que desde 1977 se incorporé al texto constitucional pero que
no habia sido efectivo.! Asi, la Ley regula el acceso a la
informacién en todos los poderes federales, los érganos
constitucionales auténomos y cualquier otro 6rgano federal.
En cuanto al Ejecutivo Federal, la Ley dispuso la creaciéon
del Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica
(1FaI1), como un d6rgano encargado de asegurar el ejercicio
del derecho de acceso a la informacién en las dependencias
y entidades de la administracion publica federal (APF).

El presente trabajo tiene como objetivo analizar las for-
talezas y debilidades del marco institucional dentro del cual

1 Al respecto, véase Sergio Lopez Ayllon, “La creacién de la Ley de
Acceso a la Informacién en México: una perspectiva desde el Ejecutivo
Federal”, en Sergio Lépez Ayllén, Hugo Concha Cantd y Lucy Tacher
Epelstein (coords.), Transparentar al Estado: la experiencia mexicana
de acceso a la informacion, México, UNaAM-Proyecto Atlatl-Innovacién
México-usaip, 2004, p. 10.
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el Instituto actiia para cumplir sus objetivos. Para lograr-
lo, el primer apartado hard una breve revision de la LFTAIPG,
asi como de las atribuciones y herramientas que otorga
al 1raL. Los siguientes dos apartados analizaran la forma
como ese marco institucional permite al IFAI cumplir con sus
atribuciones en dos temas que, desde mi punto de vista, re-
sultan de la mayor importancia: la inexistencia y la clasifica-
ci6n de informacion.

MARCO INSTITUCIONAL DEL ACCESO
A LA INFORMACION EN EL PODER EJECUTIVO FEDERAL

El derecho de acceso a la informacién se incorporé a la Cons-
titucion mediante reforma publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 6 de diciembre de 1977. Esta reforma
agregd un ultimo parrafo al articulo 6: “La manifestacién
de las ideas no sera objeto de ninguna inquisicién judicial
o administrativa, sino en el caso de que ataque a la moral,
los derechos de tercero, provoque algin delito, o perturbe el

orden publico; el derecho a la informacion serd garantizado
)

por el Estado”.

2 El énfasis es mio. Cabe sefnalar que este articulo se reformé me-
diante decreto publicado el 20 de julio de 2007 en el Diario Oficial de la
Federacion con el objeto de establecer los principios que deben regular el
derecho de acceso a la informacién gubernamental en los tres niveles de
gobierno y que, basicamente, son los contenidos en la LFTAIPG: principio
de méaxima publicidad de la informacién; proteccién de los datos persona-
les; no acreditacion de interés juridico para solicitar informacién publica;
establecimiento de procedimientos expeditos y 6rganos de revisién impar-
ciales y con autonomia operativa, de gestion y de operacion; obligacion de
publicar informacién béasica en los sitios de Internet; y la obligacién
de sancionar las disposiciones en materia de acceso a la informacién pu-
blica [sobre la discusién de la reforma constitucional véase Sergio Lopez
Ayllon (coord.), Democracia, transparencia y Constitucion. Propuestas
para un debate necesario, México, UNAM-IFAI, 2006].
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Aunque la LFTAIPG no es reglamentaria del articulo 6
constitucional, establecid el marco juridico para ejercer ese
derecho en el ambito de la informacién gubernamental. El
punto de partida de la Ley es la definicién de “informacion”
como “la contenida en los documentos que los sujetos obliga-
dos generen, obtengan, adquieran, transformen o conserven
por cualquier titulo” (articulo 6, fraccién 11). Por su parte, el
mismo articulo, pero en su fraccién 111, define “documentos”
como:

Los expedientes, reportes, estudios, actas, resoluciones, oficios,
correspondencia, acuerdos, directivas, directrices, circulares,
contratos, convenios, instructivos, notas, memorandos, esta-
disticas o bien, cualquier otro registro que documente el ejer-
cicio de las facultades o la actividad de los sujetos obligados
y sus servidores publicos, sin importar su fuente o fecha de
elaboracién. Los documentos podran estar en cualquier medio,
sea escrito, impreso sonoro, visual, electrénico, informatico u
holografico.?

De esta forma, la Ley defini6é informacién como la con-
tenida en los registros que los sujetos obligados generan
u obtienen para cumplir con sus obligaciones. Ademas,
la Ley otorgé a la informacién un caracter pablico: “toda la
informaciéon gubernamental a que se refiere esta Ley es
publica y los particulares tendran acceso a la misma en
los términos que ésta senale” (articulo 2). Al establecer el
principio de publicidad, la Ley reconocié que, en principio,
toda la informacién contenida en los documentos de la Apr
es susceptible de entregarse. Por ello, el articulo 6 establecid
que “en la interpretacion de esta Ley y de su Reglamento
[...] se debera favorecer el principio de maxima publicidad

3 El énfasis es mio. En adelante las referencias a la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental se
haran en el texto.
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y disponibilidad de la informacion en posesion de los sujetos
obligados”. Debido a este principio, la negacién por parte de
los sujetos obligados para entregar los documentos que los
particulares soliciten debe ser la excepcion y no la regla.

Ahora bien, la Ley creé al 1ra1 como el organismo en-
cargado de vigilar y promover el acceso a la informacién
en el Ejecutivo Federal. Para lograrlo, le otorgd autonomia
para que sus resoluciones no estén subordinadas a ninguna
autoridad; para adoptar sus decisiones internas con plena
independencia y para que su presupuesto no pueda ser mo-
dificado por el Ejecutivo. Ademas, la Ley establecié que las
resoluciones del Instituto serian vinculatorias para las de-
pendencias y entidades de la administracién publica federal y
éstas no podrian ampararse contra ellas. Estas atribuciones
otorgan al IFAI una naturaleza juridica sui generis, porque
es el tinico érgano de la administracién publica federal que,
desde el punto de vista organico y presupuestal, no forma
parte de ninguna secretaria de Estado.*

De acuerdo con su naturaleza, las atribuciones del 1FAI
contenidas en los articulos 33 al 39 de la Ley se pueden
agrupar en resolutivas, reguladoras, de vigilancia, de pro-

4 Por esta razon, antes del inicio de las operaciones del Instituto fue
necesario establecer ciertas aclaraciones con relacion a la forma como
se debia interpretar el ejercicio de su autonomia. Incluso, se expidié
un Decreto en el cual se establecié que el 1FAI no estaria subordinado a
ninguna autoridad, que para efectos presupuestarios seria considerado
una entidad paraestatal, pero que su presupuesto tnicamente podria ser
modificado por el Congreso. Originalmente, el Ejecutivo concibi6 que el
1FAI debia formar parte del presupuesto de la Secretaria de la Funcién
Publica, sin embargo, los primeros cinco comisionados pugnaron por es-
tablecer mecanismos legales que aseguraran la autonomia del Instituto.
Al respecto, véase Atzimba Baltazar Macias y Juan Pablo Guerrero
Amparan, “El Instituto Federal de Acceso a la Informaciéon Publica: la
construccién institucional”, en Sergio Lopez Ayllon, Hugo Concha Cantu
y Lucy Tacher Epelstein (coords.), op. cit., pp. 48-53.
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mocion y administrativas.® Desde el punto de vista de su
diseno, la Ley otorgd al Instituto dos tareas de naturale-
za distinta: por un lado, las funciones resolutivas y regu-
ladoras lo hacen actuar como una especie de procuraduria
que vigila y “castiga” el cumplimiento de la Ley por parte de
las dependencias y entidades de la administraciéon publica
federal. Por el otro lado, la Ley dot6 al 1ra1 con funciones de
consultoria y orientacién. Asi, la cara “amable” del Instituto
educa a los servidores publicos, coopera con los otros sujetos
obligados y promueve entre la sociedad el uso del derecho
de acceso a la informacién.

En cuanto a las funciones resolutivas, el IFAI estd encar-
gado de resolver los recursos de revision interpuestos por
los particulares contra negativas de acceso y de interpretar
la Ley de acuerdo con el principio de publicidad. En otras
palabras, el IFAI es un pequeno tribunal que decide, en lti-
ma instancia, cudl es la naturaleza de la informacién. Por
otra parte, el articulo 17 de la Ley otorgd al 1raI con una
poderosa herramienta para cumplir con sus funciones reso-
lutivas: “[...] En todo momento, el Instituto tendra acceso
a la informacién reservada o confidencial para determinar
su debida clasificacién, desclasificacion o la procedencia de
otorgar su acceso’.

Es decir, el Pleno del Instituto tiene acceso en todo mo-
mento a la informacion clasificada, porque es la autoridad
facultada para determinar su naturaleza.®

5 Ibid., p. 59.

6 El1 Reglamento de la Ley, por su parte, precisé la forma en que estas
atribuciones serian ejercidas. El articulo 29 establece que el Instituto
podra solicitar a una dependencia o entidad un informe que especifi-
que el contenido de la informacién reservada o confidencial y podra solici-
tarle elementos que permitan determinar la clasificacién correspondiente;
el articulo 62 establece que el Instituto podra realizar visitas o requerir
a las dependencias y entidades para asegurar la clasificacion de la infor-
macién o la procedencia de otorgar el acceso.
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Finalmente, para resolver los recursos de revision, la Ley
otorgd al 1rAT herramientas procedimentales para favorecer
el acceso a la informacidn: capacidad para subsanar las de-
ficiencias de los recursos interpuestos por los particulares
(articulo 52); celebrar audiencias con las partes (articu-
lo 55, 11); y asegurarse de que las partes puedan presentar,
de manera oral o escrita, sus argumentos (articulo 55, 111).

Al mismo tiempo, el 1rAI tiene la capacidad para normar
a la administracion publica federal en practicamente todos
los aspectos relacionados con la transparencia y el acceso a
la informacién: el Instituto puede establecer criterios para la
clasificacién y desclasificacién de la informacién reservada 'y
confidencial; para el manejo y proteccién de los datos perso-
nales; y en coordinacion con el Archivo General de la Nacién,
para la catalogacion y conservacion de los archivos.

En términos de sus atribuciones, el IFAI es, de jure, una
institucién con un fuerte poder para regular el acceso a la
informacién en el Poder Ejecutivo Federal. Sin embargo,
carece de elementos formales que le permitan sancionar a
las dependencias y entidades ante algin incumplimiento. La
Ley s6lo faculta al Instituto para informar al Organo Interno
de Control sobre los incumplimientos, pero no cuenta con
ningun poder de sancién.” Asi, pues, el Instituto tiene, desde
su origen, una debilidad estructural importante.

7 Al respecto, el tltimo parrafo del articulo 55 de la Ley sefnala: “cuan-
do el Instituto determine durante la sustanciacion del procedimiento que
algtn servidor publico pudo haber incurrido en responsabilidad, deberd
hacerlo del conocimiento del érgano interno de control de la dependencia
o entidad responsable para que ésta inicie, en su caso, el procedimiento
de responsabilidad que corresponda”. El articulo 92 del Reglamento de
la Ley le permite, ademas, denunciar ante el superior jerarquico o hacer
del conocimiento publico los incumplimientos de la Ley por parte de
las dependencias o entidades. Por su parte, el articulo 63 establece que las
sanciones por incumplimiento a la Ley seran causas de responsabilidad
y seran sancionadas en los términos de la Ley Federal de Responsabili-
dades Administrativas de los Servidores Publicos.
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Los siguientes dos apartados analizaran la forma como
el Instituto ha aprovechado las herramientas legales para
resolver las controversias entre la administracién publica
federal y los particulares. Cabe aclarar que el presente tra-
bajo no pretende realizar una evaluacién sobre el desempeno
del Instituto, sino Ginicamente aportar luz sobre la forma
en que éste ha sido capaz de utilizar las herramientas del
marco legal y politico que tiene disponibles para resolver los
recursos de revision.®

ESTANDO AQUI NO ESTOY:
LA INEXISTENCIA DE INFORMACION

La Ley supone que el acceso a la informacién se realiza me-
diante documentos que las organizaciones de gobierno tienen
en sus archivos. En términos practicos, esto quiere decir que
para atender las solicitudes de informacién, las dependen-
cias y entidades no estan obligadas a generar documentos,
sino a entregar aquellos con los que cuentan. Esta légica
esta basada en un principio de eficiencia administrativa:
el acceso a la informacién es un medio para la rendicién de
cuentas y el quehacer gubernamental esta documentado, por
tanto, no es necesario que los servidores publicos empleen su
tiempo en elaborar documentos que, en principio, deberian
tener. Asi, las dependencias y entidades pueden declarar la

8 Libertad de Informacién-México, A. C. (LIMAC) realiz6 un estudio
sobre la calidad juridica de las resoluciones que el 1FAT resolvié en 2005.
El estudio es interesante porque califica el trabajo del Instituto a partir
de tres variables que se relacionan con sus facultades y herramientas
legales. El estudio de LiMAC evalda tres aspectos: la correcta aplicaciéon
de sus facultades en el procedimiento; la correcta fundamentacion de los
articulos que sustentaron la resoluciéon y la calidad de su motivacion o
argumentacién juridica (Libertad de Informacién-México, “El 1Fa1 y la
calidad juridica de sus decisiones”, México, 2005. El estudio completo
se puede consultar en la pagina de Internet de LiMAc: http:/www.limac.
org.mx).
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inexistencia de la informacién solicitada cuando no cuenten
con un documento que atienda la inquietud del particular.

Antes de analizar los casos de inexistencia, conviene
hacer algunas precisiones con relacién al procedimiento de
acceso a la informacién en el Poder Ejecutivo Federal. La
Ley establece en su articulo 40 que cualquier persona po-
dra presentar una solicitud de informacién ante la unidad
de enlace. En cada dependencia y entidad, ademas, la Ley
cre6 una figura llamada Comité de Informacién que es un
cuerpo colegiado conformgdo por el titular de la Unidad
de Enlace, el titular del Organo Interno de Control y un
servidor publico designado por el titular de la dependencia
o entidad. Entre las facultades mas importantes de esta
figura esta confirmar, modificar o revocar las decisiones de
las unidades administrativas en materia de clasificacién e
inexistencia (articulo 29). Es decir, ante una inexistencia o
negativa por parte de la unidad administrativa, existe una
instancia interna de revisién que avala la respuesta que
la dependencia o entidad entregara al solicitante.® La re-
vision del 1FAT ocurre hasta que el solicitante interpone un
recurso de revisién contra la respuesta del sujeto obligado.

9 El articulo 46 de la Ley contempla esta figura de la siguiente forma:
“Cuando los documentos no se encuentren en los archivos de la unidad
administrativa, ésta debera remitir al Comité de la dependencia o enti-
dad la solicitud de acceso y el oficio en donde lo manifieste. El Comité
analizara el caso y tomara las medidas pertinentes para localizar, en la
dependencia o entidad, el documento solicitado y resolvera en consecuen-
cia. En caso de no encontrarlo, expedira una resolucién que confirme la
inexistencia del documento solicitado y notificara al solicitante, a través
de la unidad de enlace, dentro del plazo establecido en la Ley”. Por su
parte, el articulo 70, fracciéon V de su Reglamento sefiala: “En el caso de
que la unidad administrativa determine que la informacién solicitada no
se encuentra en sus archivos, debera enviar al Comité dentro de los cinco
dias héabiles siguientes a aquél en que se haya recibido la solicitud de la
Unidad de Enlace, un informe en el que exponga este hecho y oriente sobre
la posible ubicacién de la informacién solicitada. E1 Comité procedera de
acuerdo con lo que se prevé en el articulo 46 de la Ley”.
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Aunque la Ley contempla que para declarar la inexisten-
cia de la informacién debe existir una resolucién del Comité
de Informacién que certifique que los servidores publicos
realizaron una busqueda exhaustiva en sus archivos, en la
practica, sin embargo, este principio plantea retos impor-
tantes para el acceso a la informacion.

En diciembre de 2004, un particular realiz6 una solicitud
de informacién a la Presidencia de la Republica (Presidencia)
y a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHcp). La
solicitud se referia a “toda la informacién oficial disponible
sobre la entrega de recursos publicos y la comprobacién de
los mismos al Equipo de Transiciéon conformado por el pre-
sidente Vicente Fox en el afio 2000”.

En su respuesta, la sHcP se declard incompetente para
atender la solicitud del particular y lo orienté para que hi-
ciera esa solicitud a la Presidencia de la Republica. Por su
parte, Presidencia declard la inexistencia de informacién
con base en dos argumentos: la informacién no habia sido
adquirida o generada durante la administracion del entonces
presidente Ernesto Zedillo y el presidente Vicente Fox se
convirtié en servidor publico —y, por ende, estuvo obligado
por la Ley— hasta el 1 de diciembre de 2000. Inconforme con
las respuestas, el particular, interpuso recursos de revisién
ante el 1FAI a los que correspondieron los folios 1417/04 y
93/05, respectivamente.

En marzo y abril de 2005, el pleno del Instituto resolvié
ambos recursos de revision, con los siguientes argumentos:!°
en el primer caso, el IFAI encontré en el comunicado de prensa
118/00, emitido el 18 de septiembre de 2000, que la sHCP dise-
N6 un esquema de financiamiento con recursos publicos para
el equipo de transicion, dentro del cual se previeron gastos
por concepto de servicios personales y gastos de operacion.

1© Las resoluciones se pueden consultar en la pagina: http://www.
ifai.org.mx/Sesiones, con los numeros de expediente: 1417/04 y 93/05,
respectivamente.



506 NUEVAS TENDENCIAS EN LA TEORIA Y EN LA PRACTICA

Al respecto, el Instituto realizé6 un analisis de la nor-
matividad presupuestaria en el afio 2000 y concluyé que la
dependencia deberia contar, al menos, con los siguientes
documentos relacionados con el pago de servicios personales:
a) autorizaciones; b) contratos; ¢) recibos de honorarios; d)
informes de cuenta publica y e) informes de afectacién pre-
supuestaria. La propia sHCcP modifico su respuesta y otorgd
acceso a los contratos y recibos de honorarios que amparan
el donativo que otorgd el gobierno federal por un importe de
24 millones de pesos a un fideicomiso de caracter privado, en
el cual fungié como fideicomitente el presidente electo y como
fiduciario Banco Inbursa. Por tanto, el Instituto ordend a la
dependencia que entregara dicha informacién e hiciera una
busqueda exhaustiva de la informacion restante. En caso de
no encontrarla, el Comité de Informacién de la dependencia
podria declarar su inexistencia. En el caso de Presidencia
de la Republica, la resolucién fue la misma: el 1rAI modificd
la respuesta y le instruy6 para que realizara una busqueda
exhaustiva de la informacién y, en caso de no encontrarla,
declarar su inexistencia.

Ante la negativa para entregar la informacién de ambos
sujetos obligados, el 1ra1 utilizé las Ginicas herramientas que
tiene a su alcance para combatir una inexistencia. Por un
lado, el Instituto puede realizar un analisis del marco juridico
que regula la actividad sobre la que se trate la informacién
—en este caso, la normatividad que la SHCP emite con relacién
al ejercicio del gasto— con el objeto de determinar si la de-
pendencia esta obligada a generar documentos que registren
su actuar. Por el otro lado, el Instituto puede realizar una
btsqueda de informacién publica sobre el caso para obligar
a la entrega de informacién que el propio sujeto obligado o
alguna otra institucién del gobierno haya hecho puablica.

El ejemplo anterior plantea varios retos. El primero e
inmediato es la importancia de regular el ejercicio del gas-
to para los equipos de transicién. En una época donde la
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alternancia en el poder es eminente, es necesario llenar los
vacios legales de los seis meses que transcurren desde que
el Instituto Federal Electoral declara al Presidente electo
hasta que éste toma posesion de su cargo. Con el claro obje-
tivo de que esta situacién no se presentara en las elecciones
de 2006, el Instituto public6 unos Lineamientos que obliga-
ban a las dependencias y entidades a documentar cualquier
entrega de recursos que hicieran al equipo de transicion e
informar sobre el ejercicio de ese presupuesto.'’

En este caso, evidentemente, la eficacia de las resolu-
ciones del 1FAI radicé en la importancia politica del tema: la
entrega de recursos publicos al Presidente electo es un tema
que resulta atractivo para la opinion publica y que, por tanto,
ejerce presién para que la APF cumpla con la Ley. En estos
casos, para suplir la falta de sancién legal, el 1rAl emplea la

11 Kl 5 de diciembre de 2005, el 1ra1 public los Lineamientos para
el cumplimiento de obligaciones de transparencia, acceso a informacién
gubernamental y rendicién de cuentas, respecto de recursos publicos
federales transferidos bajo cualquier esquema al Presidente electo de los
Estados Unidos Mexicanos y, en su caso, a su equipo de colaboradores,
entre el 3 de julio y el 30 de noviembre de 2006. En dichos Lineamientos,
las dependencias y entidades de la administracién puablica federal que
transfirieran recursos publicos al Presidente electo y a su equipo estaban
obligadas a documentar el destino y ejercicio de dichos recursos en tres
ambitos: publicar en sus paginas de Internet toda la informacién sobre
la entrega y ejecucion de los recursos otorgados; atender solicitudes de
informacion relacionadas con la entrega de recursos publicos al equipo
de transicién debia hacerse en un plazo méaximo de 10 dias héabiles —la
Ley contempla que para atender solicitudes de informacién las dependen-
cias cuentan con 20 dias habiles—; los documentos relacionados con este
tema debian pertenecer a la serie documental “archivos del presidente
electo 2006” y estarian sujetos a la Ley en términos de su clasificacién y
conservacién; finalmente, los Lineamientos sefialaron que la Secretaria
de la Funcién Publica suscribiria un convenio con el presidente electo,
con el objetivo de establecer un programa de monitoreo con relacién a los
recursos otorgados.
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sancion publica para hacer que los sujetos obligados cumplan
con sus resoluciones.

No obstante, no todos los casos de inexistencia que se
presentan ante el Instituto son politicamente atractivos. La
inexistencia representa una zona gris que otorga un poder
importante a las dependencias y entidades, pone en desven-
taja al particular y cada vez se usa con mas frecuencia, como
se muestra en el cuadro 1.

Por otra parte, la figura de inexistencia tiene un efecto
pernicioso para la rendiciéon de cuentas. De acuerdo con
una encuesta realizada entre marzo y mayo de 2007 por el
Centro Internacional de Estudios de Transparencia y Acce-
so a la Informacién del 1ra1, 29.9% de los 1 221 servidores
publicos entrevistados estuvo de acuerdo en que, desde que
entrd en vigor la Ley, algunos servidores publicos guardan
menos documentos sobre su trabajo y 24.8% manifesté que
en algunas entidades se guardan menos documentos sobre la
toma de decisiones.!? En otras palabras, los sujetos obligados
han optado por no documentar sus decisiones, debido a que
estan sujetas al escrutinio publico.!?

12 Centro Internacional de Estudios de Transparencia y Acceso a la
Informacién, “La cultura de los servidores publicos alrededor de los temas
de transparencia y acceso a la informacién”, México, 2007 [encuesta].
El documento se encuentra disponible en la pagina del Instituto: http://
www.ifai.org.mx.

13 Un caso extremo de la declaracién de inexistencia, pero que ilus-
tra de qué forma esta figura puede desestimular el derecho de acceso
a la informacién se refiere a los documentos con base en los cuales el
Presidente de la Republica se basé para declarar la causa de muerte de
la sefiora Ernestina Ascensién Rosario, en la Sierra de Zongolica. En la
resolucién del expediente 1494/07, el 1FAI no encontré elementos que le
permitieran asegurar la existencia de informacion y tampoco instruir
al Organo Interno de Control para iniciar un procedimiento. El caso es
interesante, porque el Instituto utiliz6 inicamente la denuncia publica en
la resolucion para senalar que “resultaba sorprendente que el documento
no obrara en los archivos de la Presidencia y que, por tanto, el titular del
Ejecutivo Federal haya formulado en forma categorica las declaraciones
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Cuadro 1. Evolucion de solicitudes con respuesta
de inexistencia de la informacién solicitada

2003 2004 2005 2006 2007  Total
Total de respuestas 552 1092 1726 2435 3920 9725
reportadas como
inexistencias

Total de respuestas 21 276 34 113 44 598 53 098 83 387 236 472
a solicitudes de in-

formacién

Porcentaje de res- 2.6% 3.2% 3.9% 4.6% 4.7% 4.1%
puestas reportadas

como inexistencias

Fuente: Elaboracién propia con informacién del 1ra1 (http://www.ifai.org.
mx/Gobierno “Estadisticas del sis1”).

No obstante, en este ambito, el Instituto cuenta con las
atribuciones legales para evitar que este patrén se man-
tenga. Debido a que en el marco de la Ley la informacién es
la contenida en documentos, el 1IFAI debe hacer uso de sus
facultades reguladoras para obligar a las dependencias y
entidades a organizar sus archivos de forma eficiente.

De acuerdo con Angélica Menne Haritz, el objetivo de
los archivos en las sociedades modernas es hacer evidente los
procesos de toma de decisiones que afectan la vida publica
y garantizan los derechos de los ciudadanos.'* Para lograr
este objetivo, los archivos deben documentar la toma de de-
cisiones de una forma accesible, disponible y comprensible.
Asi, cualquier decisién relacionada con la organizacién de

que emiti6 el 13 de marzo de 2007 al periédico La Jornada sin prueba
documental alguna”. (El expediente se puede revisar en la pagina: http://
www.lafi.org.mx/Sesiones, con el nimero 1494/07).

4 Angelika Menne Haritz, “Appraisal or Documentation: Can We
Appraise Archives by Selecting Content?”, American Archivist, 57 (1994)
pp. 528-542.
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archivos debe cumplir con dos caracteristicas: por un lado,
atender criterios archivisticos y, por el otro, contar con co-
nocimientos de tecnologias de la informacion.' Desgraciada-
mente, en este ambito el Instituto no ha mostrado avances
importantes. Los Lineamientos que emiti6 el 20 de febrero
de 2004 siguen una tradicién archivistica que no atiende
estos criterios.

EXCEPCIONES AL DERECHO DE ACCESO
A LA INFORMACION: EXPEDIENTES
DE AVERIGUACIONES PREVIAS

Como senalé, toda la informacién gubernamental es ptblica
y, por tanto, su clasificacién Uinicamente puede realizarse
por excepcion. La Ley clasifica estas excepciones en dos ti-
pos: informacion reservada (articulos 13 y 14) e informacién
confidencial (articulos 18 y 19). La informacién reservada se
refiere a todas aquellas actividades que por su naturaleza
requieren secrecia y cuya difusion puede causar un serio per-
juicio a las actividades del Estado.!® Este tipo de informacion

15 Kenneth Thibodeau, “Managing Archival Records in the Electronic
Age: Fundamental Challenges”, en Peter Hernon, Charles R. McClure y
Harold C. Relyea (eds.), Federal Information Policies in the 1990s: Views
and Perspectives, New Jersey, Ablex Publishing Corporation, 1996, pp.
280 y 292.

16 De acuerdo con los articulos 13 y 14, la informacién clasificada
como reservada es aquella cuya difusién puede poner en riesgo la segu-
ridad nacional, la seguridad publica y la defensa nacional; las relaciones
internacionales; danar la estabilidad econémica, monetaria o financiera
del pais; poner en riesgo la vida y seguridad de las personas; o causar un
perjuicio a las actividades de verificacion del cumplimiento de las leyes
o a las estrategias procesales en procesos judiciales o administrativos
que no hayan causado estado. De igual forma, es informacién reservada
la que otra ley considere confidencial, reservada, comercial reservada o
gubernamental confidencial; los secretos comercial, bancario, industrial,
fiscal o fiduciario; las averiguaciones previas; los expedientes judiciales
o administrativos mientras no se haya dictado la resolucion definitiva; y
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supone una clasificacién temporal: una vez que el Estado
ha concluido con sus actividades, la clasificacién ya no se
justifica. Por el contrario, la publicidad de esta informacién
es una condicién necesaria para la rendicién de cuentas,
pues los ciudadanos pueden evaluar la eficiencia y eficacia
del Estado para cumplir con sus obligaciones.

Por otra parte, la Ley contempl6 la existencia de informa-
ci6n confidencial que por su naturaleza no puede ni debe ser
publica, pues se refiere a los datos personales que requieran
del consentimiento de los individuos para su difusién, asi
como a la informacién que los particulares hayan entregado
con caracter de confidencial a los sujetos obligados.

Las dependencias y entidades pueden clasificar infor-
macién que se encuentre en cualquiera de los supuestos de
reserva o confidencialidad contemplados en los articulos 13,
14,18 y 19 de la Ley. Sin embargo, en este caso también debe
existir una resolucién del Comité de Informaciéon que expli-
que las razones para su clasificacién y el dafio que su difusién
puede causar (articulo 27 del Reglamento de la Ley).

Por la complejidad de muchas de las materias que
la Ley considera reservada, el analisis para determinar la
clasificacién constituye un reto importante para el Instituto,
pues en muchas ocasiones requiere de un alto conocimiento
técnico. El acceso a los expedientes de averiguaciones previas
ilustra los retos que se le presentan al 1FAI en relacién con
la clasificacién de informacion.

Las averiguaciones previas se refieren a todos los proce-
sos que la Procuraduria General de la Republica (PGR) lleva
a cabo para determinar si un hecho puede constituir un de-
lito. Durante la averiguacion previa, el Ministerio Publico,
en su caracter de autoridad, efectia primordialmente dos
funciones: investigar y resolver. Dentro de la fase de investi-

las opiniones que formen parte del proceso deliberativo de los servidores
publicos.
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gacion, debe realizar todas las diligencias y desahogar todas
las pruebas que sean pertinentes para el esclarecimiento de
los hechos que esta conociendo. En la fase resolutiva, debe
emitir la resoluciéon que corresponda.!” La normatividad
que regula las actividades que la Procuraduria realiza con
relacién a las averiguaciones previas esta contenida en el
Codigo Penal Federal, asi como en el Codigo Federal de
Procedimientos Penales (CFPP).

El crpp establece que el Ministerio Publico podra dictar
durante la averiguacién previa tres tipos de resoluciones: el
no ejercicio de la accién penal, el ejercicio de la accién penal
y la reserva de la averiguaciéon previa. Con relacién a las
averiguaciones previas donde el Ministerio Publico deter-
miné el ejercicio de la accidon penal, los articulos 134 y 168
del crpp sefialan que el Ministerio Publico podra ejercitar la
accion penal ante los tribunales cuando acredite el cuerpo
del delito y la probable responsabilidad del indiciado. En este
caso, el Poder Judicial deberd examinar si ambos requisitos
estan acreditados en el expediente. A partir de ahi el Poder
Judicial es la autoridad responsable de juzgar el asunto y
dictar sentencia.

Ahora bien, de acuerdo con el articulo 137 del crpp, el
Ministerio Publico decretara el no ejercicio de la accién penal
cuando encuentre elementos que le permitan determinar
que el inculpado no particip6 en los hechos delictivos. En
estos casos, el Ministerio Publico impide definitivamente el
ejercicio de la accion penal y el asunto no se resuelve ante
los tribunales, aunque el agraviado puede interponer un
recurso de revisién ante el procurador o un amparo ante el
Poder Judicial.

Finalmente, si durante la etapa de investigacién, el
Ministerio Publico no encuentra elementos suficientes para

17 Rodolfo Monarque Urena, Derecho procesal penal esquemdtico,
México, Porrua, 2002, p. 15.
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consignar el asunto ante los tribunales, pero eventualmente
podra obtener datos que le permitan continuar con la averi-
guacién previa, puede determinar la reserva del expediente
hasta que aparezcan dichos datos (articulo 131 del crpp).

En términos de acceso a informacidn, el articulo 14,
fraccion 111 de la Ley establece que los expedientes de ave-
riguaciones previas se consideran informacion reservada y
que cuando concluya el periodo de reserva, los expedientes
podran ser publicos, salvo la informacién confidencial con-
tenida en ellos.

Para la clasificacion de los expedientes de averiguaciones
previas, el Instituto estableci6 en el numeral Vigésimo Sexto
de los Lineamientos Generales para la clasificacion y descla-
sificacién de la informacion de las dependencias y entidades
de la administracién publica federal: “para los efectos de la
fraccién 11 del articulo 14 de la Ley, se considerara que
la informacién que forma parte de las averiguaciones previas
es aquella que resulta de la etapa durante la cual el Minis-
terio Publico realiza todas aquellas actuaciones y diligencias
necesarias para conocer la verdad histérica de un hecho
posiblemente constitutivo de delito, a efecto de ejercitar o no
la accién penal”. De esta forma, la Ley protege la informa-
cién contenida en las averiguaciones previas cuando éstas
se encuentran en tramite y asume que, una vez concluidas,
la informacién contenida en sus expedientes es publica con
excepcidn de la informacién confidencial.

Para definir la naturaleza de la informacién contenida en
los expedientes de averiguaciones previas, las resoluciones
del Instituto se han centrado en determinar el dafio que la
difusion de dicha informacién puede causar a la capacidad
de investigacién del Ministerio Publico. Asi, el Instituto
considera que una vez que el Ministerio Publico ha resuelto
en definitiva, no existen razones para clasificar la infor-
macién de acuerdo con el articulo 14, fraccién 11 de la Ley,
pues las actividades que lleva a cabo la Procuraduria han



514 NUEVAS TENDENCIAS EN LA TEORIA Y EN LA PRACTICA

concluido, en el caso de ejercicio de la accién penal, el Poder
Judicial es quien resuelve y, en el caso de no ejercicio, el
asunto se tiene por concluido.

En estos casos, el Instituto ha otorgado acceso a una
version publica de los expedientes de averiguaciones pre-
vias donde Unicamente se omite la informacién confidencial
contenida en ellos. En el caso de las averiguaciones previas
en tramite y las que se encuentran en reserva, el Instituto
ha confirmado la clasificaciéon de dichos expedientes con
fundamento en el articulo 14, fraccién 111 de la Ley.

Aunque estos criterios han sido consistentes, el Instituto
ha enfrentado serios problemas cuando las solicitudes no se
refieren a expedientes completos, sino a ciertos documentos
que forman parte del expediente, como es el caso del acceso al
nombre de los involucrados o los acuerdos que el Ministerio
Publico dicta durante la etapa de investigacion. En estos
casos, determinar la procedencia de la clasificacién requiere
conocimiento técnico sobre los procedimientos que sigue el
Ministerio Publico, asi como de la doctrina del derecho penal
y de los delitos.

De la revisién de las resoluciones sobre averiguaciones
previas, se pueden advertir que el Instituto no ha sido ca-
paz de hacerse de la informacién y el expertise necesarios para
determinar con toda certeza la naturaleza de la informacién
contenida en los expedientes de averiguaciones previas. En
general, el Instituto establece sus criterios a partir de los
argumentos que la Procuraduria sefiala en sus alegatos.
Incluso, el Instituto ha otorgado acceso a expedientes de
averiguaciones previas que se encuentran en tramite, cuan-
do ha sido la propia Procuraduria General de la Reptublica
la que difunde en sus comunicados ciertos datos como las
lineas de investigacién que sigue cierta averiguacion previa
e incluso los nombres de los inculpados.*®

18 Las siguientes resoluciones ilustran claramente los criterios que el
Instituto ha adoptado con relacién a las averiguaciones previas: 1840/05,
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Esta situacion se ha debido en parte a que la Procuradu-
ria sistematicamente se ha negado a otorgar acceso al Pleno
del Instituto a los expedientes de averiguaciones previas.
De acuerdo con la PGR, existe una contradiccion entre leyes:
por un lado, el articulo 16 del cFprp establece que inicamente
el inculpado, su defensor y la victima podran tener acceso
a los expedientes de averiguacion previa y que el servidor
publico que “indebidamente” otorgue acceso al expediente
serd sujeto a un procedimiento judicial. Por otra parte, el
articulo 63 de la Ley sefiala que el “castigo” por incumplir
una resolucion del Pleno se traduce “Gnicamente” en el inicio
de un proceso de responsabilidad administrativa. Por lo que
los servidores publicos de la PGR prefieren ser sujetos de un
proceso administrativo que de uno penal.

El andlisis de las resoluciones del 1ra1 en relacién con las
averiguaciones previas sugiere que la incapacidad juridica
del Instituto para sancionar los incumplimientos a la Ley
es de facto un instrumento que las dependencias y entida-
des emplean para obstaculizar el acceso a la informacién
y garantizar la rendicién de cuentas a los ciudadanos. Lo
anterior es cierto, y resulta especialmente preocupante,
cuando se trata de areas donde es claro que el acceso a la
informacién atenta directamente contra el statu quo:

En la averiguacion previa, el Ministerio Pablico es literalmente
juez y parte. Dispone de las mas amplias facultades en la in-
vestigacion del delito, y desahoga por si, ante si y la mayoria
de las veces en ausencia del inculpado, todos los medios de
prueba que estime conducentes para esclarecer los hechos
indagados. La doctrina ha tratado inttilmente de justificar lo
anterior, con el triste y solitario argumento de “la buena fe del
6rgano persecutor”’, y segun el cual, el Ministerio Publico es

2169/05, 2210/05, 2116/06, 2121/06, 2429/06, 319/07; 794/07; 824/07,
979/07, 2086/07, 2389/07. Las resoluciones se pueden consultar en la
pagina del Instituto: http://www.ifai.org.mx.
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un representante de toda la sociedad, incluso del inculpado, y
en ningdn momento tiene predisposicion de actuar en contra
de éste, si no se han acreditado los requisitos de ley.

CONSIDERACIONES FINALES

Aunque no es posible establecer generalizaciones, los ejem-
plos analizados sugieren varias caracteristicas del marco
institucional del acceso a la informacién que vale la pena
tener presentes. Primero, el Instituto esta expresamente
facultado para hacer publicos los incumplimientos a la Ley.
Esta herramienta puede ser muy poderosa para garantizar la
transparencia y el acceso a la informacién en temas que son
politicamente atractivos. En el caso de los recursos asignados
al equipo de transicién, el Instituto no sélo logré que sus re-
soluciones se cumplieran, también fue capaz de mantener el
tema en la agenda y emitié lineamientos para asegurar que,
por lo menos durante la transicién electoral de 2006, la falta
de reglas claras no fuera un pretexto para no rendir cuentas.
Ahora bien, por mas eficaz que esta estrategia resulte, el Ins-
tituto no puede depender unicamente de ella, pues mientras
mas veces la utilice, menor sera su eficacia.

Segundo, debido a que el acceso a la informacién se rea-
liza con base en documentos, la conservacion y organizacién
de los archivos es un tema que se antoja urgente y que, qui-
z4, signifique el reto mas importante para el Instituto en el
mediano y largo plazos. El éxito del Instituto en esta tarea
dependera en gran medida de su capacidad para mantener
el tema en la agenda politica y, a partir de ahi, utilizar sus
facultades reguladoras y de difusién para mejorar la orga-
nizacién y manejo de documentos.

Tercero, la debilidad legal del Instituto se ha traducido,
en el caso de las averiguaciones previas, en una barrera para

1% Rodolfo Monarque Urena, op. cit., p. 30.
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garantizar el acceso a este tipo de informacién. La incapaci-
dad estructural del 1ra1 para obligar a la PGR a otorgar acceso
a los expedientes de averiguaciones previas para determinar
su debida clasificacién, asi como para adquirir conocimiento
técnico y la expertise en los procedimientos que lleva a cabo el
Ministerio Publico han generado vacios que la PGr ha sabido
aprovechar para negar el acceso a la informacién.

La Ley cre6 al 1ra1 como un 6rgano dotado con autonomia
pararegulary asegurar el acceso a la informacién en el Poder
Ejecutivo; sin embargo, en términos de su disefio legal, el
Instituto tiene una importante debilidad estructural: carece
de la capacidad juridica para sancionar los incumplimientos
a la Ley. Si1 se mira mas de cerca, este disefio contradice la
supuesta autonomia que el marco legal pretende otorgarle
pues, en términos del cumplimiento de sus resoluciones,
el Instituto esta subordinado, aunque sdlo sea de manera
indirecta, a la autoridad de la Secretaria de la Funciéon
Puablica.

Esta debilidad, en algunos casos, se traduce, de hecho, en
una barrera para el ejercicio del derecho de acceso a la infor-
macién. No obstante, en otros casos, el Instituto ha sabido
utilizar las herramientas del marco legal para garantizar el
acceso a la informacién. En los siguientes afios, el 1Fa1 y la
sociedad tendran que realizar un analisis exhaustivo para
determinar cual es el escenario que predomina y cudl es su
costo en términos de acceso a la informaciéon. Este calcu-
lo permitiria evaluar la eficacia del actual marco institucio-
nal del acceso a la informacién, asi como la pertinencia de
modificarlo.
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“EL MIEDO AL CAMBIO”.
COMENTARIOS SOBRE LA RESISTENCIA
INDIVIDUAL AL CAMBIO ORGANIZATIVO

FERNANDO NIETO MORALES

NOTA PRELIMINAR

A los tedricos de las organizaciones, como advierte Veroni-
ca Garcia, les asaltan las preguntas de como y por qué las
organizaciones tienen éxito en la transformaciéon efectiva
de sus estructuras y procesos o, en cambio, fracasan en su
intento por adaptarse a nuevos desafios.! Tal interés resulta
comprensible si tomamos en cuenta que las organizaciones
se desenvuelven en un mundo cada vez mas complejo y
competitivo, donde la adaptacién a los nuevos retos se con-
vierte en una condicién de supervivencia. En este sentido,
las reflexiones sobre las posibilidades mismas del cambio
resultan ser cruciales. Sin embargo, no es objeto de estas
lineas incursionar de lleno en una empresa de tal calado. En
realidad, lo que pretendo hacer es abordar una parte mas
modesta de las posibilidades del cambio organizacional. Este
trabajo trata, pues, de una de las razones de la resistencia
que pueden ejercer los miembros de una organizacién frente
a una transformacion organizacional.

1 “El cambio organizacional”, Hitos de ciencias econémico adminis-
trativas, num. 21, mayo-agosto, 2002, pp. 85-96.
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Bien se puede afirmar que el cambio organizacional
tiene sus origenes en presiones internas o externas a las
organizaciones, e igualmente seria correcto aseverar que
las barreras para el cambio efectivo se hallan analogamente
fuera y dentro de las mismas. Lo que aqui interesa es una
barrera interna, claramente distinta de otro tipo de impe-
dimentos para el cambio, como las limitaciones tecnolégicas
o presupuestales o las vicisitudes de la jerarquia. Se trata,
entonces, de la resistencia individual que ejercen los miem-
bros de una organizacion dada. Ahora, este es quiza uno de
los fenémenos organizacionales mejor documentados y, sin
embargo, su estudio dificilmente podria considerarse agota-
do.? De ahi que valga la pena explorar nuevas explicaciones
a la resistencia individual frente al cambio.

Podemos entender este tipo de barrera como la per-
sistencia de modos de comportamiento organizacional en
detrimento de nuevas pautas de conducta y, por lo tanto,
reafirmantes de la estructura organizacional. En efecto,
en organizaciones que demuestran cierta estabilidad a lo
largo de considerables periodos, se tiende a observar un
rechazo sistematico a los intentos de transformacién. Dice
Robbins que “en cierto sentido [la resistencia al cambio] es
positiva, ya que confiere un grado de estabilidad y previsién

2 Son muchisimos los estudios que han tratado este fenémeno, pero,
a modo de ejemplo remito a una serie de trabajos que me han resultado
especialmente utiles: Angel Aguirre, La cultura de las organizaciones, Bar-
celona, Ariel, 2004; Dave Buchanan y Richard Badham, Power, Politics,
and Organizational Change: Winning the Turf Game, Londres, Sage, 2004;
Michel Crozier, El fenémeno burocrdtico, trad. Eugenio Abril, Buenos
Aires, Amorrortu, 1969; Michael T. Hannan, y John Freeman, “Structural
Inertia and Organizational Change”, American Sociological Review, nim.
2,49, 1984, pp. 149-164; James G. March y Johan P. Olsen, Rediscovering
Institutions: the Organizational Basis of Politics, Nueva York, Free Press,
1989; Stephen P. Robbins, Comportamiento organizacional, trad. José
Francisco J. Davila, México, Pearson, 2004; y Edgar Schein, Psicologia
de la organizacion, México, Prentice-Hall, 1982.
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del comportamiento. Si no hubiere alguna resistencia, el
comportamiento organizacional adquiriria las caracteristicas
de un azar cadtico”.? Crozier argumenta, también en este
sentido, que las organizaciones deben hacer frente, en todo
momento y en todos sus niveles, a la ineludible exigencia
de una racionalidad utilitaria y a la resistencia del material
humano que resulta igualmente inevitable.* La resistencia
al cambio parece ser un fenémeno recurrente en la gran
mayoria de las organizaciones.

S1 todo lo anterior es cierto, hablar de la resistencia
que se origina en los comportamientos individuales resulta
importante para entender parte de las posibilidades del
cambio como tal. Poco se debe insistir, creo, que en un con-
texto de transformaciones de todo tipo, una discusién como
ésta resulta mas que pertinente. No es necio (al menos no
lo parece) recalcar que las posibilidades del cambio organi-
zacional estan invariablemente mediadas por las mismas
contingencias organizativas, entre las que se deben contar
los comportamientos de los miembros de una organizacion. Y
digo que no es una obviedad porque tal pareciera que muchos
de los impulsores —tanto practicantes como estudiosos— de
las reformas administrativas en boga se empefan en pro-
mover modelos que no necesariamente se corresponden con
la realidad organizativa a la que se enfrentan.

Si partimos del supuesto de que no existe un tinico tipo
de reforma organizativa, o incluso de que no tendria por
qué haberlo, entonces habremos de asumir que los esfuerzos
de transformacién de las organizaciones de cualquier tipo
estan inevitablemente mediados por los condicionantes es-
tructurales de las organizaciones mismas. Entender las po-
sibilidades del cambio organizacional nos brinda mayores y
mejores bases para disefiar procedimientos y mecanismos

3 Stephen P. Robbins, Comportamiento organizacional..., op. cit.,
p. 558.
4 Michel Crozier, El fenémeno burocrdtico..., op. cit., p. 31.
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de transformacién de las organizaciones. No nos equivoque-
mos: la cuestiéon empieza invariablemente por entender a
las organizaciones y sus posibilidades de transformacién y
no al revés. Concebir reformas al margen de esta condicién
ha sido un mal que ha aquejado a muchos de los esfuerzos
fallidos de modernizacién.

En este trabajo presentaré una modesta vision sobre uno
de los determinantes de la resistencia al cambio suscrito en
la cotidianidad organizativa, en la praxis organizacional. La
base de esta explicacién se encuentra en el reconocimiento
explicito de la dialéctica entre agentes y sistema,’ y de los
mecanismos de apropiacién de la estructura organizativa en
el comportamiento individual. Si bien esta argumentacién no
se separa del todo de las explicaciones candnicas, si esboza
una perspectiva de las posibilidades del cambio en térmi-
nos de los individuos a los que esta dirigido un esfuerzo de
transformacién organizacional. Este trabajo intenta llamar
la atencién sobre uno de los microprocesos organizativos que
dan lugar al cambio efectivo de comportamientos. En este
sentido, en una primera parte expondré las razones sisté-
micas que determinan la resistencia individual al cambio
para luego exponer, en una segunda parte, las caracteristi-
cas psico-organizativas de la resistencia caracterizadas por
el miedo al cambio. Termino este trabajo con una tercera
seccién que explora las premisas que, con base en las obser-
vaciones previas, permitirian, al menos en teoria, superar
el miedo al cambio. No obstante, es importante recalcar que

5 Bsta es la ya conocida tension que Crozier y Friedberg encuentran
en los sistemas organizacionales. Véase de estos autores, El actor y el
sistema: las restricciones de la accién colectiva, México, Alianza, 1990.
También utilizo varias de las hipdtesis de la sociologia de la accién de
Max Weber para explicar este punto. Véase de este ultimo, Economia
y sociedad, trad. José Medina Echevarria, México, rcg, 2002. También
conviene echar un vistazo al libro de Luis F. Aguilar, Weber: la idea de
ciencia social, México, Porraa, 1988.
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esta ultima parte sé6lo es una exploracion y que de ninguna
manera es una declaratoria comprehensiva de las posibili-
dades completas del cambio. La resistencia individual sélo
es una parte de un fenémeno mucho més complejo y que
amerita una reflexion mas extensa de la que estas breves
lineas permiten.

LA GENESIS DEL MIEDO

Partamos de una serie de principios basicos. Una organi-
zacién es un espacio estructurado. En otras palabras, una
organizacion se opone al caos y a la incertidumbre. Puede pa-
recer una obviedad, pero este punto es pasado por alto con de-
masiada ligereza. Para existir y perdurar, una organizacion
impone a los agentes una estructuracién del comportamiento
y, de esta forma, confiere un sentido a la accién individual
de tal manera que, es razonable pensar, se cumplen fines
organizacionales. De ahi que las relaciones que se establecen
en un sistema organizacional necesariamente son politicas,
puesto que implican la sujeciéon de la accién individual a
pautas de comportamiento predeterminadas. Ahora, esta
estructura impuesta puede ser entendida como un ejercicio
de dominacién, en el sentido weberiano del término.

De acuerdo con Weber, la dominacién tiene lugar cuando
existe “la probabilidad de encontrar obediencia a un mandato
de determinado contenido entre personas dadas”. Luego, “la
situacién de dominacién esta unida a la presencia actual de
alguien mandando eficazmente a otro, pero no esta unida
incondicionalmente ni a la existencia de un cuadro adminis-
trativo ni a la de una asociacion; por el contrario, silo esta
ciertamente —por lo menos en todos los casos normales— a
una de ambas”.® El tipo de dominacién que nos ocupa es la
segunda, es decir, la dominaciéon que aparece producto de una

6§ Max Weber, Economia y sociedad..., op. cit., p. 47.
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asociacién, donde los miembros estan sometidos a relaciones
de dominacién en virtud del orden imperante.

Los actores reproducen en su actuar una estructura cohe-
rente que hace referencia, a su vez, a un mandato sobre las
posibilidades mismas de la accién.” Es decir, la acciéon de los
actores reproduce una estructura, tanto como la estructura
habilita ciertos patrones de conducta. Esta reproduccion
adopta la forma de rutinas organizacionales que tienen
su mejor expresién en los procedimientos reflexivamente
constituidos que caracterizan a las organizaciones: el reclu-
tamiento de personal, el pago de salarios, la adquisicién de
insumos, la cadena de produccién, las relaciones con otras
organizaciones, etcétera. Cada uno de estos conjuntos pro-
cedimentales refleja valores, conocimientos y tecnologias
que son estimados en un sistema organizacional dado, de
ahi que los procedimientos se construyan reflexivamente.®
Una organizacién genera un ethos o, para seguir con la ter-
minologia de Weber, una rutinizacion.

La rutinizacién de valores, conocimientos y métodos
constituye un modelo de conducta que refleja la historia
institucional de una organizaciéon. Esto es lo que los neoins-
titucionalistas han llamado la “dependencia del camino”
(path dependency). Entonces, por un lado, los componentes
del modelo conductual se rutinizan en practicas y proce-
dimientos que, dado que estan reflejados en ese modelo
dominante, son valorados y, por tanto, producen un sentido

7 Anthony Giddens, The Constitution of Society: Outline of the Theory
or Structuration, Cambridge, Polity, 1984.

8 Creo que un modelo conductual organizativo al menos habria de
contener estos tres elementos. Por lo que respecta a las tecnologias, las
entiendo como el conjunto de instrumentos y métodos que son apreciados
sobre la base de una consideracién técnica, cientifica o de cualquier otro
tipo. Véase, a este respecto, Leonardo Schvarstein, Psicologia social de
las organizaciones, Buenos Aires, Paidés, 2002.
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de lo correcto.® Por el otro, los mismos elementos favorecen
o inhiben conductas especificas en los individuos. De esta
forma, ambas dimensiones se fortalecen mutuamente en
la practica rutinaria: la praxis organizativa refuerza una
dominacién en un contexto organizacional especifico. Esta
observacion es importante porque implica que la motivacion
y el sentido de la conducta organizacional (o de la resistencia
al cambio, para el caso) pueden ser interpretados en referen-
cia al modelo conductual dominante. Las conductas, en este
sentido, no sdlo tienen relevancia por su contenido subjetivo
y sus efectos psicolégicos en el individuo, sino porque pueden
en todo momento ser comprendidas objetivamente y, por lo
tanto, ser registradas y estudiadas como tales.

La interiorizacién de este modelo conductual, por lo
tanto, responde a una légica de apropiaciéon.'® El individuo
adquiere el contenido del modelo como determinante de su
accion o, para decirlo de otra forma, los individuos asumen
los valores, conocimientos y métodos compartidos y los
expresan en su actuar rutinario. Asi, el sistema genera es-
tabilidad y fomenta su supervivencia a través de acciones y
procedimientos concretos y, de paso, los individuos aseguran
racionalmente su permanencia en la organizacion.

Empero, la l6gica de apropiacion tiene el efecto inmediato
de condicionar la informacién disponible para los actores
organizacionales. Imaginemos a un actor A, que actia en
un determinado sistema organizativo que es tanto dina-
mico como complejo y que esta sujeto, como dice Herbert
Simon, a restricciones informativas de todo tipo (bioldgicas,
coyunturales, culturales, fisicas, etcétera). Las acciones
asequibles para A (a,, a,,..., a ) en un determinado tiempo

9 Mauricio Merino, La importancia de las rutinas (marco teérico para
una investigacion sobre la gestion publica municipal en México), México,
CIDE, 2005, p. 18.

10 James G. March y Johan P. Olsen, Rediscovering Institutions...,
op. cit., pp. 23-24.
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t estan asociadas, de acuerdo con la Teoria de la decisién, a
una utilidad Uy a una probabilidad p. La adquisiciéon de una
rutina, entonces, ofrece informacién sobre la probabilidad
p asociada a cada uno de los cursos de acciéon disponibles
(incluyendo la probabilidad de costos); informa también
sobre las utilidades U relacionadas a los escenarios ulti-
mos de cada accidén; y, como consecuencia, en una situacién
de incertidumbre, seguir una rutina aminora los costos de
adquirir informacién.!* Sin embargo, reparese en que la
informacién proveida por una rutina no necesariamente es
precisa ni siquiera verdadera, ni tendria por qué serlo. En
realidad, “justo como el borracho que buscaba sus llaves no
donde las habia tirado, sino debajo de la lampara donde la
luz era mejor, la gente a menudo busca informacién inade-
cuada que es facilmente asequible, usa medidas imprecisas
porque son mas simples, y utiliza métodos de calculo cuya
mayor virtud es su simpleza”.'?

La rutina ofrece un patrén de conducta que no requiere
ser cuestionado: valores que ya son apreciados, conocimientos
que se asumen validos, y tecnologias que se afirma cumplen
fines deseados. La conformacién con una rutina ya no sé6lo
refuerza un modelo conductual dominante, sino que también
reporta beneficios reales a los actores. Estos se conforman
con la rutina a la sazén de que resulta menos costoso que
cuestionarla y, de paso, se evitan los castigos por desviacién.
Noétese, por cierto, que la gran mayoria de las organizaciones
formales —por no decir que seguramente todas— imponen
castigos a las desviaciones conductuales, de modo que las
sanciones también son elementos importantes para entender
la conformacién con la rutina y, en tanto, el reforzamiento de

11 Malvern Lumsden, “Perception and Information in Strategic
Thinking”, Journal of Peace Research, nim. 3, 3, 1966, pp. 257-258.

12 Robert Jervis, “The Drunkard’s Search”, en John T. Jost y Jim
Sidanius (eds.), Political Psychology, Nueva York, Psychology Press,
2004, p. 259.
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cierto modelo conductual, tanto para el que se desvia, como
para los que son espectadores de la sancién.

La ejecuciéon de una rutina organizacional tiene el efecto
de crear certezas. Por lo tanto, un intento de transformacion
pone en juego esas seguridades que se han construido en
un constante ejercicio de practica organizativa. Si todo lo
anterior es valido, entonces la 16gica de apropiacién genera,
entre otras cosas, miedo. Es decir, una aversién frente a lo
que se considera peligroso o vulnerante del orden existente,
dado que existen beneficios reales de seguir una rutina. El
miedo es, de esta forma, un producto de la rutina misma o,
sl se quiere, se puede decir que la rutina es consustancial
con una esfera de seguridad. Ahora, el miedo del que hablo
no necesariamente es irracional. No tengo dudas al afirmar
que el miedo puede interpretarse en términos perfectamen-
te racionales. Este no sélo trata de los estados psicolégicos
de los individuos, también involucra a los determinantes
estructurales del rango de opciones que los agentes pueden
concebir como prudentes o seguros.

En otras palabras, la apropiacién de una rutina implica
también que los individuos estan condicionados en su per-
cepcion de los posibles elementos perjudiciales. Da igual si
el peligro es real o imaginario, el caso es que existen cier-
tas conductas o hechos que se consideran oscuros y hasta
francamente dafinos.’ De ahi que los individuos se valen
de las rutinas para dar un sentido “seguro” a su actuar. A
este respecto, Daniel Kahneman y Amos Tversky ya han
demostrado que los individuos, por lo general, reaccio-
nan de forma distinta ante riesgos idénticos, dependiendo
de qué tanto su percepcién de ellos les permite prever una

13 A este respecto recuérdese el Teorema de Thomas que dice: “las
impresiones subjetivas pueden ser proyectadas en la realidad de tal modo
que llegan a ser verdaderas para quienes las proyectan”. Véase Robert K.
Merton, “The Thomas Theorem and the Matthew Effect”, Social Forces,
nam. 2, 74 (1995), pp. 379-424.
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pérdida potencial. Cuando existe un problema complejo
las personas tienden a recurrir a reglas heuristicas (rutinas
organizativas, en los términos que aqui he utilizado) que
minimizan —al menos desde el mirador del individuo— las
posibilidades de una pérdida.'* Existe, pues, una aversion
recurrente al riesgo o, para decirlo de otra forma, la eviden-
cia confirma que el miedo que generan las consecuencias
no previsibles de un nuevo patréon de comportamiento o un
hecho no conocido llevan a los individuos de regreso a la
rutina. “El miedo funciona como una senal de alarma, cuya
funcién, como la de todas las sefiales de alarma, es avisarnos
de un peligro”.'® En otras palabras, el modelo conductual
dominante engendra el miedo al cambio.

MIEDO AL CAMBIO

Las caracteristicas organizativas que he descrito sirven
para entender una parte importante de la conducta de los
miembros organizacionales que se enfrentan a un cambio
organizativo. Sin embargo, me gustaria profundizar en las
condiciones psico-organizativas que decantan en el miedo
al cambio. Como ya debe ser evidente, propongo estudiar el
fenémeno del miedo a la novedad como respuesta a una
estructuracion rutinaria de la conducta. Para ello hay que
establecer cuales son las estructuras genéricas que deter-
minan ciertas conductas en términos de la adquisiciéon de
una rutina, la ejecucién de la misma y ante la posibilidad
de su transformacién.

Estimo que existen tres estructuras de la conducta orga-
nizativa que resultan relevantes para el caso: 1) la estructura

14 “Prospect Theory: an Analysis if Decision Under Risk”, en D. Kah-
neman y A. Tversky (eds.), Choices, Values and Frames, Nueva York,
Cambridge University Press, 2000, pp. 17-43.

15 Christophe André, Psicologia del miedo, trad. Alicia Sanchez,
Barcelona, Kairés, 2005, p. 18.
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Cuadro 1. Estructuras de la conducta
en una rutina organizativa

Respuesta conductual
Estructura Momenta ..
previsible
.. Previo a la adquisiciéon | Ansiedad y predisposicién

Prerrutinaria . . S,

efectiva de una rutina a la sugestion

Durante la ejecuciéon de | Ritualismo y conformidad
Rutinaria una rutina asumida como

legitima y valiosa

Ante la posibilidad o | Miedo
Exrutinaria amenaza de una disrup-

cién en la rutina

prerrutinaria, identificada por la ansiedad; 2) la estructura
rutinaria, caracterizada por el ritualismo y la conformidad,;
y 3) la exrutinaria, especificada por la negacién.'® Estas tres
estructuras de la conducta (cuadro 1) son, como es evidente,
abstracciones de patrones de comportamiento organizacional
que en realidad son mucho mas complejos. Empero, esta
taxonomia es tutil para ayudarnos a entender el desarrollo
del miedo por el cambio. Insisto: el miedo por el cambio es
un proceso, es decir, es un trayecto complejo de aprendizaje
y socializacién que termina por decantar en un recelo ante
nuevas formas de comportamiento.

La primera estructura, la prerrutinaria, hace referencia
al momento previo a la adquisiciéon efectiva de una ruti-
na. Dadas las condiciones de incertidumbre anteriores a
la conformacién de una organizacién del comportamiento
—Schein, por ejemplo, afirmaba que la constitucion de una

16 José Bleger, Psicologia de la conducta, México, Paidés, 2003,
pp. 169-182.
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organizacion conlleva la formacién de orden a partir del
caos—, los actores demuestran ansiedad. De acuerdo con la
terminologia de K. Goldstein, la ansiedad constituye la reac-
cion del individuo cuando éste ha perdido su posibilidad de
reaccion organizada y coordinada.!” Es decir, esta primera
estructura del comportamiento es producto de la falta de
un patrén estable de conducta y tiene como punto central
la imposibilidad de prognosis. Para ilustrar este punto se
puede hacer referencia a ciertos pensamientos relacionados
con preguntas dubitativas, del tipo .y si...? O también se
podria referir al miedo escénico provocado por la ausencia
de un texto al cual apegarse.!®

La falta de una estructuraciéon estable favorece la zozo-
bra y la inquietud. Esta afliccion procede, como toda otra
respuesta ansiosa, de ciertas aspiraciones aprendidas (a
través de un proceso de socializacién, por ejemplo) que, sin
embargo, se encuentran insatisfechas. Ante esta situacién
los individuos generan aprensiones que so6lo son aminoradas
cuando se entra en una esfera de seguridad; esto es, cuando
adquieren una rutina. Piénsese, por ejemplo, en un indivi-
duo que recién ha ingresado a una organizaciéon dada. Es
razonable pensar que, ante su desconcierto, el individuo se
someta facilmente a una socializacién méas o menos extensa
en las rutinas de la organizacién (porque quiere pertenecer
a la dependencia, necesita el sueldo, aspira a un puesto y un
estatus determinados, etcétera). De esta forma, el individuo
estara asegurando su integracién a la légica de la accién
colectiva.

“En las condiciones en que [se] carece de una estructura
objetiva sobre algin punto esencial, el individuo experimenta

7 Human Nature, Cambridge, Harvard University Press, 1951, s. p.,
cit. por José Bleger, Psicologia de la conducta..., op. cit., p. 173.

18 Véase Stanford M. Lyman, “The Drama in the Routine: a Prole-
gomenon to a Praxiological Sociology”, Sociological Theory, num. 2, 8,
1990, pp. 217-223.
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incertidumbre y aumentaria la sugestionabilidad [sic]”.!* En
otras palabras, cuando un individuo se enfrenta ante una
organizaciéon ya establecida (y, por lo tanto, a un modelo
conductual dominante) se asoma la ansiedad y este mismo
individuo, en condiciones de normalidad, sera mas propenso
a adquirir una rutina organizacional dada. O, para decir
lo anterior con mayor formalidad, se puede afirmar que el
individuo que no se ha socializado en las rutinas de una
organizacion sé6lo tiene una aproximacion a las utilidades U
y las probabilidades p de ciertos cursos de accion. Empero,
siguen siendo aproximaciones y no certezas —de ahi que la
ansiedad no disminuya hasta que se adquiere un patrén
seguro. Ante las condiciones de incertidumbre y los costos
generados por la adquisicién de informacion, es mas eficiente
adoptar una rutina preexistente.

De esta forma se aminora la ansiedad, se adquiere un
patrén de comportamiento ya valorado, y se evitan costos
adicionales por desviacion.

Precisamente la segunda estructura, la rutinaria, nos
habla del momento en que ya se ha adquirido este patron
conductual.

Siguiendo la metafora teatral, se podria decir que la
rutina funciona, en efecto, como un texto en una obra de
teatro: ésta asigna personajes, actividades, trazos y roles.
Todos estos elementos ayudan a constituir un esquema
comprehensivo y coherente que ordena las categorias con
que los miembros de la organizacién perciben el entorno
organizativo y favorece la adopcién de ciertos patrones con-
ductuales. Es decir, la rutina funciona como un mecanismo
de conformacién cognitiva y conductual. En este punto se
puede citar a David Hume:

19 Muzafer Sherif y Carolyn M. Sherif, Social Psychology, Nueva
York, Harper and Row, 1969, p. 71, citado por Jestis M. Canto, Psicologia
social e influencia. Estrategias del poder y procesos de cambio, Malaga,
Aljibe, 1994, p. 49.
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[...] la repeticidon produce la facilidad, que es otro principio
poderoso del espiritu humano y una fuente infalible de pla-
cer cuando la facilidad no va mas all4 de ciertos limites. Es
notable aqui que el placer que surge de una facilidad mode-
rada no posee la misma tendencia que nace de la novedad, a
aumentar tanto las afecciones agradables como las dolorosas.
El placer o facilidad no consiste tanto en una fermentacion de
los espiritus como en su movimiento ordinario, que es a veces
tan poderoso que puede convertir el dolor en placer y darnos
un goce por lo que en un primer momento nos era mas aspero
y desagradable.?

En este sentido, la alineacién con la rutina tiene, al
menos, dos expresiones: el ritualismo y la aversién.?! La
segunda la trataré mas adelante. En lo que toca al primero,
se puede decir que la adopcion de un esquema rutinario ter-
mina por ofrecer al individuo tres fuentes de conformidad:
la accesibilidad a informacién, las normas y el poder como
amenaza de coercion. Trataré muy brevemente cada uno de
éstos. En lo que respecta al primero, ya he dicho antes que
una rutina abarata los costos de adquirir informacion, pero
también se puede decir que la rutina permite a los individuos
prever con mayor exactitud las utilidades y probabilidades de
ciertos escenarios de accién. En otras palabras, la adopcion
de una rutina favorece la prognosis que mencionaba antes.
Por otro lado, la informacién, en este contexto, no requiere

2 Tratado de la naturaleza humana, México, Valle de México, 2003,
t. 11, p. 197.

21 Utilizo este término a falta de uno maés feliz. Me refiero a la respues-
ta conductual que se caracteriza por seguir en un grado socialmente rele-
vante un patrén previamente conocido de comportamiento. No me refiero
exactamente a un ritual, en el sentido de exageracién de las formalidades
y, en este sentido, no me coloco en el mirador de otros fenémenos que no
son tema de este trabajo como el “burocratismo” y sus patologias. Véase, a
este respecto, R. K. Merton, Teoria y estructura sociales, trad. Florentino
M. Torner, México, Fondo de Cultura Econémica, 1972.
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ser verificada (o no necesariamente). En otras palabras, la
informacién que se desprende de una rutina ya es valorada
como correcta y relevante.

Por lo que respecta a los otros dos elementos, se puede
decir que las normas y el poder como amenaza de coercién
hacen referencia a la conducta racional de maximizar los
beneficios que se pueden obtener de una organizacion y a
minimizar los costos que se derivan de sanciones fisicas o
simbolicas. En este sentido, las rutinas también permiten a
los actores obtener un salario mas o menos seguro, integrar-
se a la légica de la accidon colectiva, ganarse la estima de la
jerarquia dominante, evitar ser despedido, etcétera.

La informacién, las normas y la amenaza de coercién
ofrecen incentivos claros para el individuo, mas alla de ser
acicates que limitan la ansiedad del sujeto. El modelo con-
ductual, asi, se convierte en un objeto ciertamente atrayente
que no siempre es facilmente rechazable. Sin embargo, evi-
dentemente puede suceder lo contrario y el actor puede no
cenirse a las pautas conductuales esperadas. En esos casos
es dificil prever qué sucederd, puesto que la respuesta depen-
de de las particularidades de la estructura organizativa de
que se trate. En todo caso, lo importante a sefialar aqui es que
la rutina ofrece beneficios y, por tanto, es razonable pensar,
como de hecho puede observarse, que muchos individuos
tenderan a adoptar el modelo conductual dominante. No es
futil advertir, por cierto, que el contenido especifico de este
modelo depende enteramente de factores institucionales que,
a su vez, solo pueden ser entendidos a la luz del desarrollo
de un sistema organizativo dado.

Curiosamente, por otro lado, esos mismos mecanismos
que generan la conformidad y el ritualismo en una organi-
zacion, también son las fuentes principales de la aversién
al cambio. En la tercera estructura, la exrutinaria, los indi-
viduos que actian en una rutina se enfrentan a la amenaza
de un cambio. La posibilidad de transformaciéon implica
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costos reales para los individuos y para el sistema organiza-
tivo. Para los primeros porque pone en entredicho la esfera
de certidumbre a la que se han suscrito; para el segundo
porque un cambio puede danar las bases organizativas del
poder dominante. En otras palabras, la base de la aversion
al cambio se puede rastrear hasta el momento mismo en
que se ha adquirido una rutina (la segunda estructura de
la conducta que aqui he tratado), pero para que tal aver-
sién latente se convierta en miedo y éste en rechazo, agresién,
o cualquier otra reaccién defensiva, se necesita establecer
un objeto inequivoco de miedo.

La adopcién de una rutina engendra un esquema que es
coherente y que, por lo tanto, implica una concepcién sobre
lo que puede o no ser contrario a dicha coherencia. En este
sentido, la rutina no elimina la ansiedad de los actores, s6lo
la transforma en otro tipo de ansiedad, una ansiedad conec-
tada con las certezas que el individuo ya ha adquirido y que
valora. Una vez que se ha entrado en una esfera de seguridad
el individuo genera angustia, que es otro tipo de ansie-
dad pero marcado por la dependencia de cierta estructura-
cién estable que, empero, sigue siendo vulnerable. Se trata,
asi, de un recelo opresivo sin una causa precisa.

Basta pensar que la adquisicién de un bien o la llegada de un mal
es posible para ser incitado a desearlo. Pero cuando, ademas,
se considera si hay mucha o poca probabilidad de tener lo que
se desea, aquello que nos hace ver que hay mucha, produce en
nosotros la esperanza y lo que nos hace ver que hay poca produce
el temor, del cual los celos constituyen una especie.?

Asi, una angustia se transformara en miedo cuando un
objeto entra en escena, puesto que “el cuerpo social, segin

22 René Descartes, Tratado de las pasiones del alma, trad. Eugenio
Frutos, Barcelona, Planeta, 1994, p. 118.
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la expresion de Jerdy, esta siempre a la espera de los rostros
que ha de darle a sus angustias”.?® Ese rostro es, en nuestro
caso, el cambio. La amenaza de disrupcién es un motivador
poderoso dado que atafie a los fundamentos de la conducta
organizativa. Mas aun, al compartir un modelo conductual
determinado, el peligro de cambio involucra a todos aquellos
que actuan dentro de esa rutina, lo que favorece una accion
colectiva cercana a la negacién.?* Reparese en que aqui no
hablo de la “sensaciéon” del miedo. No me interesa dilucidar
las causas fisiologicas del miedo. Estas bien pueden ser
independientes de la construccién social, después de todo,
personas en diferentes lugares y épocas han sentido las
mismas reacciones fisicas. Aqui de lo que hablo es de una
percepcion construida socialmente que tiene efectos reales
en el comportamiento.

De esta forma, el miedo al cambio puede desatarse, ya sea
por riesgos previstos o novedosos, o bien, por una sensacién
de indefensién ante aquello que se percibe como peligroso
(aunque no necesariamente lo sea). Una vez que se ha des-
encadenado el mecanismo —es decir, se ha percibido una
amenaza— la estructura de la conducta lleva a los individuos
de regreso a la rutina. Esto es, rechazar el cambio. Nétese
que la aversién al cambio también puede ser un ejercicio
intencionado y hasta provocado, es decir, también puede ser
producto de una accién politica. Las formas particulares de
reaccién a esta motivacién pueden ser muy diversas: desde la
evitacidn fisica, simbdlica o psicolégica de los nuevos hechos
o comportamientos, hasta la abierta conflagracién y violencia

28 La peur et les média, Paris, pur, 1979, p. 30, citado por Pierre Man-
noni, El miedo, trad. Marcos Lara, México, Fondo de Cultura Econémica,
1984, p. 137.

2t Joanna Bourke, Fear: a Cultural History, Emeryville, Shoemaker y
Hoard, 2005, pp. 1-9. También véase, a este respecto, Aurel Kolnai, “The
Standard Modes of Aversion: Fear, Disgust and Hatred”, Mind, nam. 427,
107 (1998), pp. 581-595.
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reaccionaria hacia las transformaciones. La naturaleza de
estas reacciones, creo, también depende de una estructura
organizativa especifica. En otras palabras, es mas probable
que un arreglo institucional de cierto tipo favorezca una u
otra. Sin embargo, la existencia de rutinas organizativas es
un hecho que se puede constatar con relativa facilidad, de
modo que las observaciones sobre las esferas de seguridad
que éstas generan me parece que siguen siendo validas. La
intensidad del miedo por el cambio es una cuestién empirica.
Ciertamente existen personas mas o menos propensas a re-
chazar los cambios, pero sostengo que la sensacién de miedo
ante algo que se percibe como amenazante o disruptivo es
una sensacién que todos hemos sentido. En esa medida, el
miedo es un motivador crucial para entender la aversion por
el cambio y, por lo tanto, las posibilidades del mismo.

DOMINANDO EL MIEDO

No afirmo que el cambio sea imposible. Indisputablemente la
evidencia apunta mas bien a corroborar que muchas rutinas
han sido transformadas eficazmente en muy diversos tipos de
organizacion. Siesto es asi, entonces una pregunta es obvia:
dadas las condiciones derivadas de la existencia de rutinas,
(como se puede dominar el miedo? A modo de conclusién
de este texto quiero explorar las circunstancias que logran
aplacar al miedo por el cambio y, por lo tanto, permiten, al
menos desde estas lentes exploratorias, impulsar cambios
organizacionales.

Teniendo en mente las peculiaridades de las rutinas
organizativas, creo que existen tres premisas (minimas,
sin embargo) que son relevantes para entender las posibi-
lidades del cambio desde el mirador del miedo. Cada una
de estas premisas se declara bajo el entendido de que las
rutinas reportan beneficios reales (tangibles o intangibles)
a los miembros organizacionales y, ademas, que existe un
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esfuerzo mas o menos conciente de transformacién de las
rutinas. En otras palabras, estas premisas se refieren a es-
trategias concretas de cambio que, a su vez, pueden hacer
uso de innumerables tacticas.?® No voy a tratar aqui de las
posibles trayectorias del cambio; sin embargo, es importante
senalar que dominar el miedo al cambio no es, de manera
alguna, la condici6n Unica para propiciar un cambio efectivo
de los comportamientos. Estos, vale insistir, son produc-
to de estructuras mucho mas complejas que las que aqui se
han descrito. Pero también hay que apuntar que existen
otros tipos de impedimentos (fisicos, cientificos, culturales,
politicos, etcétera) al cambio.

Dicho lo anterior, la primera premisa dice que cuanto
mayor sea la dependencia del éxito final de un proceso, mds
se rechazara y resistira el cambio. En este sentido, cuanto
mas se perciba que una rutina lleva a un resultado especifico
y éste es alcanzado a través de la repeticiéon sistematica de
dicha rutina, menos probable sera que los actores consientan
un cambio. O, lo que es igual, menos probable sera que se
domine la l6gica del miedo. Si un proceso dado tiene un éxito
probado —aunque sea sé6lo en las proyecciones individuales—
sera mas apreciado y, por lo tanto, generara mayor certeza
su ejecucién. Un intento de cambio de esa rutina especifica
acarreara recelos que muy probablemente actuaran como
barreras frente a los intentos del cambio. Piénsese, por
ejemplo, en un procedimiento burocratico de obtencién de
permisos. Puede que el proceso sea complejo y tortuoso para
los ciudadanos; pero los funcionarios estiman que ese proceso

2 En mi opinién, el miedo se puede dominar inhibiéndolo o bien
agravandolo con otro objeto de miedo méas poderoso. Sin embargo, esta
observacién no contradice las premisas minimas que aqui menciono. Para
una discusién mas detallada de las estrategias concretas para vencer el
miedo, véase Fernando Nieto, “Rutinizacién e innovacién organizativa.
Estudio exploratorio de los procesos de cambio en las organizaciones
publicas”, México, El Colegio de México, 2007 [tesis], pp. 55-59.



540 NUEVAS TENDENCIAS EN LA TEORIA Y EN LA PRACTICA

tiene la ventaja de evadir errores y que, por lo tanto, tiene
éxito en tanto que otorga permisos a quienes cumplen con
los criterios. Un intento de reforma a este proceso, siguiendo
la primera premisa, fallard rotundamente si no se cam-
bia la percepcion sobre el escenario final del mismo.

La segunda premisa dice que cuanto mds ambiguas son
las metas de una rutina nueva, mds se seguird recurriendo
a una rutina preexistente. Una rutina sirve para lograr algo.
Si un intento de cambio no establece una meta a lograr con
un nuevo procedimiento entonces falla en el principio fun-
damental de otorgar certeza a las acciones de los miembros
organizacionales. Por ejemplo, una nueva rutina compleja
que implica montones de nuevas capacidades y tecnologias no
sera bien acogida si las metas que persigue son incompren-
sibles 0 no reportan beneficios claros a los miembros de la
organizacién. Adoptar esta nueva rutina no es una estrategia
segura y menor serd su aceptacion si ya existe una rutina con
metas claras y conocidas por los actores. Asi, una reforma
que no establezca una meta clara a cada una de las nuevas
rutinas vulnera la seguridad que gozan los funcionarios vy,
por lo tanto, muy probablemente merma sus posibilidades
de instrumentacién en la cotidianidad.

Por ultimo, la tercera premisa afirma que cuanto mds
incierta sea la relacion entre medios y fines de una nueva ru-
tina, mds se tenderd a recurrir a las rutinas preestablecidas.
Una rutina implica ciertas acciones concatenadas que cum-
plen un fin particular con base en un resultado final; de esta
forma, los medios tienen su sentido dentro de una rutina.
La ejecucién de una rutina tiene un sentido para los actores;
cada medio tiene su razén de ser en una cadena rutinaria,
al menos eso se esperaria dada la proyecciéon del modelo
conductual. Si, por ejemplo, una reforma intenta introducir
nuevos medios a un patrén preexistente o busca importar
un nuevo conjunto de instrumentos cuyos fines particulares
son opacos o no se corresponden con los fines generales de la
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rutina, muy probablemente el esfuerzo de reforma no lograra
acallar el miedo por el cambio. Esta premisa, pues, también
hace referencia a la esfera de seguridad que generan, en este
caso, los componentes de una rutina. Notese entonces que
el arreglo interno de una rutina es importante ya que atane
directamente a un modelo conductual y a su coherencia.

Estas tres premisas conciernen a los fines ultimos que
persigue una rutina (primera premisa); a las metas asociadas
con su ejecucion (segunda premisa); y al arreglo particular
de sus componentes instrumentales (tercera premisa). En los
tres ambitos rutinarios se puede encontrar una relacion con el
modelo conductual dominante y, en esa medida, varias certe-
zas que son importantes para los miembros organizacionales.
Estimo, en este sentido, que en todos estos ambitos pueden
generarse temores relacionados con turbaciones en las pautas
de comportamiento rutinario percibidas como riesgos.

Estas consideraciones son importantes porque muestran
la complejidad de un esfuerzo de reforma, al menos asi lo creo
en lo que toca a los comportamientos individuales. En todo
caso, estas premisas son meras exploraciones genéricas sobre
los efectos que tiene un esfuerzo de reforma desde el mirador
del miedo por el cambio. Atn faltaria, por ejemplo, evaluar
las posibilidades del cambio desde el mirador de los agentes
promotores del mismo, o de las dindmicas comprehensivas
de las rutinas en un sistema. Dejo estas cuestiones para otro
momento. Sin embargo, quiero subrayar la importancia de
considerar el miedo al cambio como un motivador esencial
del rechazo por las innovaciones. La observacion no es trivial
puesto que alude a las personas que conforman las organiza-
ciones y a sus condicionantes psico-organizacionales. Tengo,
para mi, que esta es una dimension poco explorada de las
organizaciones. Hecho irénico, por cierto, puesto que a veces
se escapa que las organizaciones estan formadas de personas
y que éstas tienen emociones y conductas reales que dan vida
a las dinamicas organizativas. Ni mas ni menos.
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LA AUTONOMIA POLITICA
Y ADMINISTRATIVA DEL ESTADO MEXICANO

CarrLos F. MATUTE GONZALEZ

. slempre que cierto nimero de
hombres se une en sociedad renun-
ciando cada uno de ellos al poder de
ejecutar la ley natural, cediéndolo
ala comunidad, entonces y sélo en-
tonces se constituye una sociedad
politica o civil...

JoHN LoCKE!

Este ensayo es el inicio de una investigacién que pretende
ser, en el futuro, mas extensa y exhaustiva sobre la ambi-
giiedad con la que se emplea el concepto autonomia, tanto
en el orden juridico, el politico asi como en el constitucio-
nal. Esta imprecisién deriva, entre otras causas, de su uso
excesivo y de su relacién con el concepto de soberania. Con
gran licencia pudiera afirmar que la soberania es el arma
ideoldgica que Bodin puso al servicio de la monarquia para
la integracién del Estado nacional y la autonomia es aque-
lla que Locke y Montesquieu dieron a la burguesia para
limitar al Leviatan que representaba este Estado y que ha
debilitado a la unidad politica nacional en beneficio de las
fuerzas trasnacionales.

! John Locke, Ensayo sobre el gobierno civil, trad. Amando Lazaro
Ros, Madrid, Aguilar, 1969, p. 66.

[547]
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En particular, en México, la confusién de los términos
autonomia y soberania ha generado uno de los debates cons-
titucionales mas profusos y que en el plano académico esta
aparentemente resuelto,? pero no asi en el discurso politico.

Articulo 49 constitucional:

El Supremo Poder de la Federacién se divide para su ejercicio
en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola
persona o corporacion, ni depositarse el legislativo en un indivi-
duo, salvo el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de
la Unién, conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningin
otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del articu-
lo 131, se otorgaran facultades extraordinarias para legislar.?

Articulo 40 constitucional:

Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una reptblica
representativa, democratica, federal, compuesta de estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior;

2 Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, México,
Porraa, 1958, p. 129. “La doctrina suele dar el nombre de autonomia a
la competencia que gozan los Estados-miembros para darse sus propias
normas, culminantemente su Constitucién. Tratase de distinguir asi dicha
competencia de la soberania, que aunque también se expresa en el acto de
darse Constitucidn, se diferencia de aquélla por un dato de sefialadisima
importancia. En efecto, mientras la soberania consiste en la autodeter-
minacién plena, nunca dirigida por determinantes juridicos extrinsecos
a la voluntad de soberano, en cambio la autonomia presupone al mismo
tiempo una zona de autodeterminacion, que es lo propiamente auténomo,
y un conjunto de limitaciones y determinantes juridicos extrinsecos, que
es lo heterénomo”.

3 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Instituto
de Investigaciones Juridicas, UNaM. Articulo 49 constitucional, en http://
info4.juridicas.unam.mx/ijure/fed/9/40.htm?s= (consultado el 22 de octu-
bre de 2007).
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pero unidos en una federacién establecida segin los principios
de esta ley fundamental.

No obstante:

Conforme a la teoria del federalismo imperante, no pueden
existir dos entes soberanos en un mismo territorio y, por lo
tanto, “técnicamente” no es correcto suponer que los estados

que integran la federacién mexicana son “soberanos”.

Este trabajo se aleja de estas preocupaciones y pretende
concentrarse en identificar el origen ideolégico del concepto
autonomia en un Estado moderno, el tipo de autonomias que
existen en nuestro régimen constitucional, el grado en que se
ejercen y las relaciones que se entablan entre las autonomias
que coexisten dentro del régimen constitucional. Lo anterior
se analiza con base en el medio de contraste que proporcio-
nan las ideas de Montesquieu y la distincién tedrica entre
régimen presidencial y parlamentario.

La importancia del concepto de autonomia radica en que
a partir de su existencia se justifican los procesos de inte-
gracién y concertaciéon de politicas publicas entre distintos
actores politicos y administrativos en un Estado constitu-
cional de derecho al que alude Peter Haberle. Un Estado
en el que impera un tipo ideal de constitucién democrati-
ca en la que entre los elementos se encuentran los valores el
principio de la divisién de poderes, tanto en sentido estricto,
relativo al Estado, como en el sentido amplio del pluralismo,
asi como el principio de descentralizacion politica regional
y la independencia de la jurisdiccién.

4 Cfr. Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional..., op. cit., p.
17. Sobre el particular este jurista ha sostenido que el constituyente no
pretendié otorgar soberania a los estados integrantes de la federacidn,
sino s6lo autonomia politica, aunque hay un evidente error debido a la
imprecisién del lenguaje contenido en el articulo 40 constitucional.
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En el “espiritu de las constituciones occidentales” estan
las aportaciones culturales de los liberales como Kant, Locke,
Sieyes, Hobbes, Rousseau, Montesquieu y Rawls.? Su impor-
tancia aumenta en aquellos Estados en que formalmente
existen sistemas constitucionales con divisiéon de poderes y
una estructura federal, como en el caso mexicano.

Ademas hay una fuerte presencia del concepto de auto-
nomia en los temas sobre los que ha tratado la teoria ad-
ministrativa en las Gltimas tres décadas. En el desarrollo de
esta teoria en nuestro pais, los profesores del Programa
de Administraciéon Pablica del Centro de Estudios Internacio-
nales de El Colegio de México han participado activamente.b

La autonomia esta vinculada con los temas relacionados
con la extensién de los servicios civiles de carrera; con el
desarrollo de redes entre organizaciones publicas, tanto ho-
rizontales como verticales, para fortalecer la gobernabilidad;
con la modernizacion de las administraciones publicas fede-
rales y estatales; con el impulso de reglas claras y explicitas
en las relaciones entre entes publicos; con la promocién de

> Peter Haberle, El Estado constitucional, estudio introductorio de
Diego Valadés, unam, México, 2001, pp. 1-46. En el capitulo primero este
autor sefiala la importancia que ha tomado en occidente el tipo de Es-
tado constitucional como conquista cultural y la adopcién de conceptos
como republica, monarquia constitucional, protecciéon de la privacia, la
distincién entre lo publico y lo estatal, la cultura occidental democratica
como un elemento del Estado adicional a los tres clasicos, federalismo y
regionalismo, Estado constitucional cooperativo, entre otros.

6 Blanca Torres (comp.), La descentralizacion administrativa, México,
El Colegio de México, 1986; Maria del Carmen Pardo, La modernizacién
administrativa en México, México, El Colegio de México, 1995; Maria del
Carmen Pardo, El servicio civil de carrera para un mejor desemperio de la
gestion publica, México, Camara de Diputados, Lix Legislatura, Auditoria
Superior de la Federacion, 2005; Luis F. Aguilar Villanueva et al., El
estudio de las politicas publicas, México, Porria, 1996; Mauricio Merino,
“Introduccion”, en Cambio politico y gobernabilidad, México, Colegio Na-
cional de Ciencias Politicas y Administracién Publica y Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia, 1992, pp. IX-XVII.
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mecanismos de coordinacion entre los diferentes entes que
gozan de autonomia; con la fluidez y al acceso a la informa-
cién publica; asi como con el desarrollo de un enfoque de las
relaciones intergubernamentales mas empirico y orientado
a resultados de las politicas publicas en comparacién con
las relaciones puramente legales que privilegia el enfoque
del federalismo.

(Qué tipo de autonomia se afecta en cada una de es-
tas vertientes del estudio administrativo? ;En qué plano
juridico se puede desarrollar la coordinaciéon de dos entes
auténomos? ;Cémo se influyen mutuamente dos entes autoé-
nomos cuya competencia afecta a los mismos sujetos desde
distintas materias o perspectivas? ;Cual es el limite entre
la coordinacién de entes auténomos para unir esfuerzos y
recursos en beneficio del bien de la Republica? ;Qué peso
especifico debe tener la busqueda de la unidad del Estado
en la toma de decisiones de un ente auténomo que posee
intereses juridicos que defender y proteger, cuando estos
altimos entran en conflicto con los intereses en el seno del
Estado nacional?

Las respuestas a estas preguntas contribuyen a plantear
propuestas de solucion al dilema que existe entre la auto-
nomia efectiva y la formal, que posee historias extensas y
perspectivas de analisis confrontadas. Estas Giltimas pueden
presentarse tanto en el conflicto entre servidores publicos
federales y locales; como en la cooperacién en un proyecto
nacional del poder ejecutivo y el legislativo; ademas se ma-
nifiestan en la concurrencia de facultades entre dos ambitos
de gobierno; en la ampliacién de responsabilidades com-
partidas por diversas instancias de gobierno en la materia
de superacién de la pobreza, la salud o la educacion; en la
divergencia de visiones que hay entre funcionarios electos
y administrativos; y en el recurrente retorno al principio
de pesos y contrapesos en el que, ante un tema especifico,
un ente auténomo privilegia el ejercicio de su competencia
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para oponerse a la accién de otro ente de igual naturaleza,
abandonando la cooperacién como estrategia.

En esta légica, s6lo en forma casuistica se puede conocer
si hay divergencia entre la autonomia formal y la efectiva. La
conclusién que se obtenga siempre tendra un alto contenido
valorativo, ya que el resultado sera apreciado desde cierta
perspectiva politica. La confirmacion de esta afirmacién se
puede encontrar en la reforma constitucional en materia
electoral de 2007, que considera la remocion del presidente
del Instituto Federal Electoral y la salida escalonada de los
otros consejeros. Este hecho se puede interpretar o no como
una vulneracién a la autonomia de dicho 6rgano, dependien-
do de la ubicacién en las relaciones institucionales del actor
politico que lo analice.

Uno de los propdésitos de este ensayo es destacar que las
relaciones, tanto organicas como personales, que se presen-
tan entre los érganos calificados como auténomos, deben
ser estudiadas a través del concepto de poliarquia y de los
principios liberales tradicionales de la divisiéon de poderes.
Ademas, que todo analisis de esta naturaleza debe considerar
que la autonomia es gradual, condicionada por las circuns-
tancias historicas y esta sujeta a un ente soberano.

Uno de los supuestos de este trabajo es que la autonomia
en el derecho mexicano no necesariamente se refiere exclusi-
vamente al poder de emitir una legislacién propia, que sélo
se atribuye en forma indubitable a los estados federados,
sino que debe considerarse que hay entes auténomos que
poseen otro tipo de facultades que les otorga independencia
politica, administrativa, técnica o de gestion.

LA AUTONOMIA COMO CONCEPTO LIBERAL
La autonomia, como concepto en un Estado moderno, tiene su

origen en el liberalismo politico. Libertad, limitacién del po-
der, constitucién, division de poderes, individuo, pluralismo
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politico, tolerancia y autonomia son conceptos fundantes de
la modernidad y son incomprensibles en términos contempo-
raneos sin concebirlos unidos a la norma racional, general,
jerarquica, emitida por un érgano colegiado, abstracta e
impersonal que se conoce como ley.

En esta tradicion, John Rawls considera que toda perso-
na tiene una autonomia racional que proviene del hecho de
que los individuos son libres y se conciben a si mismos como
poseedores de la capacidad moral para concebir el bien y el
mal.” Por lo tanto, bajo la visién de ciudadano, un individuo
adquiere la representacién de lo que puede ser conveniente
para la totalidad del Estado cuando actia en cuestiones
politicas, especialmente cuando emite el voto, y se comporta
en forma independiente.

En este sentido, los individuos son auténomos frente
a los poderes del Estado, poseen tanto intereses politicos
como no politicos y, en términos lockianos, sélo sacrifican su
derecho a oponerse a lo que consideran injusto debido a que
transfirieron a un ente superior la facultad de sancionar en
nombre de la colectividad.

Todo ideal politico que profese la persona es justificable
y respetable en una sociedad en tanto que proviene de la
autonomia originaria que posee y que se expresa en forma
concreta en el constitucionalismo por medio del respeto de
las garantias individuales. Esta racionalidad no conduce al
aislamiento de la persona, sino que, por el contrario, provoca
que asuma responsabilidades frente a la sociedad politica.
La autonomia de la persona no es un desprendimiento del
todo comunitario, sino una insercién libre al mismo.

La autonomia plena en una sociedad, conforme a la linea
del pensamiento de Rawls, se refiere a que el ciudadano libre

” John Rawls. Liberalismo politico, México, Facultad de Derecho,
uNaM, Fondo de Cultura Econémica, 1995, pp. 51 y ss.
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con autonomia racional, comparte una concepcion de justicia
publicamente reconocida. De ahi que exista una regulacién
basica (sistema juridico vigente) y haya un sentido efectivo
de justicia, es decir, un minimo de coordinacién y cooperacion
entre las personas, que permite realizar obras comunes. El
reconocimiento de la autonomia de las personas y, en su
caso, de las organizaciones intermedias es el sustento del
pluralismo.

Entonces, si identificamos la esfera de los derechos de
las personas con una autonomia que proviene del estado
natural, previa a la sociedad politica, se puede concluir que
el reconocimiento de distintos grados y tipos de autonomia
(individuales o colectivas) dentro de un Estado lo acercan al
ideal liberal, aquel en que el orden justo es un mal necesario
que se impone a los individuos y a las formas de organiza-
cién de la comunidad, y que favorece el pluralismo politico,
presentado en forma de limitacion (check and balance) o de
coordinacién entre poderes.

El respeto a los espacios de autonomia racional que co-
rresponden al individuo y a las instituciones libres tiende
a generar una variedad de puntos de vista, y a legitimar al
orden impuesto (Estado) con la convivencia en un mismo
territorio de doctrinas comprensivas racionales, asi como a
la sujecién a una estructura juridica compartida.

La unidad de accién y decisién que es el Estado pierde
fuerza para modificar comportamientos sociales, politicos
y religiosos con el reconocimiento de autonomias internas,
por lo que disminuye la efectividad de su poder opresivo. No
obstante, de forma simultanea, obtiene mayor estabilidad y
cohesién en la diversidad; con ello, es mas factible el ideal
democratico y el logro de una mayoria importante de ciu-
dadanos politicamente activos. Lo que pierde en el terreno
de la fuerza para imponer decisiones unilaterales y autorita-
rias lo gana en el campo de la gobernabilidad y la posibilidad
de obtener consensos en torno a las politicas publicas.
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Una de las primeras doctrinas del Estado moderno que
ayud¢ a forjar una concepcion politica de justicia comparti-
da es la division de poderes. Esta se basa en la idea de que
el poder absoluto en una sociedad corrompe por completo
y que la sociedad civil tiene como propésito remediar las
inconveniencias del Estado de la naturaleza, es decir, en tal
condicién el hombre es juez y ejecutor de su idea de justicia
cuando sufre algtn atropello, mientras que en una sociedad
civil —en la que se concentra la autoridad en una persona—el
individuo tiene obligaciones de obedecer, pero carece de una
autoridad a la que pueda acudir en el caso de considerar que
se afectan sus derechos.

Montesquieu distingue tres funciones de los gobiernos:
la legislativa, la ejecutiva interna y la ejecutiva externa:

Hay en cada Estado tres clases de poderes: el poder legislativo,
el poder ejecutivo de los asuntos que dependen del derecho de
gentes y el poder ejecutivo de los que dependen del derecho
civil.®

El primero es el que autoriza al principe o magistrado a
promulgar leyes de caracter general. Por su parte, el segundo
dispone de la guerra y la paz, mientras que el tercero castiga
delitos y juzga. Cuando los poderes se reinen en la misma
persona o en el mismo cuerpo no hay libertad. No hay liber-
tad posible si el legislativo se une al poder de juzgar sobre
la libertad, vida y propiedades de los individuos.

Todo estaria perdido si el mismo hombre, el mismo cuerpo de
personas principales, de los nobles o del pueblo, ejerciera los
tres poderes: el de hacer las leyes, el de ejecutar las resolucio-

8 Montesquieu, Del Espiritu de las Leyes, Madrid, Ed. Tecnos,
2000, p. 107.
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nes publicas y el de juzgar los delitos o las diferencias entre
los particulares.’

La conclusién es que la libertad del hombre se basa en
cierta distribucién de los tres poderes e histéricamente, de-
pendiendo de la forma de gobierno, se modera, profundiza
o desaparece dicha distribucién. En la Inglaterra del siglo
XvIl se reunieron dos de dichos poderes en el Parlamento,
mientras que las revoluciones francesa y norteamericana
apuntaron hacia la divisiéon de los mismos bajo el sistema
presidencialista.

Entonces, en las raices del pensamiento liberal se en-
cuentra la idea de la autonomia de las instituciones inter-
medias como un elemento esencial para conservar la libertad
del individuo. La primera de ellas fue la funcional, expresada
en la divisién de poderes y la segunda fue la territorial, ma-
nifestada en la Republica federativa.

LA AUTONOMIA, LA DIVISION DE PODERES
Y EL. FEDERALISMO

Si el hombre es tan libre como
hemos explicado en el estado de
naturaleza, si es sefior absoluto de
su propia persona y de sus bienes,
igual al hombre mas alto y libre
de toda sujecién ;por qué razdn va
a renunciar a esa libertad, a ese
poder supremo para someterse al
gobierno y a la autoridad de otro
poder?1°

9 Ibid., pp. 107-108.
10 John Locke, Ensayo sobre el gobierno civil..., op. cit., p. 93.
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La respuesta es la seguridad que ofrece la sociedad politica
al hombre frente a los atropellos de otros hombres que tam-
bién son reyes como él. La autonomia razonable determina
limitarse en beneficio de una autonomia plena. Sin embargo,
esta limitacién no es absoluta sino que debe presentarse bajo
un poder sometido a una norma general y dividido en tres
funciones, en tres autonomias politicas.

La convivencia armoénica exige una ley establecida,
aceptada, conocida y firme, un juez reconocido e imparcial
que resuelva conforme a una ley previa, ademas de un po-
der suficiente que respalde el cumplimiento de la ley y las
sentencias de los jueces.!''! No es casual que John Locke,
Montesquieu y Adam Smith estuvieran presentes en las
mentes de los padres fundadores de la Constitucién norte-
americana y también inspiraran, a través de Jovellanos, a
los movimientos independentistas de la América espanola.

Entonces, a la autonomia politica funcional se agregd
la territorial, derivada del federalismo norteamericano y el
siglo X1X inici6 con un ideal revolucionario vinculado con
el propdsito de controlar el poder absoluto o la tendencia na-
tural del hombre a la concentracion de grandeza, mediante
un sistema de pesos y contrapesos. Ambas situaciones se
presentan como formas de garantizar que un ciudadano,
igual y libre como los demas, que fuera electo o designa-
do magistrado quisiera, en términos orwelianos, ser mas
ciudadano que otros, afectando la existencia de la ciudad.
Estas limitantes al poder se dan por el temor de la tirania
de la mayoria, que ya apuntaban tanto John Locke como
Montesquieu.

Sélo que las ideas liberales rapidamente se enfrentaron
con la realidad de la concentracién de poder democratico en
el Poder Ejecutivo. Asi la idea de separacion de los poderes
(Montesquieu) se enfrenté con la de la democracia perfecta

1 Ibid., p. 94.
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(Rousseau) y la teoria del contrato social, producto del ejer-
cicio del libre albedrio, con la existencia de comunidades en
las que el individuo no tenia la conciencia de libertad que
Locke atribuia a los hombres.

De ahi que el producto del liberalismo politico no ne-
cesariamente fueran sociedades armoénicas y justas; y las
autonomias concedidas constitucionalmente a los érganos
representativos o a diversas organizaciones intermedias o
subnacionales no necesariamente condujeron a un mayor
respeto a la libertad del individuo, ni el ejercicio real de los
poderes se llevd a cabo equilibradamente. En el siglo xx, el
crecimiento del poder de los ejecutivos y la concentracién de
los recursos hizo que las propuestas liberales se conservaran
en el discurso politico-constitucional, con pocos efectos en la
relacion entre los poderes.

LA AUTONOMIA EN EL REGIMEN
CONSTITUCIONAL MEXICANO

En México, el principio de divisién de poderes se formu-
16 en el Acta Constitutiva de la Federacién de 1824, en los
términos siguientes:

Articulo 9. El Supremo Poder de la Federacion se divide para
su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.'?

El texto del articulo 49 constitucional vigente, transcrito
con anterioridad, conserva ese principio y con ello recoge la
tradicién que proviene de los primeros ordenamientos cons-
titucionales, producto de los movimientos de independencia

12 Jesus Orozco Henriquez, “Articulo 49”, en Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, comentada, t. 1, México, Poder Judicial
de la Federacién, Consejo de la Judicatura Federal, Universidad Nacional
Auténoma de México, 1997, 9a. ed., p. 560.
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y de los dogmas méas importantes del constitucionalismo
moderno.

En ese sentido, el dogma liberal se ha transmitido entre
los constituyentes mexicanos con excepciones juridicas y de
facto. En las Gltimas décadas, especialmente a partir de las
reformas constitucionales de 1982, la divisién de poderes
tradicional ha sido modificada sustancialmente, si bien no
en el texto del articulo 49, si por medio del fortalecimiento
municipal, el aumento de las facultades concurrentes entre la
federacion y los estados, la creacién de autonomias constitu-
cionales como las del Banco de México, la Comisién Nacional
de Derechos Humanos y el Instituto Federal Electoral. Tam-
bién se incluyen las autonomias técnica y de gestiéon del Con-
sejo de la Judicatura Federal y de la Auditoria Superior de la
Federacién, asi como las autonomias administrativas de las
universidades y dem4s instituciones de educacién superior
a las que la ley otorgue autonomia, el Tribunal Agrario y los
tribunales contenciosos administrativos tanto federales como
estatales. Todas estas reformas constitucionales tienden
a crear y fortalecer entes auténomos en espacios distintos a
los que corresponden a los tres poderes de la Unién, aunque
necesariamente vinculados con los mismos, sin relacién de
dependencia jerarquica.

Lo anterior coincide con la tendencia a compartir atribu-
ciones entre los poderes con animo de colaboracién y que se
expresa en la teoria “mexicana” de las funciones del Estado.
En esta teoria Gabino Fraga®® distingue entre las funciones
materialmente y formalmente legislativa, judicial y adminis-
trativa o ejecutiva, como un intento de explicar la creciente
intervencion del Poder Ejecutivo en cuestiones legislativas
(articulo 29, 89, frac. I, 73, frac. xvi y 131, parrafo segundo,

13 Gabino Fraga, Derecho administrativo, México, Porraa, 2000,
pp. 26-88
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entre otras) o el desarrollo de actividades administrativas
del Poder Legislativo y jurisdiccional.*

El dogma de la divisién de poderes clasico es contrario a
la realidad juridica-politica-constitucional en la que la auto-
nomia ha sido un efectivo contrapeso entre poderes sélo en
algunos periodos histéricos y tiende mas a la coordinacién
entre éstos o, ante el régimen presidencialista, a la subor-
dinacién al Ejecutivo.

En este contexto, conviene analizar la autonomia como
concepto juridico en el ambito constitucional mexicano y ver
sus efectos en la nueva institucionalidad. La necesidad de
lograr la gobernabilidad ha retomado al ideal liberal como
principal referencia y como limite al principio democratico,
que consiste en el imperio de las mayorias electorales y que
norma al régimen presidencial.

El Estado constitucional de cufio europeo y atlantico se carac-
teriza por la dignidad humana como premisa antropolégico-
cultural, por la soberania popular y la divisién de poderes, por
los derechos fundamentales y la tolerancia, por la pluralidad
de los partidos politicos (respeto a las minorias electorales)
y la independencia de los tribunales... el concepto amplio de
constitucién comprende las estructuras fundamentales de la
sociedad plural...'

La fuerza de una presidencia electa en forma directa
y universal por toda la poblacién tiende a la disminucién
efectiva tanto de la autonomia funcional como de la terri-
torial, y atenta contra la teoria que asegura que la libertad
del hombre se conserva solo si los limites del poder politico
operan realmente. Esta circunstancia cuestiona la esencia de
la teoria liberal, que en el Estado constitucional de derecho,

4 Cfr. Sergio Valls Hernandez y Carlos Matute Gonzalez, Nuevo
derecho administrativo, México, Porraa, 2003, pp. 85-101.
15 Peter Haberle, Estado constitucional..., op. cit., p. 3.
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propio de una sociedad abierta y plural, se presenta como
una opcion distinta y valida a la concentracion de recursos
en torno al Presidente. En este contexto, se inscriben la crea-
cién de entes auténomos que asumen facultades que durante
décadas correspondieron a las dependencias del ejecutivo
federal, como sucede con el Instituto Federal Electoral y el
Banco de México.

Entonces, el analisis del grado de autonomia efectiva
tiene su punto de partida en una discusion juridica consti-
tucional sobre la nueva separacion de los poderes, el papel
que debe desempeniar el poder ejecutivo y los modelos impe-
rantes en el mundo en relaciéon con la divisién de poderes.
De ahi que el debate de la reforma del Estado en México, en
alguna medida, haya girado en torno a la conveniencia de
abandonar el sistema presidencial por uno parlamentario,
particularmente en la limitacién del poder presidencial, en
la recuperacion de la capacidad de participar con indepen-
dencia en los procesos de toma de decisiones de los otros dos
Poderes de la Unién frente a la administracion pablica y en
el fortalecimiento de las instancias estatales, lo que se ha
llamado el Nuevo Federalismo.

En este sentido, cobra importancia revisar las distintas
propuestas de organizaciéon de un Estado constitucional,
que se pueden reducir a dos: la reptblica y la monarquia
constitucional sintetizadas en dos modelos.

+ El modelo norteamericano de divisién de poderes,
basado en Montesquieu y Madison, e inspirador de
los gobiernos constitucionales en América Latina,
consiste en la separacién del legislador de los presi-
dentes electos en forma universal y directa.

* Kl modelo de Westminster, en el que el ejecutivo
forma parte del 6rgano legislador, favorece el trabajo
programatico de los gobiernos, que cuentan con una
mayoria en el parlamento, aunque puede ocurrir que
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una circunstancia electoral cambie en forma signifi-
cativa la realidad juridica.'®

La autonomia juridicamente se concibe en forma distinta
en ambos modelos, aunque su efectividad puede presentar-
se en forma similar o diametralmente opuesta, dependiendo de
otros elementos no constitucionales formales que fortalecen
o debilitan el grado de autonomia de las instituciones. Algu-
nos de estos elementos son el nimero de partidos politicos, el
tipo de partidos y las reglas electorales a los que hizo referencia
Maurice Duverger.'” La autonomia también depende de las
circunstancias econémicas, politicas y administrativas im-
perantes, lo cual es independiente de la definicién juridica.

En un trabajo anterior, analicé la trascendencia en el
comportamiento social e individual de que en el orden juridi-
co se expresara la existencia de la autonomia de los gobiernos
estatales o subnacionales y que, con independencia del grado
de autonomia que efectivamente se presentara en una cir-
cunstancia histdrica, esta mencion, por lo menos, provocaba
una actitud del érgano auténomo por regién con respecto al
central, que reclama para si la soberania del Estado.!®

La expresion mas inmediata de la autonomia en un Esta-
do constitucional de derecho es la separacion de los poderes,
la cual esta vinculada con la divisién del trabajo, el sistema
de pesos y contrapesos, y con la independencia de los 6rganos
estatales. En este sentido Elisur Arteaga Nava sostiene:

16 Bruce Ackerman, “The New Separation of Powers”, Harvard Law
Review, vol. 113, num. 3 (enero, 2000), pp. 633-729. Este ensayo repro-
duce la discusion entre las ventajas y desventajas comparativas entre los
sistemas presidencialistas y parlamentarios (modelos norteamericano y
Westminster) y hace énfasis en la actitud de los juristas norteamericanos
hacia el tema.

1" Maurice Duverger, Los partidos politicos, México, Fondo de Cultura
Econdémica, 1980, pp. 419-420.

18 Carlos F. Matute Gonzalez, El reparto de facultades en el federa-
lismo mexicano, México, Porrua, 2007, pp. 73-75.
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La separacion de poderes en el Estado apunta a cuatro obje-
tivos principales: a) atribuir en forma preferente una funcién
a uno de los tres poderes, sin excluir la posibilidad de que los
restantes poderes participen de ella o les sea atribuida cier-
ta forma de actuar en ella; b) que se permita la posibilidad
de que los poderes se neutralicen unos a los otros; c) que se
dé entre ellos una forma de colaboracién o cooperacién de la
que derive el cumplimiento o perfeccionamiento del acto; d)
establecer mecanismos por virtud de los cuales uno de los
poderes se defienda de la accién de los otros.'?

Este autor destaca el equilibrio dinamico que marcan las
relaciones entre los poderes. La autonomia se expresa en la
oposicién y en la cooperacién; en la unidad de las decisiones
del Estado y en la divergencia que cotidianamente se refleja
en las relaciones entre los poderes. La autonomia se reve-
la en el sumarse o restarse a una decisiéon del otro Poder,
pero con independencia y ésta, si bien se aprecia por hechos
o actitudes externos, no se puede medir con precision, ni
objetividad absoluta.

En esta circunstancia radica la diferencia entre la au-
tonomia formal y la autonomia efectiva. La primera existe
por el simple hecho de estar concedida en un ordenamiento
juridico y tiene sus consecuencias en el comportamiento de
los actores politicos, mientras que la segunda deriva de un
enfoque empirico y orientado a los resultados de politicas
publicas especificas.?

19 Elisur Arteaga Nava, Derecho constitucional, México, Oxford Uni-
versity Press y Harla México, 1998, pp. 35-36.

20 Blanca Torres (comp.), La descentralizacién administrativa..., op.
cit. En este libro, editado por El Colegio de México casi simultdneamente
con la creacién del Programa de Administracién Publica del Centro de Es-
tudios Internacionales, varias de las colaboraciones destacan la necesidad
de superar el estado de la ciencia de la administracién publica que existia
en ese momento y que estaba reducido al analisis formal juridico y a la
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La primera es materia de estudio tanto del derecho
constitucional como del administrativo, mientras que la
segunda es objeto de las relaciones intergubernamentales,
del nuevo institucionalismo o de la nueva gestiéon publica.
La autonomia efectiva esta vinculada con el concepto de
una administracién para el desarrollo, con la medicion de la
eficiencia de los entes estatales, tomando en cuenta, entre
otros elementos, la capacidad de lograr mayor competencia
institucional, de hacer valer sus facultades técnicas frente a
las lineas politicas de los gobiernos y de coordinacién entre
entes auténomos.

La autonomia no solamente consiste en una divisién del
trabajo, también implica que los distintos 6rganos estatales
y administrativos sean independientes unos de otros. Esta
separacion de poderes, tal y como se desprende de la defini-
cion de Elisur Arteaga Nava, no es una autarquia, sino una
forma de cooperar para ser maés eficientes como gobierno
frente a la sociedad.

En los tltimos anos, los problemas de legitimidad de los
gobiernos, que provienen fundamentalmente de la deman-
da de los individuos de mejores servicios y mas resultados
de las distintas instancias de la autoridad, ha provocado que
la defensa de la autonomia no sea el fin de la organizacién
que goza de ella, sino que se haga evidente que es un medio
para obtener los fines.

Asi, por ejemplo, la independencia del Poder Legislativo
sélo se justifica si el producto de su ejercicio son leyes ade-
cuadas y oportunas.

En ese sentido, el concepto de autonomia se opone al de
autarquia, siendo el segundo la completa independencia, con
una autonomia politica total, sin pertenencia a un Estado
nacional.

descripcién histérica y organizacional de las administraciones publicas,
tanto federal como estatales.
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La autarquia, en esa acepcidn, se encuentra mas cercana
al concepto de soberania tradicional en la que el gobierno
tiene la pretension de controlar la economia, lo cual puede
conducirle a su exclusién del proceso de globalizacion que
vive el capitalismo mundial y a reducir el comercio interna-
cional en forma significativa.?!

Hamilton, Madison y Jay proponen algunas reglas que
contribuyen a que la autonomia formal sea mas efectiva en
la realidad y son las siguientes:

Con el fin de fundar sobre una base apropiada el ejercicio se-
parado y distinto de los diferentes poderes gubernamentales
(...) es evidente que cada departamento debe tener voluntad
propia y, consiguientemente, estar constituido en forma tal
que los miembros de cada uno tengan la menor participacion
posible en el nombramiento de los miembros de los demas.
(...) Esigualmente evidente que los miembros de cada depar-
tamento deberian depender lo menos posible de los otros por
lo que respecta a los emolumentos anexos a sus empleos. (...)
Pero la mayor seguridad contra la concentracién gradual de
los diversos poderes en un solo departamento reside en dotar
a los que administran cada departamento de los medios cons-
titucionales y los méviles personales necesarios para resistir
las invasiones de los demés.??

21 Autarchy is a political self-rule; complete independence, particu-
larly economic self-sufficiency, in which through government controls a
nation’s economy (or a group of nations) is isolated from the rest of the
world. During the Cold War the Soviet bloc practised economic autarchy,
trading only within itself.

The Voter Political Dictionary, http://www.thevoter.org/glossary.
php?word=autarchy (consultado el 18 de octubre de 2007).

22 Madison, Hamilton y Jay, “El Federalista 11", El Federalista, Méxi-
co, Fondo de Cultura Econémica, 1994, pp. 219-220.
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Esto muestra la preocupacién de los juristas de crear un
conjunto de reglas que garantice que la autonomia formal
sea efectiva. Bajo este razonamiento, se han consolidado
instituciones constitucionales tales como el fuero de los
diputados y senadores, la autonomia del nombramiento del
personal jurisdiccional de los jueces y magistrados federales,
la inamovilidad en el cargo de magistrado o juez federal que
haya sido ratificado, la garantia de la dieta, la garantia de
no reduccion de los emolumentos de los jueces y magistra-
dos, la inviolabilidad del recinto en que sesiona el Congreso
de la Unidn, entre otros.

AUTONOMIA Y SOBERANIA

La autonomia como concepto juridico tiene acepciones poli-
tica, administrativa, de gestién, organica, entre otras; pero
no es aceptable confundir alguna de ellas con la soberania.
Entonces, es posible afirmar que dentro de la unidad poli-
tica moderna, llamada Estado, siendo éste el ente soberano
por antonomasia, coexisten entes auténomos de naturaleza
diversa y esta ultima varia significativamente dependien-
do de las formas de organizacién, gobierno y régimen poli-
tico del Estado.

Hay definiciones formales de autonomia relacionadas
especialmente con el ambito territorial:

La autonomia desde el punto de vista juridico, presenta las
siguientes caracteristicas: a) esta referida a una autonomia
territorial y presupone por tanto, una descentralizacién politi-
ca; b) el poder auténomo extrae su existencia y legitimidad del
poder del Estado, considerando como una unidad (federacion)
y se consagra en la carta fundamental constitucional; c¢) es
un poder propio, pero limitado jurisdiccionalmente y sobre él,
prevalece el principio de unidad y de la supremacia del interés
de la nacién; d) es un poder de darse sus propias normas, es
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decir, una potestad legislativa y reglamentaria en la aplicacién
de sus propias leyes.??

Sin embargo, esta propuesta de descentralizacién que
implica la autonomia politica no sélo esta referida al ambito
territorial, sino también al funcional. Esta circunstancia se
hace mas evidente en el régimen presidencial o de separacién
de poderes, en atencion a que cada 6rgano del Estado asume,
en principio y no en forma exclusiva, una funcién distinta.

La autonomia es necesaria para que exista la independen-
cia en el ejercicio de los poderes y que éstos sean lo bastante
importantes para poder participar en el proceso de toma de deci-
siones del Estado u oponerse, en su caso, a las acciones de
otro y con ello hacer efectivo el sistema de pesos y contrapesos
como forma de cooperacion o limitacion de los poderes.?*

Por ejemplo, los principios de la carrera judicial de
excelencia, objetividad, profesionalismo, imparcialidad e
independencia a que se refiere el parrafo séptimo del articu-
lo 100 de la Constitucion Politica s6lo pueden ser realidad
s1 existe autonomia de los érganos jurisdiccionales para la
emision de las sentencias correspondientes. De igual modo,
el control de la inflacién, que es responsabilidad del Banco
de México, no seria efectivo si este érgano, en contra de su
naturaleza auténoma, dependiera de alguna manera de las
decisiones de politica fiscal del gobierno.

En ese sentido, una definicién menos formal propone que
la autonomia es una forma limitada de autogobierno? en la

23 Rolando Barrera Zapata y Ma. del Pilar Consuelo Ferreira, Des-
centralizacion y administracion publica en los estados federados, México,
Universidad Auténoma del Estado de México/ Instituto de Administracién
Puablica del Estado de México, 1989, pp. 65-66.

24 Maurice Duverger, Instituciones politicas y derecho constitucional,
Barcelona, Ariel, 1984, p. 125.

2 “Autonomy is a limited form of self-government. Autonomy does not
usually extend to control over foreign affairs”. The Voter Political Dictio-
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que, con base en una normatividad emitida por el 6rgano
responsable de la funcién legislativa, el ente publico que goza
de esa condicién posee la facultad de decidir sobre como efec-
tuar sus funciones dentro de una competencia previamente
determinada sin la intervencién de otros 6rganos.

El 6rgano soberano es el responsable de definir las fun-
ciones que se asignan a cada ente publico:

La Soberania es el poder legitimo, sometido al imperio de
las normas juridicas y supone la existencia de otros poderes
sociales jerarquicamente organizados de los cuales el Estado
es el supremo e inapelable.?®

Entonces, se puede afirmar que las autonomias se pre-
sentan dentro de la unidad politica llamada Estado y estan
sometidas a éste en una relacién de subordinacién y de
cooperacion.

En una concepcion amplia se puede considerar que toda
organizacion de caracter publico, estatal o no estatal, asi
como los individuos u organizaciones de indole publico se
insertan en el orden juridico con una esfera de derechos y
obligaciones, que visto desde cierta perspectiva se reconoce
como autonomia.

La soberania se presenta cuando el Estado esta libre de
todo tipo de subordinacién frente a cualquier otro poder?” y
la autonomia se puede definir por oposicidén a este concep-
to, es decir, cuando la organizacidn, a pesar de su facultad
de autogobernarse, estd subordinada frente a otro tipo de
poder.

nary, http://www.thevoter.org/glossary.php?word=autonomy (consultado
el 18 de octubre de 2007).

26 Héctor Gonzalez Uribe, Teoria politica, México, Porrua, 1984,
pp. 317-318.

2T André Hauriou, Jean Gicquel y Patrice Gélard, Derecho constitu-
cional e instituciones politicas, Barcelona, Ariel, 1980, p. 169.
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Ahora bien, en un mundo globalizado en el que el con-
cepto tradicional se encuentra en crisis, el Estado soberano,
sin reconocerlo y debido a que se encuentra sometido en
ocaslones a fuerzas trasnacionales, se acerca cada vez mas
a lo que se conoceria como autonomia politica, a la que nos
hemos referido como una forma limitada de autogobierno.

En todo caso, la autonomia del Estado es la capacidad
potencial de éste para intervenir en los procesos sociales
como un actor por si mismo, a través de sus propios recur-
sos econdémicos e institucionales de manera independiente
a los intereses constituidos en la sociedad.?® Sin embargo,
esta definicion confundiria a los gobiernos nacionales con los
estaduales o regionales, sin permitir discernir la distincién
existente entre los poderes que se integran en el Estado para
llevar a cabo las diversas funciones del mismo.

TIPOS DE AUTONOMIA

La autonomia es un concepto del Estado liberal vinculado
con la poliarquia. Tiene su expresién maéas concreta en la
creacion del Estado federal, aunque no es su tinica manifes-
tacién. Incluso se podria afirmar que la tradicional divisién
de poderes es el otorgamiento de autonomia a los 6rganos
estatales responsables de las funciones legislativa, judicial
y ejecutiva. La definiciéon de Marienhoff:

Autonomia significa que el ente tiene poder para darse su
propia ley y regirse por ella... La autonomia, en suma, denota
siempre un poder de legislacién, que ha de ejercitarse dentro
de lo permitido por el ente soberano... refleja el grado mas
alto de no sujecién a normas del ente soberano que puede poseer
un 6rgano incrustado en un Estado moderno. Eljurista argentino

28 Diccionario Critico de Ciencia Sociales, http://www.ucm.es/info/
eurotheo/diccionario/A (consultado el 18 de octubre de 2007).
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atribuye al concepto de autonomia naturaleza eminentemen-
te politica y no juridica y la contrasta con “la autarquia, que
significa que el ente tiene atribuciones para administrarse a si
mismo, pero de acuerdo con una norma que le es impuesta.?®

Esta postura de Marienhoff, quien identifica a la autono-
mia sblo con la forma méas amplia de ésta que es la autonomia
politica, concedida dentro de la Constituciéon mexicana a los
Poderes de 1la Uniodn, las entidades federativas y los 6rganos
autonomos constitucionales, muestra que en el tema no hay
consenso y que las clasificaciones dependen del orden juridico
positivo con el que se relacionen.

Asimismo conviene destacar que el autor argentino iden-
tifica a la autarquia con la autonomia administrativa, que en
nuestro derecho corresponde, entre otros entes estatales, a
las entidades de la administracién publica federal,*® es decir,
tampoco hay un consenso de los autores sobre la diferencia
entre autarquia y autonomia.

De ahi que se puede afirmar que la autonomia tiene dis-
tintos grados dependiendo de su relacién con la organizacion
constitucional y administrativa del Estado.

29 Miguel Marienhoff, Tratado de derecho administrativo, Buenos
Aires, Abeledo-Perrot, 2000, t. I, p. 401.

30 Articulo 3o. El Poder Ejecutivo de la Unién se auxiliara, en los
términos de las disposiciones legales correspondientes, de las siguientes
entidades de la administracién publica paraestatal:

I.  Organismos descentralizados;

II. Empresas de participacién estatal, instituciones nacionales
de crédito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito e
instituciones nacionales de seguros y de fianzas, y

ITI. Fideicomisos.

Ley Organica de la Administracion Publica Federal, http://www.
funcionpublica.gob.mx/leyes/loapf2000.htm#t1 (consultado el 22 de oc-
tubre de 2007).
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Norberto Bobbio y Niccola Matteucei,® en su Diccio-
nario de Politica, relacionan al vocablo autonomia con los
de autogobierno y descentralizacién, mientras que Gabino
Fraga?? lo incluye dentro de la explicacién que hace de la
administraciéon publica paraestatal o descentralizada y de
los autogobiernos estatales y municipales. Asi tanto los auto-
res italianos como el mexicano reconocen, por lo menos, dos
tipos de autonomia: la politica y la administrativa, corres-
pondiendo la primera a lo que Marienhoff llama autonomia
y la segunda a la autarquia.

En la Constitucion Politica mexicana sélo se hace refe-
rencia al concepto de autonomia, sin hacer las diferencia-
ciones mencionadas con anterioridad, y se aplica a 6rganos
de distinta naturaleza, a saber, las entidades federativas
(Ilamadas incluso soberanas), el municipio libre, el Banco
de México, el Tribunal Agrario, el Consejo de la Judicatura
Federal, los tribunales contenciosos administrativos, el Ins-
tituto Federal Electoral, el Instituto del Fondo Nacional de
la Vivienda para los Trabajadores, los tribunales y juzgados
federales, la Comisién Nacional y las estatales de derechos
humanos, las universidades e institutos de educacién supe-
rior a los que la ley otorga autonomia, entre otros.

Con independencia de la autonomia que corresponde
a las personas y a los organismos intermedios no publicos
o publicos no estatales,® la mayoria de los entes publi-
cos estatales tienen una relacién esencial con ese concepto,
es decir, su naturaleza esta definida por el tipo de autonomia
que el orden juridico les otorga.

31 Norberto Bobbio y Nicola Matteucci, Diccionario de Politica,
México, Siglo XXI, 1981, t. I, pp. 128-136.

32 Gabino Fraga, Derecho administrativo..., op. cit., pp. 197-208.

33 Sergio Valls y Carlos Matute, Nuevo derecho administrativo..., op.
cit., pp. 253-281. En este capitulo se hace una clasificacion de las personas
juridicas publicas, dentro de las que destacan los organismos auténomos
constitucionales.
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De esta manera, la entidad federativa es una esfera de
gobierno distinta a la Federacién s6lo porque posee autono-
mia constitucional en los términos consignados en el articu-
lo 39 y 115 de la Constitucion; los Poderes de la Unién sélo
son poderes por la autonomia de funciones que se les concede
y la prohibicién, que tiene su origen dogmatico en la teoria
liberal, de reunir dos o mas poderes en una corporacion o
individuo. Existen varios criterios para clasificar la autono-
mia. Abordaré sélo tres, que son:

* Por la jerarquia que tiene la norma que otorga la
autonomia.

* Por la amplitud de la autonomia.

+ Por la forma de la divisién del trabajo.

POR LA JERARQUIA DE LA NORMA
QUE OTORGA LA AUTONOMIA

Esta puede ser constitucional, legal o reglamentaria. Este
criterio, excesivamente formal, limita la autonomia que se
puede conceder al instrumento juridico que lo contiene.

La autonomia constitucional, debido a que su otorga-
miento corresponde al constituyente, es la mas amplia teé-
ricamente y que involucra, incluso, a lo que Carl Schmitt
denominé decisiones fundamentales, cuya modificacion
impacta al pacto constitucional originario. En este plano se
ubica el federalismo, la divisién de poderes y el municipio
libre en el caso mexicano.

Sin embargo, en el mismo documento juridico se ha
concedido autonomia a los organismos constitucionales au-
tonomos, con el proposito de destacar su no pertenencia a
los tres poderes de la Unidn, y a otros entes estatales que el
constituyente ha considerado que tienen una importancia
relevante para el orden juridico, tal como las universidades,
el Tribunal Agrario, los tribunales contenciosos administra-



LA AUTONOMIA POLITICA Y ADMINISTRATIVA DEL ESTADO MEXICANO 573

tivos, la administracion publica descentralizada, la Auditoria
Superior de la Federacion, el Consejo de la Judicatura Fede-
ral y el Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabajadores,
entre otros.

La autonomia legal la concede el legislador comin con
base en las leyes supremas y técnicamente esta limitada a la
extension de las facultades que la Constitucion federal o las
estaduales, en su caso, otorgan al responsable de formular
las normas de caracter general. En principio, una autonomia
legal es menos amplia que la constitucional. Sin embargo, si-
tuaciones de hecho, sobre todo de indole econémico o técnico,
pueden subvertir este axioma. En las leyes reglamentarias
de un articulo constitucional o en las ordinarias se crean y
organizan, asi como se determinan facultades de érganos
estatales que asumen funciones de tal importancia para el
desarrollo del pais, que pueden adquirir mayor trascendencia
que un 6rgano cuya autonomia derive en forma directa de
la Constitucién.

En esta circunstancia se ubican las entidades que inte-
gran las administraciones publicas federal y locales, consi-
deradas en forma particular, es decir, en el decreto o ley de
creacién de los organismos publicos descentralizados o los
otros medios juridicos por medio de los cuales se originan
las empresas de participacién estatal y los fideicomisos
publicos.

La autonomia reglamentaria la otorga el responsable de
proveer en la esfera administrativa el cumplimiento de las
leyes, que en principio corresponde a los poderes ejecutivos
tanto federal como estatales, pero esta facultad también
se ha concedido a otros entes estatales. La autonomia que se
obtiene por esta via suele ser técnica y restringida a fun-
ciones particulares con el propdsito de mejorar la eficiencia
de las organizaciones. El ejemplo tradicional de este tipo de
autonomias es la desconcentracion administrativa, sea por
regién o por materia.
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POR LA AMPLITUD DE LA AUTONOMIA

Esta se puede clasificar en politica y administrativa. En el
derecho argentino, con base en el significado etimoldgico de la
palabra autonomia, se identifica s6lo a la autonomia politica
con ese concepto, puesto que conlleva la facultad de darse sus
propias normasy a la autonomia administrativa se le conoce
como autarquia que se concibe como una atribucién de las
personas publicas estatales de administrarse a si mismas.3*

En el ordenamiento juridico mexicano no existe esa
diferenciacién y la separacién es tedrica. La primera es la
demostraciéon de que en el seno del Estado moderno, inclui-
do el mas despdtico, coexisten una pluralidad de poderes a
pesar de la unicidad del poder del Estado. La segunda es
la forma de organizacién que aligera la tarea del Estado en
cuestiones de servicios publicos y garantiza que los lleven a
cabo 6rganos especializados por territorio o funcion.

La autonomia politica concede la prerrogativa de inde-
pendencia ligada con la posesién de un poder propio, cuya
manifestacion mas evidente, pero no la tnica, es la facultad
de autorregularse. Subsiste el problema teérico de como
puede existir una multiplicidad de poderes dentro de la
unidad que exige el concepto de soberania en un Estado,
que Heller trata de resolver concibiendo al Estado como una
unidad de accién y decisién, en la que hay numerosos actores
que intervienen a favor del movimiento y otros en contra;
adicionalmente, existen actores que pueden oponerse a la
decision que se adopta, pero sélo en la excepcién optan por
trastornar el orden establecido.

La autonomia administrativa es la distribucién de com-
petencias entre distintos 6rganos pertenecientes a un mis-
mo poder y que, por lo tanto, uno de estos 6rganos conserva
poderes de mando directos sobre los deméas en ejercicio de

34 Patricia R. Martinez, “Organizacién administrativa”, en Manual
de derecho administrativo, Buenos Aires, Depalma, 1996, p. 109.
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una relacion jerarquica. La aplicacion de las definiciones es
aparentemente sencilla, sin embargo, la distinciéon a que se
refiere este numeral se vincula fuertemente con la nocién
de grado de autonomia y el ejercicio real de la misma. En
todo momento, en un Estado existe una persona o cuerpo
colegiado que se atribuye la soberania y respecto a él todos
los poderes poseen una relacién de dependencia jerarquica.
En el federalismo, el concepto de supremacia constitucional
requiere de un tribunal que determine como ultima instancia
el sometimiento de todos a ese concepto, pero también se
requiere de un Poder Ejecutivo dispuesto a hacer cumplir
la resolucion que emita el mencionado tribunal.

Entonces, se puede afirmar que entre los entes auténo-
mos, en términos politicos, se establecen relaciones de depen-
dencia mutua, que pueden verse, en ciertas circunstancias,
como renuncia a la independencia o supresion de la misma
por cuestiones de facto.

Por otro lado, la acumulacién de recursos en un ente
auténomo constitucional puede generar que éste se allegue
del suficiente poder como para oponerse en forma directa a
quien constitucionalmente tiene atribuida independencia y
obtener la victoria como resultado de este enfrentamiento.

También puede suceder que la relaciéon de dependencia
no sea lo suficientemente clara y que ésta sélo se refleje en
forma tenue en el ejercicio de uno los poderes de mando, como
sucede con la relacion entre la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién y el Consejo de la Judicatura Federal, en la que
este ultimo posee facultades legislativa y de autogobierno,
pero esta sujeto, en determinados supuestos, a la revisiéon
de sus acuerdos por la Suprema Corte.

De ahi que sea dificil determinar el tipo de autonomia que
corresponde al Consejo, aunque formalmente esté definida
en el parrafo primero del articulo 100 constitucional en los
términos siguientes:
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Articulo 100. El Consejo de la Judicatura Federal sera un
6rgano del Poder Judicial de la Federacion con independencia
técnica, de gestidén y para emitir sus resoluciones...

Igual afirmacién se puede sostener respecto a la Camara
de Diputados y la Auditoria Superior de la Federacién, cuya
autonomia se consigna de la manera siguiente:

Articulo 79. La entidad de fiscalizacién superior de la Fede-
racion, de la Camara de Diputados, tendra autonomia técnica
y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones, para decidir
sobre su organizacién interna, funcionamiento y resoluciones,
en términos que disponga la ley...

La revision del grado de autonomia es una cuestion de
estudio empirico con lo que sé6lo resta al derecho establecer
las garantias suficientes para que los 6rganos con autono-
mia politica conserven su libertad respecto a los de igual
naturaleza.

Por ejemplo, la funcién esencial del Consejo de la Judica-
tura Federal es garantizar la independencia de los 6rganos
jurisdiccionales y para cumplir con ese encargo constitucio-
nal el constituyente y el legislador comun le otorgaron un
conjunto de facultades congruentes con esa finalidad. La
funcién de la Auditoria Superior es fiscalizar el manejo, la
custodia y la aplicacién de fondos y recursos de los Poderes de
la Unién y de los entes publicos federales y para atender este
mandato debe revisar, inclusive, a la Camara de Diputados
que es la facultada para nombrar al titular de ese érgano.

POR LA FORMA DE DIVISION DEL TRABAJO
Esta clasificacién de la autonomia plantea la importancia que

han asumido los “expertos” en la administracién de la cosa
publica, asi como la necesidad de acercar la administracién a
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los ciudadanos. Ademas, hay que sefalar que las autonomias
derivadas de estos conceptos no concuerdan necesariamente
con el sistema constitucional, ni con la administracién pu-
blica tradicionales, por lo que su insercién en el engranaje
institucional resulta juridica y politicamente complejo, tal y
como sucede con los 6rganos constitucionalmente auténomos,
los organismos publicos descentralizados y las comisiones
nacionales.

Bajo el criterio de la division del trabajo, entendido éste
como la asuncién de funciones que dejan de llevar a cabo los
6rganos clasicos de los Poderes o la administracion publica
centralizada o jerarquizada, con la intencién de hacer mas
eficiente a la organizacion estatal y, por lo tanto, contribuir a
su legitimacion. Estos tipos de autonomia vinculan al Estado
y el mercado o al Estado con la sociedad civil y son propias
del Estado constitucional democratico.

Los 6rganos que poseen este tipo de autonomias se carac-
terizan por desempenar funciones reguladoras, de prestacién
de servicios, explotacién de un bien del dominio publico, la
seguridad social y fines sociales, adoptando diversos regi-
menes juridicos.

La clasificacién contiene por lo menos tres tipos de auto-
nomias, mencionadas en la Constitucién, que son: la terri-
torial, la técnica y la de gestién. Ademas, estan vinculadas
con la autonomia administrativa mas que con la politica,
aunque esta udltima también puede adoptar la misma for-
ma de divisién del trabajo. Asi el 6rgano auténomo politico
bajo el criterio del territorio por antonomasia es la entidad
federativa y bajo el criterio de funciones de cada uno de los
Poderes de la Unién.

La autonomia territorial es la descentralizacién de las
facultades a érganos que tienen como responsabilidad una
poblacién radicada en una determinada circunscripciéon.??

3% Gabino Fraga, Derecho administrativo..., op. cit., p. 218.
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La autonomia técnica es una situacién que se deriva de
la descentralizacién administrativa por funcién o materia.
Consiste en que los 6rganos no estan sometidos a reglas de
gestién administrativa y financiera, que en principio, son
aplicables a los servicios centralizados.?®

Esta autonomia es mas eficaz en la medida en que el ente
que la goza cuenta ademds con autonomia organica, tiene
reglas propias de organizacion, personalidad juridica pro-
pia y un ordenamiento propio que lo regula, con autonomia
financiera y con autonomia personal, es decir, que dispone
de los medios necesarios para llevar a cabo su funcién y los
nombramientos y remocion de los titulares no quedan a libre
arbitrio de otra instancia.

El arreglo que en concreto se presenta entre estas auto-
nomias, la financiera, la personal y la organica, fortalecen
o disminuyen a la técnica. Este arreglo tiene expresiones
juridicas, como son la descentralizacién, la desconcentracién
y la autonomia constitucional, entre otras. Su efectividad
solo puede medirse a través del enfoque empirico. De tal for-
ma puede suceder que un 6rgano descentralizado con mayor
autonomia formal en verdad posea menor autonomia real.

Otro elemento que limita a la autonomia técnica es el
tipo de controles que se imponen a la actuacién de los 6rga-
nos que gozan de ésta. Existen controles internos, externos,
presupuestales y de desempenio.

Los entes que tienen autonomia técnica por mandato
constitucional son las universidades, el Tribunal Agrario,
los tribunales administrativos contenciosos, los organismos
auténomos constitucionales, la Auditoria Superior de la
Federacién, la administracién ptblica paraestatal, el Consejo
de la Judicatura Federal y, que es excepcional su mencién
en la Constitucion por tratarse de organismo publico descen-

% Ibid., p. 200.
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tralizado, el Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda
de los Trabajadores.

La autonomia de gestién, en principio, tiene un mayor
margen de maniobra que la técnica, presentandose particu-
larmente en las empresas publicas y, en el caso mexicano,
hay mencién expresa para la Auditoria Superior de la Fede-
racién y el Consejo de la Judicatura Federal. Este margen
permite al 6rgano correspondiente tener mas agilidad para
adecuarse a las nuevas circunstancias para el desarrollo
pleno de la capacidad estratégica en los niveles de direccion,
sin que haya una dependencia jerarquica y si existe, que
ésta sea leve.

Este tipo de autonomia se ha fortalecido en las normas
presupuestales con base en convenios de desempeno que
suscriben las entidades con las autoridades financieras o
por disposicién constitucional.

Esta autonomia, por ejemplo, permite que las empresas
publicas decidan responsablemente la adquisicién o enaje-
nacion de productos, el ejercicio de los recursos propios, su
estructura administrativa y los niveles de remuneracion del
personal cuya fijacién no sea competencia de otras instancias,
para cumplir mas eficaz y eficientemente con sus objetivos,
siendo por ello necesario establecer indicadores de gestién.
De esta forma, la evaluacién se convierte en apoyo sustancial
de las funciones de direccion.

Eduardo Andrade, en relacién con la administracién
publica paraestatal, menciona que la autonomia de gestion
tiene dos vertientes fundamentales: desligar al presupuesto
anual de las empresas de ser amontonado con el resto de las
erogaciones que hace el pais y, la segunda, que el Estado
mexicano redefina las formas en que se supervisa la actua-
cién de los funcionarios de la misma.?’

37 Eduardo Andrade Iturribarria, “Sobre la autonomia de gestién”, en
Energia a debate (febrero, 2005) en http://www.energiaadebate.com.mx/
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Finalmente, se puede afirmar que la autonomia de ges-
tion se presenta como una respuesta de atencién eficaz de
las organizaciones publicas ante una sociedad mas deman-
dante, ademaéas de contar con necesidades muy diversas y
heterogéneas. Este tipo de autonomia se encuentra en la
linea 1deolégica liberal que pretende dar mayor autonomia
a las organizaciones intermedias para proteger al individuo
de los 6rganos centralizados demasiados poderosos, otorgar
mayor libertad de accién a los servidores mas cercanos al
gobernado y mejorar la eficiencia, eficacia y economia de la
administracion.

CONCLUSIONES

Este ensayo forma parte de una investigaciéon que pretende
ser, en el futuro, mas extensa y exhaustiva sobre la ambi-
giiedad con la que se emplea el concepto autonomia, en el
orden juridico, el politico y el constitucional. Por esta razén
las conclusiones que expondré son las hipdtesis que pretendo
analizar con mayor profundidad teérica y, en su caso, rela-
cionarlas con algunas referencias histéricas, documentales
y normativas.

Una primera conclusién es que el concepto de autonomia
ha adquirido una fuerza especial en los estudios del Estado
constitucional de derecho y esta vinculado estrechamente
con los valores que sostienen los principios de divisiéon de
poderes, pluralismo politico, descentralizacién e indepen-
dencia de la jurisdiccion. Este fendémeno se hace patente con
la importancia que ha tomado en los estudios de la teoria
administrativa de las Gltimas tres décadas.

Una segunda conclusién es que las argumentaciones
tedricas constitucionales y administrativas se desarrollan

Articulos/febrero_2005/eduardo_andrade_iturribarria.htm (consultado
el 23 de octubre de 2007).
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condicionadas por el dilema que plantea la exigencia de una
autonomia efectiva frente al otorgamiento del derecho positi-
vo de la autonomia formal. Esta confrontacién se manifiesta
cotidianamente en las relaciones entre los diversos 6rdenes
de gobierno o entes publicos en forma de debate politico o
lucha por la supremacia. Esta situacién toma relevancia en
un Estado en el que prevalecen las responsabilidades com-
partidas sobre las preferencias partidistas y los intereses re-
gionales o de grupo. La busqueda de consensos es la norma de
la accién publica. En este contexto, la decision centralizada y
jerarquizada pierde rapidamente legitimidad. La comproba-
cién tedrica de esta hipdtesis es compleja, ya que sostenerla
con certeza requiere de la realizacion de multiples estudios
de caso de los que resulta improbable obtener relaciones de
causa-efecto constantes, que permitan elaborar una teoria
sobre las razones que reducen la autonomia efectiva a pesar
de la existencia de la formal.

Una tercera conclusién es la afirmacion de que el con-
cepto tiene una génesis liberal y su justificacién filosoéfica se
rastrea en la libertad e igualdad natural del hombre, quien
toma sus decisiones con base en una autonomia racional.
Esta circunstancia tiende a crear una amplia variedad pun-
tos de vista, cuyo respeto es el fundamento del pluralismo
politico. En este sentido, la unidad de accién y decisiéon que
es el Estado, como detentador legitimo del poder politico,
se confronta necesariamente con esta visién. Sin embargo,
esta oposicién dialéctica absoluta entre la autoridad y la li-
bertad tiende a diluirse ante el imperativo de buscar formas
politicas mas incluyentes para mantener la gobernabilidad
y estabilidad. Asi el Estado constitucional de derecho ha
adoptado ideolégicamente a la convivencia en su seno de
varios entes auténomos como un elemento esencial de su
existencia y, sobre todo, como una condicién indispensable
para el ejercicio controlado del poder social (la teoria del
check and balance).
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Una cuarta conclusién consiste en que la Division de
Poderes y el Federalismo, conceptos constitucionales del
Estado liberal, se ubican en el discurso politico confrontados
al Estado absoluto y se articulan como una demanda de au-
tonomia funcional y territorial, que pretende ser un limite
efectivo de la concentracién del poder. El avance de estas
ideas se encuentra vinculado con las luchas de los siglos xix
y XX, que pretendian la mayor libertad del individuo y de
la sociedad civil. Un punto importante a destacar, es que
a pesar del origen libertario de la idea de la autonomia, su
adopcién en las sociedades no condujo necesariamente a
sociedades mas justas e igualitarias, de ahi que durante el
siglo xx la evolucion del derecho constitucional haya buscado
crear y ampliar los espacios de autonomia dentro del Estado
nacional.

Una quinta conclusion es que sibien es cierto que el dog-
ma liberal permed las constituciones mexicanas desde 1824,
la autonomia tiene expresiones y regulaciones disimbolas.
La referencia constitucional no es consistente, cuando se
concede la autonomia a los 6rganos del Estado, tal y como se
desprende de la lectura de los articulos relacionados con el
federalismo, el Banco de México, Comisién Nacional de De-
rechos Humanos, Instituto Federal Electoral, Consejo de la
Judicatura Federal, universidades, entre otras instituciones,
con lo que se puede afirmar que el dogma liberal que impulsa
el surgimiento de entes auténomos que limiten el poder del
Estado se presenta en la realidad juridica constitucional
bajo expresiones formales diversas, lo que hace necesario
elaborar una clasificacién para su mayor comprensién y, en
su caso, interpretacion.

Una sexta conclusién, que deriva de la comparacién de
los conceptos autarquia, soberania y autonomia, consiste
en que el discurso politico, que confunde esos conceptos,
condiciona la actuacién de los gobiernos y otros entes pu-
blicos. De ahi que no sea extrafio que el término autonomia
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se emplea en forma ideolégica y, en ocasiones, se utiliza
para legitimar politicas publicas, en las que los 6rganos del
Estado sostienen posturas distintas, incluso confrontadas.
A pesar de las definiciones teéricas, que pretenden la preci-
si6n, la colaboracion o los sistemas de pesos y contrapesos
entre las autoridades estan condicionados por el concep-
to de autonomia que adopten las autoridades y éste depen-
dera de las circunstancias histérica y politica.

Finalmente, la séptima conclusién es que el uso de los
conceptos tradicionales de Divisién de Poderes y Federalismo
debe tomar en cuenta las distintas definiciones de la auto-
nomia administrativa y la autonomia politica en el Estado
constitucional de derecho, con lo que resultan insuficientes
para explicar los fendmenos juridico-politicos que se presen-
tan. De ahi la necesidad de profundizar tedricamente en el
estudio de los diversos tipos de autonomia y los grados en
que se desarrolla dependiendo de las relaciones que se en-
tablan con la organizacién constitucional y administrativa
del Estado.

El estudio de la autonomia en el derecho mexicano es
una veta de investigacién explotable y la profundizacion en
el tema proporciona herramientas de analisis tutiles para
quienes en la titularidad de los 6rganos tienen la obligacién
de dar certidumbre juridica a las relaciones entre los entes
publicos auténomos. La conveniencia de generar teoria en
esta materia es evidente si se considera que en la Consti-
tucion Politica se hace referencia al concepto de autonomia
vinculado con érganos de distinta naturaleza y que la auto-
nomia es parte de la esencia de algunos.

La libertad y el orden en un Estado constitucional de
derecho dependen en gran medida de la aplicacién del con-
cepto abstracto de autonomia en una situacién concreta. La
legitimidad del poder social depende de las buenas decisiones
del gobernante en el ejercicio de la autonomia que la Cons-
titucién o la ley conceden.
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LA TRANSICION DUAL DE UN GOBIERNO
AUTORITARIO: LOS REGIMENES
INSTITUCIONALIZADOS DE CHILE Y MEXICO,
1970-2000

Francisco E. GoNzALEZ!

INTRODUCCION

La fe en la democracia resurgié durante la iltima parte del
siglo xx. Entre los primeros anos de la década de los setenta
y el inicio del siglo xx1, mas de 80 paises de todo el mundo
vivieron transiciones de regimenes politicos autoritarios o to-
talitarios a sistemas democraticos. De acuerdo con Freedom
House, en el ano 2000 habia 120 democracias electorales de
competencia en el mundo, lo que representd el niimero mas
alto en la historia de la humanidad. Mas atn, la proporcién
de paises que eran democraticos contra los que no lo eran fue
mas alta que nunca (63%).2 Este fendmeno politico mundial
inicié a principios de los setenta en Europa del sur, con la
caida de las dictaduras militares y posterior transicién a
la democracia en Portugal, Espana y Grecia. Mas tarde,
en las décadas de los ochenta y noventa, se extendi6 a América
Latina, Europa del este, Asia del este y del sur, y los paises

! Los derechos de autor de este ensayo en su versién en inglés son
propiedad de The Johns Hopkins University Press. Los derechos del texto
en espanol son propiedad del autor.

2 Adrian Karatnycky, “The 1999 Freedom House Survey: A Century
of Progress”, Journal of Democracy, num. 11, enero, 2000, pp. 187-200.
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subsaharianos. Bautizado con el nombre de “tercera ola” de
la democratizacion,? este fendémeno politico mundial ha dado
lugar a una vasta literatura académica.

La tercera ola de la democratizacion puede distinguirse
de las anteriores: “si me viera en la obligacién de sefnalar un
rasgo especifico de las transiciones democraticas contempo-
raneas que las diferenciara particularmente de las iniciati-
vas anteriores, diria que es el vinculo existente entre reforma
politica y reforma econémica, es decir, la naturaleza ‘dual’ de
la transicién”.* Ha sido particularmente importante que:

La mayoria de los nuevos gobiernos democraticos fueran in-
ducidos a seguir una direccidn relativamente “ortodoxa” en su
reforma econémica, misma que ha favorecido la liberalizacién,
al reducir el papel del Estado en la economia e incrementar
el de las fuerzas del mercado en la sociedad. En contraste, las
sacudidas de los afios treinta dieron lugar a experimentos de
politicas “heterodoxas” [con la adopcién de modelos econémi-
cos orientados hacia adentro], que dilataron drasticamente el
papel que jugaba el Estado en la economia.®

Por lo tanto, para comprender adecuadamente la “tercera
ola” de la democratizacion es indispensable reparar en que
muchos de esos paises vivieron “transiciones duales”, de
regimenes autoritarios (o totalitarios) a sistemas politicos
democraticos, y de economias conducidas (o planificadas)
por el Estado a economias de mercado.

3 Véase Samuel P. Huntington, The Third Wave: Democrati-
zation in the Late Twentieth Century, Norman, Oklahoma University
Press, 1991.

4 Larry Diamond y Marc F. Plattner (eds.), Economic Reform and
Democracy, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1995, p. ix.

5> Stephan Haggard y Robert Kaufman (eds.), The Politics of Economic
Adjustment, Princeton, Princeton University Press, 1992, p. 3.
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LAS TRANSICIONES DUALES COMO FACTOR
DE DISOLUCION DE LOS MONOPOLIOS POLITICOS
Y ECONOMICOS

Desde la perspectiva de este trabajo, las transiciones duales
se caracterizan basicamente por ser procesos que quebran-
tan monopolios politicos y econémicos. E1l monopolio politico
que se desploma después de una transiciéon a la democracia
es el gjercicio exclusivo del poder politico del que gozaba el
régimen totalitario o autoritario saliente antes de la transi-
ci6n; el monopolio econémico que se acaba tras un proceso de
liberalizacién econémica es el grado de control de la actividad
econémica y de la asignacién de recursos del que gozaba ese
mismo régimen y sus aliados antes de que se introdujeran
reformas de mercado. Como lo ilustra la literatura sobre
economia politica, la disolucién de los monopolios hace que
los beneficios y costos se distribuyan entre diversos grupos.
Estos cambios en los juegos de asignacién del poder (en la
esfera politica) y de los dividendos (en la esfera econémica)
dan una nueva orientacién al comportamiento de los lideres
politicos y econdémicos, pues hacen que se alteren sus calcu-
los sobre como maximizar sus ganancias relativas.®

En particular, el resquebrajamiento de monopolios politi-
cos y econémicos que resulta de una transiciéon dual implica
costos inmediatos para los perdedores del poder monopdlico
politico o econémico, a la vez que promete ganancias futu-
ras para quienes habian sido excluidos de recibir dichas
ventajas. Los tedricos del juego afirman que quienes se
benefician del poder monopdlico tienen un interés personal
en defender el status quo, mientras que los excluidos seran
quienes organicen la batalla y obliguen al cambio. El obje-
tivo de los primeros es conseguir que las promesas sobre la
redistribucién resulten creibles, de tal suerte que puedan

6 Adam Przeworski, States and Markets, Cambridge, Cambridge
University Press, 2003, caps. 2y 4.
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disuadir a la oposicion de seguir luchando. Pero para que
las promesas sean creibles la oposicion puede exigir la re-
estructuracién de las instituciones politicas y econémicas,
a fin de obligar a la reasignacién no sélo del poder actual,
sino también del futuro. La oposicién debe traducir su actual
poder de facto (por ejemplo, la movilizacién social, el apoyo
de la opinién publica, la lucha armada) en poder futuro de
jure (por ejemplo, la reestructuraciéon politica y econémica
de las instituciones) a fin de garantizar su participacion en
las decisiones que se tomen mas adelante con respecto a la
distribucion de los costos y beneficios.”

Histéricamente, esto se ha logrado de muy distintas
maneras. Algunos movimientos de oposicién simplemente
reemplazaron y excluyeron a los antiguos ganadores (los ti-
tulares de los regimenes salientes) y se quedaron con el poder
monopolico. Tal fue el caso de la revolucién social de 1917, que
llevé al establecimiento del régimen totalitario comunista en
Rusia.? Si, en lugar de que se preserve el monopolio (con tan
s6lo un cambio de manos), su desplome da lugar al pluralis-
mo en el ambito politico y de la competencia de precios en un
mercado libre en la esfera econémica, entonces la distribucién
del poder y las ganancias seran menos centralizadas. En lu-
gar de que la asignacion de los recursos politicos y econémicos
a todo el mundo dependa de la decisiéon unica del monopdlico,
son las decisiones independientes de muchos individuos las
que empiezan a asignar dichos recursos.” Como resultado de

“Daron Acemoglu y James A. Robinson, Economic Origins of Dicta-
torship and Democracy, Cambridge, Cambridge University Press, 2006,
caps. 5y 6.

8 Véase Barrington Moore, Social Origins of Dictatorship and De-
mocracy, Boston, Beacon Press, 1966; Theda Skocpol, States and Social
Revolutions, Cambridge, Cambridge University Press, 1979.

9 Sobre los mecanismos centralizados y descentralizados para la
asignacién de recursos, véase Adam Przeworski, States and..., op. cit.,
secc. [y II.
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ello, un mayor nimero de actores adquiere poder, aumenta
la competencia por los costos y beneficios, y las consecuencias
de la asignacién futura del poder y los recursos se vuelven
mas inciertas.

Al haber mas incertidumbre, los conflictos sociales sobre
la futura asignacién de los recursos politicos y econémicos
se incrementan, pero ello no tiene que conducir necesaria-
mente a mas inestabilidad politica o a cambios de régimen
recurrentes. Las evidencias empiricas muestran que los re-
gimenes democraticos y autoritarios pueden manejar grados
diversos de competencia en los ambitos politico y econémico,
sin que se desplomen o sufran una inestabilidad politica
aguda. Democracias tan distintas como la de Estados Unidos,
Canada, los paises de Europa occidental, Japdén, Australia,
Nueva Zelandia e India han experimentado largos periodos
de continuidad del régimen democratico, pese a enfrentar
grados diversos de competencia politica y econémica. En este
mismo tenor, los regimenes autoritarios en México bajo el
prI, en Brasil y Chile bajo gobiernos militares burocratico-
autoritarios, en Turquia bajo Ataturk, en el Egipto de Nasser,
en Argelia bajo Ben Bella, y en la Yugoslavia de Tito vivie-
ron largos periodos de continuidad, con diferentes grados de
competencia politica y econémica.'®

Es posible trazar el universo de casos incluidos en las
esferas politicas y econémicas monopodlicas-descentralizadas
en regimenes autoritarios y democraticos. Dicho universo
consta de dos dimensiones: la primera es la gama que abarca
desde los regimenes politicos autoritarios hasta los demo-
craticos. La segunda dimensién es el espectro que existe
entre las economias dirigidas por el Estado y las abiertas.
La figura 1 ilustra los cuatro modelos politicos econémicos
resultantes.

10 Juan J. Linz, Totalitarian and Authoritarian Regimes, Boulder,
Lynne Rienner, 2000, pp. 170-173 y 193-195.
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Figura 1. Modelos politico-econémicos
en un espacio bidimensional

Mercados libres

2. Autoritarismo de libre 1. Democracia electoral
mercado de libre mercado
Autoritarismo <} {> Democracia
electoral
2. Autoritarismo guiado 4. Democracia electoral
por el Estado guiada por el Estado
\%

Intervencién del Estado

LAS TRANSICIONES DUALES EN AMERICA LATINA
Y LAS PARTICULARIDADES DE CHILE Y MEXICO

Los paises que vivieron transiciones duales en el curso
de estas décadas fueron Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Ecuador, México, Paraguay, Perd y Uruguay. De entre
éstos, el entusiasmo por lograr la democratizacién politica
y la apertura econémica fue menor en Paraguay, mientras
que en Uruguay y, en menor grado, en Brasil, la democrati-
zacion fue de la mano del acuerdo de preservar la tradicion
de una economia conducida por el Estado, incluso pese a las
presiones externas a favor de la liberalizacion. Los paises
que no vivieron una transiciéon dual en esta region fueron Co-
lombia, Costa Rica y Venezuela, los cuales continuaron como
democracias durante los afnos setenta y ochenta, y Cuba, que
siguid siendo un régimen totalitario. Los paises centroame-
ricanos, como Guatemala, El Salvador y Nicaragua, vivieron
transiciones triples: de la guerra civil a la paz; de un régimen
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autoritario a uno democratico; y de una economia conducida
por el estado a una relativamente abierta.

En el curso de las tres décadas que van de 1970 a 2000,
la historia politica y econémica reciente de América Latina
vivieron un momento culminante y una profunda caida, lo
que nos ayuda a enmarcar el analisis de las transiciones
duales. La ctspide se alcanzé a principios de los afios seten-
ta y representd el cenit de la intervencion estatal en la econo-
mia y de los gobiernos de izquierda, que intentaban instaurar
la democracia popular, en algunos casos, y el socialismo, en
otros. Sin embargo, como lo ilustra la figura 2, hacia 1976
todos los paises latinoamericanos que habian vivido tran-
siciones duales en las décadas de los ochenta y noventa ya
habian sucumbido ante formas diversas de autoritarismo
guiado por el Estado o de libre mercado.

El profundo declive se produjo a raiz de la crisis econd-
mica de 1982, que desencaden¢ la llamada “década perdida”
de la economia y el desarrollo social en la mayoria de los pai-
ses latinoamericanos, incluidos Chile y México. Casi todas las

Figura 2. Modelos politico-econémicos
en América Latina en 1976

Mercados libres

Chile, Uruguay,
Argentina

Democracia
electoral

Autoritarismo <l

Brasil, Bolivia, Brasil, Paraguay,
Ecuador, México, Uruguay
Paraguay, Peru

Intervencion del Estado
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Figura 3. Modelos politico-econémicos
en América Latina en 2000

Mercados libres

A
Chile, México,
Argentina, Bolivia,
Ecuador, Peru

Autoritarismo <l Democracia
electoral

Brasil, Paraguay,
Uruguay

\Y

Intervencion del Estado

naciones sufrieron dolorosos anos de estabilizacion, ajuste y
reestructuracién econémica, bajo los lineamientos del libre
mercado. No obstante, como lo muestra la figura 3, hacia
el afio 2000 todos los paises que habian tenido transiciones
duales ya habian adoptado la democracia electoral.

Dos factores distinguieron la transicion dual de Chile y
de México. En primer lugar, fueron los Ginicos paises cuyos
regimenes autoritarios controlaron las transiciones de cabo a
rabo, a diferencia de los gobiernos autoritarios de tendencia
izquierdista de Pert y Ecuador, y los derechistas de Argenti-
na, Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay, cuya transiciéon a la
democracia ocurrié entre 1978 y 1989. Asimismo, el hecho de
que la caida de estos regimenes autoritarios sucediera antes
de que la ola de reformas de mercado se propagara por toda
la regién significa que no controlaron la transiciéon econémica
hacia mercados libres. Esa tarea recayé en los hombros de
los jévenes gobiernos democraticos.'! En segundo lugar, el

11 Véase Susan Stokes, Mandates and Democracy: Neoliberalism by
Surprise in Latin America, Cambridge, Cambridge University Press, 2001.
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proceso de transicién dual en Chile y México, durante los
anos ochenta y noventa, tuvo mas éxito que las transiciones
que tuvieron lugar en los otros siete paises latinoamericanos.
La determinaciéon del éxito o del fracaso siempre entraia
un juicio de valor y es, por tanto, subjetiva. En este trabajo,
cuando se afirma que un proceso de transicién dual tuvo
éxito esto significa que, en términos econémicos, ni Chile
ni México vivieron una escalada de conflictos sociales como
episodios de hiperinflacién, y en términos politicos, que los
jefes de Estado de ambos paises concluyeron sus mandatos
en el tiempo previsto constitucionalmente. Las otras siete
naciones, en cambio, enfrentaron episodios de hiperinflacion
o presidencias interrumpidas.!?

COMO EXPLICAR EL EXITO RELATIVO DE LA FORMA
EN QUE SE CONDUJERON LAS TRANSICIONES DUALES
EN CHILE Y MEXICO

Mi tesis es que los regimenes autoritarios institucionalizados
de Chile y México permitieron que tanto quienes estaban en
el poder como la oposicibn manejaran y negociaran inter-
temporalmente los costos y beneficios del desplome de los
monopolios politico y econémico. Aunque los titulares del ré-
gimen autoritario tuvieron el control total del ritmo, momento
y alcance de la transicion dual, la liberalizaciéon econémica y
politica hizo que las repercusiones resultaran mas inciertas
y esto dio mas peso al papel que podria tener la contingencia
en un momento dado. Sostengo que la institucionalizacion del
régimen autoritario redujo la posibilidad de que ciertos even-
tos contingentes se tornaran en lo que yo llamo la agudizacién

12 Stephan Haggard y Robert Kaufman, The Political Economy of
Democratic Transitions, op. cit., pp. 174-182; Arturo Valenzuela, “Latin
American Presidencies Interrupted”, Journal of Democracy, vol. 15, nam.
4, octubre, 2004, pp. 5-19.
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de antagonismos politico-econdmicos, y que elevé a la vez la
probabilidad de sinergias politico-econémicas.

Desde los inicios de la politica comparada, Huntington
ya senalaba la importancia de la institucionalizacién del
régimen, como una variable independiente de un cambio
politico administrado. De acuerdo con ese autor, la institu-
cionalizacion es “el proceso por el cual las organizaciones y
procedimientos adquieren valor y estabilidad”,'® lo que a su
vez contribuye a que: “La diferencia politica mas importante
entre los paises conciern[a] no a su forma de gobierno, sino
a su grado de gobierno”.'* Mainwaring y Scully identificaron
las principales caracteristicas positivas de la instituciona-
lizacién de América Latina, al afirmar que cuando “una
practica o una organizacién llegan a estar bien establecidas
y a ser ampliamente conocidas, aunque no sean univer-
salmente aceptadas [...] los actores generan expectativas,
orientaciones y conductas basadas en la premisa de que dicha
practica u organizacién continuara en el futuro préximo”."
La institucionalizacién reduce la incertidumbre de los re-
sultados politicos (y econémicos).

Los microfundamentos'® de como se produce tal reducciéon
de la incertidumbre pueden resumirse de la siguiente mane-
ra: ante ciertas amenazas de cambio politico y econémico de
un determinado statu quo, algunos individuos racionales
trataran de proteger lo que tienen promoviendo un tipo de

13 Samuel P. Huntington, Political Order in Changing Societies, New
Haven, Yale University Press, pp. 1y 2.

“ Ibid., p. 1.

15 Scott Mainwaring y Timothy R. Scully (eds.), Building Democratic
Institutions: Party Systems in Latin America, Stanford, Stanford Univer-
sity Press, 1995, p. 4.

16 Véase Guillermo O’Donnell y Philippe C. Schmitter, Transi-
tions from Authoritarian Rule: Tentative Conclusions about Uncertain
Democracies, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1986; Josep
Colomer, Game Theory and the Transition to Democracy: the Spanish
Model, Londres, Edward Elgar, 1995.
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politica y de politicas publicas basadas en su interés propio.
En los paises que carecen de un régimen politico institucio-
nalizado (sea democratico o autoritario), en virtud del valor y
la estabilidad relativamente bajos de las organizaciones y los
procedimientos, ese intento por proteger los intereses propios
da por resultado una coordinacién deficiente y, por tanto, muy
poca cooperacion entre los grupos contendientes. Asimismo,
sin esa posibilidad de predecir las reglas y practicas formales
e informales que ofrece un régimen institucionalizado, los in-
dividuos racionales tienen horizontes temporales muy breves,
pues los grupos rivales trataran muy pronto de cambiar el
statu quo a fin de que responda a sus propios intereses. Por
ultimo, sin las reglas y practicas predecibles que preserva un
régimen institucionalizado, los actores individuales desarro-
llan la mentalidad de “el ganador se lleva todo”, lo cual hace
mas posible que surjan conflictos sociales.

El efecto cardinal de un régimen politico instituciona-
lizado es explicitar como y cuando puede tener lugar un
cambio al statu quo. El mecanismo basico de coordinacién
estructura y prolonga los horizontes temporales y promueve
la cooperacion entre rivales. En este sistema, los actores
individuales saben que no siempre seran ganadores o perde-
dores, pues las reglas y practicas institucionalizadas definen
cémo puede llevarse a cabo el cambio, lo que les ayuda a
organizarse para maximizar sus posibilidades de obtener
beneficios. Este conocimiento a priori permite moderar los
conflictos entre los grupos contendientes, cada uno de
los cuales trata de imponer a los otros sus valores politicos
e Intereses econémicos. En un sistema asi, la incertidumbre
respecto del statu quo futuro es menor que en otro que carece
de un régimen institucionalizado. Menos incertidumbre sig-
nifica que el premio por el riesgo de sufrir pérdidas de poder
y recursos inesperadas o unilaterales en el préximo statu
quo serd inferior y que habrd mas margen de negociacién
que genere productos de suma positiva.
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Los efectos de la institucionalizaciéon de un régimen son
probabilisticos, mas que deterministas. Esto significa que
la probabilidad de superar los problemas de coordinacién,
de prolongar los horizontes temporales y de estructurar las
negociaciones de tal suerte que produzcan resultados de
suma positiva aumenta en un régimen institucionalizado,
pero dichos resultados no pueden ser garantizados. Para
comprender la forma en que los procesos de transicién dual
en Chile y México obedecieron a estas condiciones generales
debemos precisar los origenes, caracteristicas y modo de ope-
racién de sus regimenes autoritarios institucionalizados.

Ambos regimenes tuvieron origenes diferentes. En Méxi-
co, el régimen autoritario institucionalizado basado en el go-
bierno hegemonico del Partido Revolucionario Institucional
(pr1) fue producto del éxito que tuvo el pacto elitista de 1929
entre los generales y caciques victoriosos para convenir sobre
la sucesion del poder, negociando dentro del partido en lugar
recurrir a las balas y la violencia. Por su parte, el régimen
militar chileno que subié al poder en 1973 fue resultado
del golpe de Estado contra el gobierno democraticamente
elegido de Salvador Allende, quien se proponia emprender
la transformacién socialista del pais. Asi, mientras que el
primer régimen era civil, el segundo era militar. De igual
forma, el método de movilizacién de los dos regimenes fue
diferente. El régimen mexicano observo lo que Linz llama la
“movilizacién controlada” de un pueblo que antes no estaba
organizado ni movilizado, mientras que el régimen chileno
ilustra el caso de la “desmovilizacién deliberada” de una
poblacién que antes ya habia sido movilizada, dentro de un
contexto politico méas competido.'”

17 Juan J. Linz, “The Future of an Authoritarian Situation or the
Institutionalization of an Authoritarian Regime: the Case of Brazil”, en
Alfred Stepan (ed.), Authoritarian Brazil, New Haven, Yale University
Press, 1973, p. 236.
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Las dos naciones comparten cuatro caracteristicas si-
milares de un régimen autoritario institucionalizado: la
existencia de marcos constitucionales estables, calendarios
acordados para la impugnacién politica, partidos politicos
y sistemas de partido muy institucionalizados, asi como un
ramo ejecutivo fuerte. El estable gobierno constitucional (y
no gobierno de facto) que se sustentaba, respectivamente,
en la Constitucion mexicana de 1917 y en la Constitucion
chilena de 1980, contribuy6 a que los actores lograran una
coordinacién inter-temporal basica para negociar el statu
quo futuro. Asimismo, el acuerdo respecto de los calendarios
electorales y la fortaleza de los partidos y lo sistemas de
partidos canalizaron la participacién de tal suerte que se
contuvo la violencia y se moderaron los conflictos sociales y
politicos, al mismo tiempo que se prolongaron los horizon-
tes temporales de los actores al establecer las bases para
una impugnacién politica predecible y la asignacién inter-
temporal de los costos y beneficios resultantes de las dos
transiciones. Algo crucial fue que los sistemas de partidos
en ambos paises garantizaron que los actores del régimen
saliente y sus aliados (los miembros y seguidores del PRI
en México y de la upi en Chile) siguieran teniendo votos y
representacion,’® cosa que no ocurrié en paises como Argen-
tina, Bolivia y Pera. De ahi que, mientras que la garantia
de contar una representacion politica amplia en el futuro
democratico elevaba la probabilidad de obtener resultados
politico-econémicos de suma positiva, la falta de garantia de
votos para los regimenes autoritarios salientes y sus aliados,
en Argentina, Bolivia y Perd, dio lugar a transiciones con
muchos altercados y del tipo “el ganador se lleva todo”. Por
ultimo, el centralismo tradicional del ramo ejecutivo del go-
bierno en ambos paises contribuy6 a minimizar los problemas

18 Marcus J. Kurtz, Free Market Democracy and the Chilean and Mexi-
can Countryside, Cambridge, Cambridge University Press, 2004, p. 5.
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de accién colectiva, al concentrar las negociaciones sobre la
transicion econémica y politica en una sola entidad, con una
jerarquia vertical muy fuerte.

Los cuatro rasgos que comparten los regimenes autori-
tarios de Chile y México contribuyeron a consolidar el peso
de las instituciones politicas en la asignacién recurrente de
los costos y beneficios durante las transiciones duales. Aqui
se hace evidente una paradoja, que consiste en que estos dos
regimenes autoritarios tan fuertemente institucionalizados
terminaran experimentando una transicién a la democracia.
(Su fortaleza les condujo a su destruccion? Linz sostiene
que, sin importar cuanta fuerza y raigambre tengan, los
regimenes autoritarios viven en un equilibrio siempre ende-
ble, pues todos “experimentan ese impulso de la legitimidad
hacia el modelo poliarquico, con libertad politica para una
participacion relativamente libre, o bien hacia el modelo
de partido Unico, comprometido e ideoldgico”.!® Desde esta
perspectiva, tanto el régimen militar chileno como el de parti-
do hegemonico de México se vieron impelidos hacia el primer
modelo, pues tenian canales institucionalizados que estruc-
turaban la impugnacion politica, incluida la posibilidad de
que el futuro statu quo significara un gobierno democratico.
Asi, la Constitucién chilena de 1980 preveia un calendario
para una transicién final a la democracia, mientras que la
Constitucién de 1917 y las leyes electorales mexicanas, si
bien garantizaban una serie de ventajas sistematicas para el
PRI, no excluian que otros partidos pudiesen llegar en algtin
momento al poder a través de elecciones.

La institucionalizacion del gobierno autoritario (pero del
tipo de gobierno autoritario que estructura la impugnacién
politica de una forma relativamente abierta, es decir, que
permite plebiscitos o elecciones para definir la asignacion

¥ Ibid., pp. 250-251; Linz, Totalitarian and Authoritarian Regimes,
op. cit., p. 170.
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futura del poder y los recursos) hizo posible que tanto en
Chile como en México la oposicion: encarara al régimen de
forma institucional (es decir, de maneras racionalizadas,
sujetas a reglas y relativamente predecibles); ganara cada
vez mas espacios politicos y econémicos, lo que reafirmaba
su compromiso de seguir las reglas del juego y, finalmente,
sacara al régimen autoritario por medio de elecciones de-
mocraticas.

Por dltimo, con respecto a su modo de operacidén, los
regimenes autoritarios de Chile y México hicieron uso de la
fuerza: el régimen militar chileno lo hizo de manera brutal,
mientras que el gobierno mexicano la aplicé en forma selec-
tiva contra los disidentes, desde el nacimiento del Pri. Esa
demostracion del uso de la fuerza permitié a ambos regime-
nes que sus amenazas fueran creibles y que aplicaran la re-
presion en los periodos de crisis agudas politico-econémicas,
como fue en 1982, luego del colapso econémico de ambos
paises. Con todo, sibien el uso de la fuerza para inducir a la
obediencia fue uno de los factores clave que permitié que am-
bos regimenes ejercieran el control y condujeran el cambio,
desde la perspectiva del presente analisis su rasgo distintivo
fue la institucionalizacién de las reglas y procedimientos, de
tal suerte que se estructuro la oposicién de una manera que
dio una suma positiva para todos los que participaron en las
transiciones tanto econémicas como politicas.

EVALUACION COMPARADA DE LAS TRANSICIONES DUALES:
EFECTOS TENTATIVOS PARA OTROS PAISES

En el contexto de América Latina, Brasil es el caso que mas
se asemeja a Chile y México, aunque difiere de ellos. Fuera
de América Latina, la segunda regiéon mas estudiada del
mundo en lo que se refiere a transiciones duales es Europa
Central y Oriental, que inician con el colapso en 1989 de los



604 NUEVAS TENDENCIAS EN LA TEORIA Y EN LA PRACTICA

regimenes comunistas y de las economias planificadas.?’ El
caso de Hungria, en particular, muestra algunos paralelis-
mos interesantes con los casos de las transiciones duales de
Chile y México. La tercera region que resulta de interés para
los estudiosos de las transiciones duales es el Este de Asia,
en los afios de 1960, cuyos regimenes autoritarios promovie-
ron un crecimiento conducido por el Estado y orientado a las
exportaciones, al que siguieron transiciones a la democracia,
en los afios ochenta, y una liberalizacion econémica gradual
que se acelerd luego del colapso econémico regional ocurrido
entre 1997 y 1998.2! En esta regién, los casos de Taiwan y
Corea del Sur ofrecen semejanzas interesantes con Chile
y México. La clave para hallar paralelismos entre estos
paises del mundo y los casos de Chile y México radica en
determinar si el régimen autoritario gobernante es capaz (o
no) de controla la transicién dual.

20 Véase Adam Przeworski, Democracy and the Market: Political
and Economic Reforms in Eastern Europe and Latin America, Cam-
bridge, Cambridge University Press, 1991; Joan M. Nelson et al., Pre-
carious Balance: Democracy and Economic Reform in Latin America and
Eastern Europe, Washington, D. C., obc, 1994; Valerie Bunce, “Rethinking
Recent Democratization: Lessons from the Post-Communist Experience”,
World Politics, vol. 55, num. 1, enero, 2003, pp. 167-192; Grzegorz Ekiert
y Stephen E. Hanson (eds.), Capitalism and Democracy in Central and
Eastern Europe: Assessing the Legacy of Communist Rule, Cambridge,
Cambridge University Press, 2003; Michael McFaul y Kathryn Stoner
Weiss (eds.), After the Collapse of Communism.: Comparative Lessons of
Transitions, Cambridge, Cambridge University Press, 2004.

21Véase Stephan Haggard, Pathways from the Periphery: the Politics
of Growth in the Newly Industrializing Countries, Ithaca, Cornell Uni-
versity Press, 1990; Stephan Haggard y Robert Kaufman, The Political
Economy of Democratic Transitions, Princeton, Princeton University
Press, 1995; Dani Rodrik, “Understanding Economic Policy Reform”,
Journal of Economic Literature, vol. 34, nim. 1, marzo, 1996, pp. 9-41;
Laurence Whitehead (ed.), Emerging Market Democracies: East Asia and
Latin America, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 2002.
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Brasil

El régimen autoritario de Brasil tenia rasgos importantes
de institucionalizacién, como la existencia de un gobierno
constitucional, partidos, elecciones y un Congreso.?? Sin em-
bargo, dos caracteristicas principales hicieron que el régimen
autoritario brasilefio fuera incapaz de controlar el proceso de
transicion dual: un grado mas bajo de institucionalizacion
y transiciones duales no sincronizadas. El grado de insti-
tucionalizaciéon del régimen autoritario era decididamente
mas bajo en Brasil que en Chile y México. Al medirlo con
los cuatro criterios que referimos en este trabajo como
aquellos que ayudaron a los regimenes autoritarios de Chile
y México a tener el control total de sus transiciones duales
(el grado de institucionalizacion en la constitucion del pais, las
leyes y calendarios electorales, la naturaleza de los partidos
y de los sistemas de partido, y la forma en que opera la rama
ejecutiva del gobierno), encontramos que el régimen autori-
tario de Brasil presentaba diferencias muy importantes.

La Constituciéon militar de Brasil, promulgada en 1967 y
enmendada en 1969, nunca gener6 la cohesién de un amplio
bloque social y politico que fuera capaz de preservarla. En
consecuencia, fue remplazada tan pronto salieron los mili-
tares del poder por la Constitucién de 1988. Por tanto, las
transiciones politica y econémica de Brasil derivaron de dos
constituciones diferentes. En cambio, tanto en Chile como en
México las mismas reglas del juego (por ejemplo, las consti-
tuciones de 1980 y 1917, respectivamente) estructuraron y
regularon ambas transiciones.

Por otra parte, bajo el gobierno autoritario el sistema
electoral brasilefio fue objeto de constantes ataques, por el
clamor de que se efectuaran elecciones presidenciales direc-

22 Scott Mainwaring, Rethinking Party Systems in the Third Wave
of Democratization: The Case of Brazil, Stanford, Stanford University
Press, 1999, p. 84.
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tas (direitas jd), lo cual culmind con una manifestacién en la
que participaron millones de ciudadanos, en 1984. Estando
el tema de la impugnacién electoral aun en el aire, ni los
politicos autoritarios que seguian en el poder ni la oposi-
cién podian prolongar sus horizontes temporales (como siocu-
rri6 en Chile y México), de tal suerte que los calculos de corto
plazo y de suma negativa fueron los que prevalecieron en los
primeros anos luego de la transicién a la democracia.

En lo que se refiere a los partidos y al sistema de parti-
dos, las identidades partidistas eran méas nuevas y débiles
en Brasil que en Chile y México, debido principalmente a
que el régimen militar brasilefio patrocinaba un artificial
sistema bipartidista. En reaccién a esto, el nuevo régimen
democratico creé una legislacién en materia de partidos y
elecciones que promovia la formacién y representaciéon de
muchos partidos nuevos y de un sistema de partidos carac-
terizado por la fragmentacion y la volatilidad. Antes de que
Fernando Henrique Cardoso asumiera el poder, este sistema
de partidos fragmentado condujo a una gobernanza estan-
cada, y ni la presidencia de José Sarney ni la de Fernando
Collor ni la de Itamar Franco fueron capaces de crear bloques
de apoyo que pudieran arrancar la reestructuracién que
requeria el modelo 151, y que detoné entre 1981 y 1982.

Por dltimo, el gabinete presidencial en Brasil bajo el
gobierno militar era colegiado, a diferencia del gabinete
centralizado, unitario y con una fuerte jerarquia vertical que
existia en Chile y México. Por tanto, la ausencia de un actor
unico que fuera capaz de fungir como ntcleo de coordinacién,
aunada a un débil liderazgo del ejecutivo tras el ascenso
al poder del general Jodo Figueiredo, en 1979, hacia que el
poder presidencial para distribuir facultades de manera
autoritaria estuviera mucho mas acotado en Brasil que en
Chile y México.

El hecho de que la institucionalizacién del régimen auto-
ritario fuera mas débil en Brasil que en los otros dos paises
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hacia que para los politicos en el poder y para la oposicion
las preferencias y calculos fueran de corto plazo y de suma
negativa. En consecuencia, tenian menos margen de accién
para superar los problemas de coordinacién. De igual forma,
acortaba sus horizontes temporales, lo que les imposibilitaba
para planear una interaccién estratégica de manera inter-
temporal. El resultado fue lo que afirma Lamounier:

La caida drastica de autoridad agregada que vivié el sistema
politico entre 1981 y 1985 [...] el ejército podia vetar pero no
hacer politicas [y] la dirigencia civil emergente [...] ain no
podia elaborar politicas a nivel nacional. [Muchos analistas]
incluso [creian] que una elite compacta habia conseguido
hacer un “arreglo” para mantener las palancas del poder bajo
un control estricto [...] por el contrario [é]l es de la opinidn]
que tanto los dirigentes militares como los civiles estaban
sumamente debilitados debido a la crisis de principios de los
afios ochenta, lo que sembro las semillas de una crisis que se
prolongaria durante diez afios.?

En suma, si se compara con los regimenes autoritarios
de Chile y México, el régimen militar de Brasil, de acuerdo
con la férmula original de Huntington, tuvo un menor grado
de gobierno que los dos primeros.

Aunado a que la institucionalizaciéon del régimen era
menor, el ejército brasileno no fue capaz de mantener el
control para conducir las dos transiciones. A diferencia de
los gobiernos autoritarios de Chile y México, que decidieron
luchar y se impusieron luego de las debacles econémicas
de 1982, el ejército brasilefio enfrenté una oposicién tan
generalizada que el costo de la represién habria sido inima-
ginablemente alto, por lo que el gobierno decidié dimitir. Por

23 Bolivar Lamounier, “Brazil: Inequality against Democracy”, en
Larry Diamond et al. (eds.), Democracy in Developing Countries: Latin
America, Boulder, Lynne Rienner, 1999, p. 172.
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tanto, en términos cronoldgicos, la transicién a la democracia
(1985) precedi6 al inicio de la liberalizacién econémica por
casi una década.

Ahora bien, el régimen militar derrocado y sus alia-
dos tuvieron mucha injerencia en el plan de la transiciéon a
la democracia, por la influencia que ejercieron durante la
presidencia de Sarney, su participacién en la redaccion de
la Constitucién de 1988 y su presencia en partidos tales
como el Partido del Frente Liberal (pFL) y el Partido del
Movimiento Democratico Brasileno (PMBD). Sin embargo, no
contribuyeron a la realizacién (por no hablar del control) de
la transiciéon hacia una economia menos cerrada. “No existia
ni la tradicién ni la voluntad politica de apoyar un modelo
de economia de mercado, a diferencia de Chile y México, en
donde las reformas ya estaban bastante avanzadas a me-
diados de los ochenta”.?*

Cuando se dio la liberalizacién econémica, ésta fue
impuesta al ministro de Finanzas (posterior presidente)
Cardoso y a su Partido Socialdemécrata Brasilefio (PSDB),
quien, luego de 1993, puso en marcha de manera ortodoxa
la estabilizacidon, ajuste y suave reestructuraciéon de la
economia brasilefa, sumamente controlada por el Estado y
agobiada por la crisis.

Lejos de ser partidarios del régimen militar, Cardoso
y sus aliados politicos habian militado en la oposicién ofi-
cialmente reconocida desde los primeros dias del régimen
militar.

El resultado de esto para Brasil fue que las transiciones
politica y econémica ocurrieran en momentos diferentes y
que fueran controladas por los distintos politicos en turno,
bajo regimenes politicos diferentes.

24 Riordan Roett, “Brazil’s Protracted Transition to Democracy and the
Market”, en Riordan Roett y Carol Wise (eds.), Post-Stabilization Politics
in Latin America: Competition, Transition, Collapse, Washington, D. C.,
Brookings Institution Press, 2003, p. 204.
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Hungria

En Europa del Este, la transicién dual que semejé mas los
casos de Chile y México fue la de Hungria. De acuerdo con
una interpretacién muy autorizada sobre este tema: “el
contexto institucional en el que ocurrieron los costos distri-
butivos [del derrumbe de los monopolios econémico y politico]
fue el factor decisivo”. Esta explicacién es muy similar a la
que ofrecemos en este trabajo sobre la comparacién de
la pareja Chile-México, aunque, curiosamente, su mecanismo
fue el opuesto.

Siguiendo los pasos de Polonia, Hungria abandoné el
Pacto de Varsovia en octubre de 1989 y cre6 una demo-
cracia multipartidista: la Tercera Republica Hungara. Las
revisiones de 1989 a la Constitucién de 1949 (enmendada
en 1972) dieron lugar a un grado de institucionalizaciéon
del régimen democratico hungaro que le permitié operar de
manera similar a los regimenes de Chile y México. El joven
gobierno democratico htingaro, con sus fuertes cimientos
institucionales, se impuso en la lucha sobre costos y bene-
ficios de las transiciones politicas y econdémicas, y lo mismo
hicieron los regimenes autoritarios institucionales de Chile
y México.

El sistema democratico de Hungria se caracterizé por
tener un gobierno constitucional, un sistema electoral que
favorecia un ntimero reducido de partidos parlamentarios,
y la concentracién del poder ejecutivo en el gabinete del
primer ministro.?® Esta configuracion, como en los casos de
Chile y México, elevé las posibilidades de que los politicos en
turno y las fuerzas de oposicién negociaran y administraran
en forma inter-temporal los costos y beneficios inherentes a
la transiciéon dual. Una semejanza clave entre la transicion

% Jbid., p. 203.
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econdémica de Hungria a un mercado abierto y las de Chile
y México fue que, a raiz de ellas:

[...] los ministerios de Estado se debilitaron y [se incremen-
to] la dependencia del gobierno en el Banco Nacional y en
el Ministerio de Finanzas, entidades clave de la regulacién
macroeconémica, [mientras que] la creacién de un sistema
multipartidista liber6 al Banco y al Ministerio de Finanzas
de la carga de negociar intereses particulares, pues los costos
distributivos se canalizaron a la arena electoral.?®

Una caracteristica que distingue a las transiciones
duales de Hungria, por una parte, y de Chile y México, por
la otra, ilustra la afirmaciéon que hace Huntington de que
lo que mas importa para el orden politico en las sociedades
que viven cambios muy rapidos no es tanto el tipo de régimen
o forma de gobierno que poseen, sino su grado de gobierno.
Asi, vemos que tanto un régimen democratico (Hungria)
como dos autoritarios (Chile y México) tuvieron la capacidad
para controlar su transicién dual y el factor clave para ello
en los tres casos estudiados fue su grado relativamente alto
de gobierno, una parte indispensable de lo cual fueron sus
regimenes politicos institucionalizados.

Taiwan y Corea del Sur

En el Este de Asia, Taiwan y Corea del Sur constituyen una
pareja de casos muy apta para compararla con las transicio-
nes duales de México y Chile. El primer pais de cada pareja
corresponde a un régimen autoritario con el gobierno de un
partido hegemonico, mientras que los segundos presentan
un gobierno militar. Con respecto a los tiempos, en Taiwan
y Corea del Sur, la impresionante transicién econémica

26 Idem.
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conducida por el Estado, de una economia agraria a una
industrializacién por sustitucién de importaciones y de ahi
a la manufactura de exportacién, en tan sélo tres décadas,
antecedid por casi veinte anos a su transicién politica a un
gobierno democratico. En ambas naciones, los regimenes
autoritarios llevaron a cabo revoluciones desde arriba,
mediante la construccién de Estados en desarrollo,?” que
impulsaron el desarrollo politico-econémico siguiendo una
via capitalista autoritaria. En particular, la relaciéon entre
las clases medias rurales y los regimenes autoritarios facilito
que el Estado pronto pudiera desarrollar capacidades en
Taiwan y, en menor grado, en Corea del Sur, al ayudar a
que los intereses de las clases urbanas (capitalistas, obreros,
clase media urbana) se moderaran. Esto dio por resultado
tasas elevadas de desarrollo econémico sostenido y de mo-
dernizacién socioecondémica.?®

En forma paralela, a lo largo de los afios ochenta los
canales para la participacién politica que estos regimenes
autoritarios permitian se tornaron cada vez mas estrechos
y rigidos (proceso que también ocurri6 en México, en don-
de el PRI hegemoénico tuteld la acelerada modernizacién
socioecondémica que tuvo lugar de 1940 a 1982), a medida
que las sociedades de Taiwan y Corea del Sur se volvian
mas urbanas, educadas y, en particular, las clases media
y trabajadora reclamaban la liberalizacion politica.?® Como

27Véase Alice Amsden, Asia’s Next Giant: South Korea and Late In-
dustrialization, Nueva York, Oxford University Press, 1989; Robert Wade,
Governing the Market: Economic Theory and the Role of the Market in East
Asian Industrialization, Princeton, Princeton University Press, 1990.

28 Diane E. Davis, Discipline and Development: Middle Classes and
Prosperity in East Asia and Latin America, Cambridge, Cambridge Uni-
versity Press, 2004, caps. 1y 2.

2% John Kie-chiang Korean Oh, Korean Politics: The Quest for
Democratization and Economic Development, Ithaca, Cornell University
Press, 1999, p. 70; Stephan Haggard y Robert Kaufman, The Political
Economy of Democratic Transitions, op. cit., p. 292.
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resultado de esto, los politicos autoritarios en el poder y la
oposicién organizada de Taiwan, Corea del Sur y México
pelearon por romper el monopolio politico del que gozaban
los regimenes autoritarios y emprendieron una serie de refor-
mas negociadas, que abrieron gradualmente la competencia
politica, entre los afios de 1980 y 2000.%°

En Taiwan, el proceso de apertura politica inicio tras el
ascenso oficial al poder de la oposicion, en 1986, por medio
del Partido Democratico Progresista (pDP), y culminé cuando
la hegemonia del Kuomintang (kMT) perdi6 las elecciones
presidenciales ante el ppp, en 2000. En Corea del Sur la
transiciéon a la democracia empez6 con la “Declaracién de
Democratizacion y Reformas”, de Roh Tae Woo, en 1987, y
culminé en 1997 con la victoria electoral presidencial de la
oposicién, encabezada por Kim Dae Jung.

Los Estados en desarrollo que construyeran los gobiernos
autoritarios de Taiwan y Corea del Sur gozaban de una muy
fuerte dirigencia del Ejecutivo.?! El desarrollismo en estos
paises del Este de Asia se caracterizaba por “la penetracion
o ‘empotramiento’ del Estado en la sociedad circundante
y, en particular, por medio de las relaciones empresarial-
gubernamentales, asi como de las facultades de ‘conduccion
estatal”.?? Asimismo, estos regimenes autoritarios “ponian
barreras a la libertad de accién de los trabajadores y la sub-

ordinaban politica y econémicamente al empresariado”.?

30Véase Dorothy J. Solinger, “Ending One-Party Dominance: Korea,
Taiwan, Mexico”, Journal of Democracy, vol. 12, num. 1, 2001.

31 Stephan Haggard y Robert Kaufman, The Political Economy of
Democratic Transitions, op. cit., p. 280.

32 JTan Marsh, “Economic Governance and Economic Performance”,
en Ian Marsh, Jean Blondel y Takashi Inoguchi (eds.), Democracy,
Governance and Economic Performance, Nueva York, United Nations
University Press, 1999, 52.

33 Paul G. Buchanan y Kate Nicholls, “Where Dragons Falter: Labor
Politics and the Democratization of Civil Society in South Korea and Tai-
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Pese al control centralizado del proceso econdémico, el
Estado en desarrollo no podia garantizar el éxito perma-
nente. Como toda estrategia de economia politica, el Esta-
do en desarrollo entrafiaba la asignaciéon y redistribucion
continuas de bienes y recursos entre los grupos rivales. En
virtud de este proceso, enfrentaba “los problemas clasicos
relacionados con la monopolizacién de la autoridad politica
(por ejemplo, gobierno autoritario), incluidos la tentacién
de la depredacién y el riesgo de osificacion”.?* Las crisis fi-
nanciera y econémica de 1997-1998 que devastaron al Asia
del Este dejaron ver los problemas esenciales de un Estado
en desarrollo: la colusién gobierno-empresa privada, la co-
rrupcion, el riesgo moral, la interferencia burocratica, y las
conductas anticompetitivas debidas a la preponderancia de
los monopolios y oligopolios.?®

El colapso econémico regional de 1997-1998 del Este de
Asia suscité antagonismos politico-econémicos similares a
los que afrontaron los paises latinoamericanos después de
la debacle econémica de 1982. De hecho, al igual que Méxi-
co, Corea del Sur también experimentd tanto una crisis
de grandes proporciones durante los afnos ochenta, como
una crisis bancaria igualmente importante en los anos de
1990. Chile, por su parte, s6lo vivio la crisis deudora de los
ochenta (aunque en términos per capita era la economia
mas endeudada de Latinoamérica). En cambio, Taiwan no
tuvo una crisis en los anos ochenta y su economia sufri6 una
desaceleracion por el colapso de Asia del Este, en 1997-1998,
pero solamente como efecto de contagio por las crisis de sus
vecinos. Los fundamentos macroeconémicos de la economia

wan”, en Yoichiro Sato (ed.), Growth and Governance in Asia, Honolulu,
Asia-Pacific Center for Security Studies, 2004, p. 60.

34 Stephan Haggard y Robert Kaufman, The Political Economy of
Democratic Transitions, op. cit., p. 276.

3% Stephan Haggard, Political Economy of the Asian Financial
Crisis, cap. 1.
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taiwanesa seguian siendo envidiablemente robustos y habia,
por tanto, mucha menos presién para que se profundizara
la transicién econémica hacia el libre mercado.

Las crisis de los anos 1980 y 1990 atizaron las deman-
das nacionales e internacionales que pedian la caida de los
monopolios politicos y econémicos (los regimenes autorita-
rios y las economias dirigidas por el Estado) en las regiones
tanto de América Latina como del Este de Asia. En opinién
de este autor, los paises con regimenes autoritarios insti-
tucionalizados (Chile y México en Latinoamérica; Taiwan
en Asia del Este) tenian mas capacidad para manejar las
demandas conjuntas de liberalizacién politica y econémica,
que las naciones cuyos regimenes (tanto militares tardios
como democraticos jévenes) tenian un menor grado de ins-
titucionalizacion (Brasil y Corea del Sur).

Asi, los regimenes autoritarios institucionalizados de
México y Taiwan “controlaron el proceso de apertura [gracias
a] la posicién institucional privilegiada del partido domi-
nante y su capacidad para movilizar el apoyo”.? Aunque el
régimen militar chileno no se valié de un partido hegemoénico
para gobernar, si recurrié a la Constitucion de 1980 para
planear el calendario de transiciéon a la democracia. Ese
marco constitucional obligd a la oposicién y a los partidos
pro-régimen a negociar la transicién politica, desde el resur-
gimiento de los partidos en 1982-1983, hasta la victoria del
plebiscito (1988), el triunfo electoral (1989) y el ascenso al
poder de la coalicion civil “Concertacion”, pero bajo la tutela
del modelo de “democracia restringida”.

El régimen autoritario de Taiwan, como el chileno y el
mexicano, “ligé la transicién [a la democracia] a eventos ya
programados, como las elecciones regulares”.?” E1 kMT tenia
capacidad “para determinar el ritmo y alcance del cambio

3 Stephan Haggard y Robert Kaufman, The Political Economy of
Democratic Transitions, op. cit., p. 295.
37 Idem.
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institucional y para acotar eficazmente el margen de ma-
niobra de la oposiciéon”.?® La fuerte conduccién politica por
parte del KMT hegemonico significaba también que la econo-
mia taiwanesa fuera regulada de manera més estricta que
la de Corea del Sur. Taiwan aplicaba una administracién
macroecondémica ortodoxa, mientras que su control del de-
sarrollo econémico se hacia posible por la propiedad estatal
del sistema bancario de la isla y, con ello, de la distribu-
ci6én del crédito. Dado que tenia mas control del proceso poli-
tico, el KMT no tenia que promover “relaciones estrechas con
grupos bancarios, altos niveles de concentraciéon industrial
o un elevado apalancamiento corporativo, los cuales consti-
tuyeran problemas tan severos para otros paises en crisis,
en particular, para Corea del Sur”.?

La trayectoria de este pais durante las décadas de 1980
y 1990 fue mas similar al caso de Brasil, con un régimen
militar que trazé la transicién a la democracia a mediados
y finales de los ochenta, y gobiernos civiles de oposicién que
fraguaron la estabilizacién, ajuste y reestructuracién eco-
nomicas a mediados de los noventa. De igual forma, desde
la perspectiva del presente trabajo, ambos paises tuvieron
como rasgo comun un grado muy bajo de institucionalizacién
del régimen durante sus afios de gobierno autoritario tardio
y democratico joven. En este sentido se diferenciaron muy
claramente de los regimenes autoritarios institucionalizados
de Taiwan, Chile y México.

La Constitucién de 1948 de Corea del Sur tuvo varias
enmiendas muy profundas: tras la Revolucién Estudiantil
de 1960; en 1962, un ano después del golpe militar de Park;
en 1972, luego de la instauracion de la ley marcial, cuando
se aprob6 una nueva Constitucion, y en 1987, cuando Chun
y Roh promulgaron enmiendas que dieron lugar a elecciones

38 Ibid., p. 299.
3 Stephan Haggard, Political Economy of the Asian Financial Crisis,
op. cit., p. 135.
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presidenciales directas y a una Constitucion mas democra-
tica.*® De igual forma, los calendarios y reglas electorales
sufrieron muchos cambios, dependiendo de los planes de
sucesion del gobernante en turno.

La mayor diferencia entre Taiwan, Chile y México, por
una parte, y Corea del Sur (y Brasil), por la otra, es la ter-
cera variable que hemos descrito en este trabajo, a saber, la
fortaleza del partido y del sistema de partidos.

La organizacion del partido gobernante de Corea del Sur
se puede calificar como “débil y superficial”.*' En la lucha
por la democratizacién:

Los partidos politicos seguian siendo efimeros. Algunos diri-
gentes politicos, como Kim Young Sam y Kim Dae Jung, entre
otros, encabezaron durante décadas con coraje y determinacién
las batallas por la democracia. [Incluso luego de diez afios
de democracia electoral plena y veinte anos después del ini-
cio de la liberalizacién politica de 1987] los partidos politicos
seguian siendo el eslabén méas débil. Cincuenta afos después
de la creacién de la republica, los partidos politicos siguen
siendo esencialmente coaliciones muy flojas de individuos poli-
ticamente activos, organizados en torno a lideres o jefes politi-
cos identificables y con mucha determinacién.*?

Tal carencia de “mecanismos organizativos fuertes para
cooptar el apoyo de las masas”? fue un elemento fundamen-
tal por el cual el grado de institucionalizacién del régimen en
Corea del Sur (y en Brasil hasta que alcanz6 nivel nacional

40 John Kie-chiang Korean Oh, Korean Politics..., op. cit., pp. 30, 43,
55, 63 y 93.

41 Stephan Haggard y Robert Kaufman, The Political Economy of
Democratic Transitions, op. cit., p. 280.

2 John Kie-chiang Korean Oh, Korean Politics..., op. cit., pp. 242 y 243.

4 Stephan Haggard y Robert Kaufman, The Political Economy of
Democratic Transitions, op. cit., p. 280.
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la competencia electoral entre el Partido de los Trabajado-
res y el pspB) fue mas bajo, en comparaciéon con Taiwan,
Chile y México, en los afios de 1980 y 1990. Es por ello que
los conflictos sociales y politicos en Corea del Sur, con su
autoritarismo tardio y joven democracia (y en Brasil hasta
las presidencias de Cardoso) tendieron a desbordarse con
mas frecuencia a los canales institucionales.

Con ese mayor desbordamiento de conflictos sociales
y politicos, en los afios de 1980 y principios de 1990, a los
poderes ejecutivos mas débiles de Corea del Sur y de Brasil
les resulté mas dificil contener los conflictos distributivos
que se agravaban.

En Brasil, los presidentes Sarney (suplente), Collor
(juicio politico) y Franco (suplente) apenas si pudieron con
el paquete, frente a los muchos embates de hiperinflacion y
estancamiento politico. A su vez, los politicos en funciones
de Corea del Sur, tanto autoritarios como democratas, re-
currieron al uso semi-permanente de la coercién y la coop-
tacidén para restaurar el orden y calmar los conflictos, desde
mediados de los ochenta hasta finales de los noventa.

En particular, “las relaciones estrechas con el sector
privado aumentaron en parte a raiz de esos problemas,
dado que los gobiernos querian usar el crecimiento como
una férmula de legitimacién y para asegurar el apoyo
financiero para sus proyectos politicos”.** El resultado de
ello fue una economia dominada por los chaebol*® y la co-
lusion estatal, una insolvencia corporativa creciente, y el
contagio tras la devaluacién de octubre de 1998 del délar
de Hong Kong. Estos acontecimientos engendraron la crisis

4 Idem.

4 Los chaebols son “conglomerados muy diversificados, de propiedad
o control familiar, que operan en muchos mercados al mismo tiempo”.
Stephan Haggard, Political Economy of the Asian Financial Crisis, op.
cit., p. 21.
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nacional mas grave que sufriera Corea del Sur desde la
guerra coreana.

CONCLUSION

Las comparaciones trans-regionales que hemos presentado
no constituyen una prueba empirica sustancial de la tesis
de que la probabilidad de tener un control eficaz de las
transiciones duales fue mayor en los paises con regimenes
autoritarios institucionalizados (por ejemplo, Chile, México y
Taiwan), que en naciones con regimenes a la vez autoritarios
tardios y de democracia joven (como Brasil y Corea del Sur).
De hecho, los jévenes regimenes democraticos de México y
Taiwan, como su contraparte en Corea del Sur, enfrentaron
gobiernos divididos, por lo cual el partido del presidente no
contaba con mayoria legislativa.*® Aunque el gobierno divi-
dido no se tradujo automaticamente en un grado mas bajo
de institucionalizacién, el proceso de gobierno si se torné
mas engorroso en los tres paises.

Y sin embargo, los ciudadanos de algunos paises que
vivieron transiciones duales en los afios ochenta y noventa
tuvieron que soportar episodios recurrentes de colapsos eco-
némicos debido a la hiperinflacién o a la incertidumbre poli-
tica y la inestabilidad potencial del mandato interrumpido
de sus presidentes o primeros ministros. Por el contrario, el
presente trabajo ha planteado que los regimenes autoritarios
institucionalizados previos a la transicién a economias de
mercado y a regimenes democraticos permitieron que los po-
liticos en el poder y las fuerzas de oposicién en Chile y México
negociaran inter-temporalmente los costos y beneficios deri-
vados del desplome de los monopolios politicos y econémicos,
con lo que pudieron evitar eventos tan extremos.

46 Dorothy J. Solinger, “Ending One-Party...”, op. cit., p. 40.
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El programa de licenciatura en Politica y Administracion Publica de El
Colegio de México que festeja xxv afos de existencia y que da pie a la
publicacion de este libro, recoge contribuciones hechas por algunos de
sus egresados, teniendo como hilo conductor los importantes cambios que
ha sufrido la administracion publica en las tltimas décadas, tanto desde
el punto de vista profesional, como académico. Estos nuevos derroteros
inspiraron los trabajos de este libro, recogiendo preocupaciones y expli-
caciones bajo distintas perspectivas e interrogandose sobre los resultados
e impactos que los gobiernos y sus administraciones han logrado ofrecer.
Estos cambios se registran de manera muy desigual en sociedades también
desiguales, pero las asimetrias no necesariamente se explican por el nivel
economico alcanzado, sino por una variedad de factores relacionados con
las debilidades que acusa el desarrollo institucional y democratico; los
cambios sociales no estan resultando tan evidentes como se esperaba,
sobre todo porque no estan necesariamente contribuyendo a resolver los
graves problemas derivados de la inequidad social. Se discuten marcos
explicativos que responden a las nuevas tendencias, ejemplificandose,
tanto sus alcances como sus limites. Los articulos se refieren a los dilemas
y retos que estan presentandose frente a decisiones descentralizadoras,
programas de reforma, ampliaciéon de espacios publicos, pero también
cuestionan si estos cambios efectivamente estan contribuyendo a cons-
truir una nueva legitimidad democratica basada en la participacion activa
de la sociedad, la interaccion de viejos actores o el surgimiento de nuevos,
intentando extraer lecciones pertinentes y utiles para México respecto de
lo que ocurre en otros paises.

La autora agradece al cIDE y a su Division de Administracion Publica
la invitacion para disfrutar una estancia sabatica en la que concluy6 la
version final de este libro.

Tlustracion de portada: Vassili Kandinsky, Improvisacion 26, Munich, Lenbachhaus.
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