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CAPITULO |

EL ENFOQUE POSBUROCRATICO
Y LA ADMINISTRACION PUBLICA



1.1 ELEMENTOS DEL ENFOQUE
POSBUROCRATICO

El cambio en los enfoques para el estudio de la administracion publica
deriva de la dificultad del enfoque institucional de aprehender la
complejidad de gobernar ante una nueva correlacién de fuerzas y
nuevas demandas sociales. Si en un momento del desarrollo de la
administracién plblica fue importante la perspectiva estatica-norma-
tiva del quehacer publico, centrada en los valores de la legalidad, la
certidumbre juridica y el trato imparcial a los ciudadanos, en la actua-
lidad los cambios del entorno social, politico y econémico demandan
nuevos paradigmas para comprender esos cambios. La situacién se
agudiza en paises en vias de desarrollo que tradicionalmente se han
caracterizado por problemas de ineficiencia administrativa, burocra-
tismo, corrupcién, centralismo y una organizacion jerarquica.

Una de las propuestas de cambio en la administracion publica
es el enfoque posburocratico. Esta escuela esta inspirada en los
valores de flexibilidad y de la interaccién-cooperacion ciudadana en
la funcién publica (empowerment, autorizacion y corresponsabili-
dad) y pone énfasis en la administracién de las fronteras interorga-
nizacionales (entre sectores, gobiernos, agencias, programas y
niveles).? El enfoque parte del reconocimiento de que ante los

3 Veéase D. F. Ketti, Deregulating at Boundaries, en J, J., Dilulio, Deregufating the Public Service, The
Brookings [nstitution, Washington, D.C., 1994.
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problemas de escasez de recursos y el incremento de las demandas
sociales es necesario flexibilizar los procedimientos y fomentar la

participacion ciudadana a través de organizaciones privadas, no
gubernamentales y comunidades.

Este es uno de los argumentos fundamentales de la cooperacion
fronteriza internacional, al cual debe agregarse el hecho de com-
panrtir problemas bilaterales que demandan alternativas comunes
con una participacion activa de los actores sociales y economicos
involucrados con el desarrollo regional.

Los elementos centrales del cambio que propone el enfoque en
los rubros de administracién, politica y cultura son los siguientes.+

Economia de procedimientos.
Sistemas de incentivos y
profesionalizacién.

BJETIVO
Eficacia-eficiencia. Modemizacion

(reorganizacion, reingenieria y
reinvencion).

Privatizacion (supra).
Des/regulacion.
Descentralizacién:
autonomias, federalismo,
gobiemos locales.

Servicio plblico de carrera.

Restablecimiento de libertades
publicas y de la certidumbre
Juridica.

Ensanchamiento del espacio
publico.

Respeto a los derechos
humanos.

Liberalizacion.

Transicién democratica-
consolidacion.
Descentralizacién: autonomia,
federalismo.

Nueva relacién gobierno-
sociedad.
Mayor responsabilidad de los
ciudadanos.

Paso de la demanda a la oferia.

Cumplimiento de funciones
publicas mediante
organizaciones privadas no
lucrativas y organizaciones
sociales.

4 El estudio no pretende profundizar en esos aspectos, ya que no es su objetivo central. La idea es
proporcionar los elementos centrales del cambio de enfoque del andlisis de la administracidn
publica.
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Las reformas propuestas por el enfoque posburocratico forman
parte de los procesos de modernizacion de las administraciones
publicas, entre los cuales se encuentra México.* Sin embargo, los
avances han sido limitados, particularmente porque resulta dificil
trascender una administracion institucional caracterizada por el
apego a una excesiva normatividad y por directrices de mando
centralizado y jerarquico.

Los elementos constitutivos que componen el enfoque posburo-
cratico son adecuados para promover la gestion publica segin
la complejidad que caracteriza a las sociedades contemporaneas.
La complejidad obedece a los constantes cambios en el entorno
social, econémico y politico que plantean la innovacion de la gestion
y del desarrollo de las politicas publicas.

Los elementos basicos que caracterizan al enfoque posburocra-
tico, y que son la base del cambio en la administracién publica, son
los siguientes:

Mayor relacion con los ciudadanos
Sentido de misién

Identificar y anticipar problemas
Fomentar la descentralizacion
Ciudadano = Cliente

Obtencidn de resultados

Beneficios a mediano y largo plazos
Colaboracién intergubernamental

A estos elementos se agregarian otros del llamado enfoque de
la readministracion,s que se considera complementan un enfoque
estratégico de la administracion:

5 Este estudio no pretende profundizar en las propuestas de modernizacion administrativa desarro-
lladas en México porque no es el objetivo central. El estudic se limita a formular un planteamiento
sobre los problemas de la administracion pablica en la coyuntura actual y su impacto en la relacidn
transfronteriza entre México y California.

6 Véase G. Caravantes y W. Bjur, Readministration en Action. Sao Paulo, Makron Books de Brasil,
1996,
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e Comprension del contexto (cultural, politico y legal)
o Fomento del desarrollo de recursos humanos
* Manejo de los recursos fisicos y financieros

1.2 CONDICIONES DEL CAMBIO
ADMINISTRATIVO

Las condiciones indispensables para adaptar el enfoque posburo-
cratico o algunos elementos del mismo en paises en desarrollo
depende, entre otros elementos, de los siguientes:

Analizar y evaluar los elementos centrales del enfoque. Esto
es relevante considerando que generalmente se llega a una conclu-
sion determinista del paradigma, sin haber entendido totalmente la
perspectiva.

Convencer de que el cambio fomenta la legitimidad burocra-
tica y social. Toda propuesta de cambio se enfrenta a las inercias
de los grupos politicos vinculados con el poder. Es necesario
convencer a los politicos, de las ventajas de fomentar el cambio,
partiendo de la idea de que la innovacion permite la permanencia
en la administracion.

Importancia de la evaluacion de la administracion institucio-
nal. Antes de desarrollar los cambios, es necesario hacer una
evaluacién basica en tomo al funcionamiento de la gestion publica
tradicional. La idea es monitorear los obstaculos y los elementos
que podrian continuar en la adaptacion del nuevo enfoque.

Difundir las ventajas y limitaciones del enfoque posburocra-
tico. La difusion se centrara en los funcionarios superiores y en los
directivos de mandos intermedios, con el fin de interiorizarles los
elementos centrales que se pretende cambiar.
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Adaptar los elementos centrales al contexto sociocultural y
politico. Es necesario matizar los elementos del nuevo enfoque en
funcion de los rasgos tradicionales de la gestién.

Fomentar la motivacion del empleado ptblico. Esta es una
etapa fundamental para lograr la adhesion de los empleados que
efectian el trabajo administrativo cotidiano. La idea es reducir las
inercias al cambio.

Flexibilizar el desarrollo de las estrategias del enfoque. La
implementacion de las estrategias del enfoque posburocratico de-
ben flexibilizarse a medida que se desarrollan los objetivos de los
programas. La rigidez impide el desarrollo de los objetivos.

El desarrollo de las condiciones anteriores permitiria adaptar los
elementos que se considere adecuado del nuevo enfoque en otros
paises, con lo cual se considera que es viable desde el punto de
vista politico, social y administrativo.

La implementacion de los elementos del enfoque puede implicar
rupturas con los tradicionales esquemas de gestion institucional
que han predominado en paises en desarrollo. Esto es una reali-
dad insoslayable. En consecuencia, los resultados del cambio
de una administracion ortodoxa deben contemplarse a mediano y
largo plazo.

1.3 LA EVALUACION DE LA GESTION
PUBLICA

Uno de los elementos centrales de las administraciones publicas
son los procesos de evaluacién de sus politicas y de la organizacion.
La idea fundamental de la evaluaciéon es monitorear los cambios y
los desajustes gque pueden caracterizar a una organizacion. La
finalidad es conocer si cumplen sus propésitos de politica y si lo que
estan efectuando tiene sentido. Para los paises en vias de desarro-
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llo poco acostumbrados a las evaluaciones con sentido estratégico,
resulta una condicién fundamental.

La Organizacién y sus cambios

Uno de los fines de las evaluaciones es generar cambios que
incrementen la eficiencia, eficacia y efectividad de la organiza-
cién. El problema es que cualquier cambio al interior de la adminis-
tracion genera resistencias de los actores, basicamente porque no
se comprende la importancia de los mismos y no se sienten identi-
ficados. Es decir que esos actores no estan concientizados para
promover los cambios, debido a que no estan lo suficientemente
motivados para ser participes de ellos. Por tanto, una de las estra-
tegias a desarrollar en las organizaciones es concientizar a los
funcionarios y empleados de las razones de los cambios y el
impacto que tendran en sus actividades.

La evaluacion de la organizacién incluye, entre otros, los siguien-
tes elementos: los aspectos que funcionan de manera adecuada;
los elementos que pueden ser cambiados para mejorar la organiza-
cion; y la definicién de los cambios que deben desarrollarse de
manera inmediata.

Entendidas las organizaciones como visionarias, deberian de
contener los siguientes elementos que favorecen la innovacion
institucional: liderazgo y continuidad; evidencias de una ideologia
esencial; definicidon clara de los propdsitos; definicidon de objetivos
audaces; fomentar el sentido de leaitad; y estimular la evolucién
intencional. Esos objetivos permiten a las organizaciones afrontar
los retos de la competencia e innovacion de manera adecuada.
Desde la perspectiva visionaria de las organizaciones es necesario
atender los siguientes rasgos: crecimiento a largo plazo; fomento
de capacitacion y entrenamiento; dotacidn de nuevas tecnologias e
implementar cambios internos ante las influencias externas.



Desarrollo regional y relacion transfronteriza 17

En la medida en que se definan mejor los objetivos y las metas,
mas facil se evaluara la eficiencia en las organizaciones. La evaiua-
ciébn se concibe como un proceso continuo y sistematico, que
pretende involucrar a evaluadores, administracién 'y usuarios v,
ademas, debe presentar informacion de manera adecuada para el
cambio e innovacién.

Un elemento importante en las organizaciones es la efectividad
de las decisiones adoptadas, que se refiere al impacto de las deci-
siones publicas, donde se verifica si los programas corresponden
adecuadamente a las demandas y necesidades de la comunidad.
Desde ese enfoque, la evaluacion ajusta los programas a nuevos
valores, demandas y oportunidades que surgen, reestructura un
problema, prorroga decisiones y soluciona conflictos.

La evaluacién también se relaciona con la definicién e importan-
cia del concepto de accountability, que es un sinénimo de respon-
sabilidad objetiva. El concepto también se refiere a la calidad de los
servicios y a la manera como se distribuyen los beneficios en la
sociedad, es decir, si responden a las necesidades sociales.

La evaluacién es un proceso indispensable en una administra-
cibn que esté consciente de que su entorno es competitivo y
turbulento por la dinamica de los procesos de globalizacién, que
implican un constante cambio en la produccién. Para los paises de
desarrollo intermedio, como México, resulta fundamental que la
administracién publica esté consciente de la necesidad de evaluar
sus desarrollos organizativos. La finalidad es efectuar los cambios
en relaciéon a un entorno interno y externo que les permitan fomentar
la eficiencia, eficacia y efectividad. En ese contexto se ubica la
propuesta de fomentar y regular la cooperacion transfronteriza entre
México y California. No pensar desde una perspectiva estratégica,
gue implica entre otros rasgos prever los problemas y definir opor-
tunidades de desarrollo, impedira 1a modernizacidén de la adminis-
tracién pablica en el contexto de la globalizacidn.
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Los elementos que componen el enfoque posburocratico y la
importancia de la evaluacion en la administracion publica son relevan-
tes, porque permiten pensar con nuevas perspectivas los problemas
de la administracion gubernamental. Particularmente, nos interesa la
administracion del desarrollo regional binacional, que hace alusion a
esquemas de cooperacion e intercambio entre dos sociedades con
distintos niveles de desarrollo, pero que comparten problemas fronte-
rizos. Con ello se plantea la necesidad de responder de manera
conjunta tanto a los problemas como a las oportunidades de desarrollo
que representa la vecindad con Estados Unidos y, especialmente, con
California, considerada la séptima economia a nivel mundial.

La vecindad geografica implica, ademas de los problemas y
oportunidades, la necesidad de hacer competitivos los esquemas
de administracion que tienen incidencia en la administracion bina-
cional. Sin embargo, a pesar de la vecindad con Estados Unidos y
particularmente con estados como California y Texas, la adminis-
tracién fronteriza adolece de limitaciones de organizacion y planea-
cién estratégica que le permitan afrontar los retos de la vecindad
geografica y las constantes demandas sociales. En otras palabras,
la modernizacion de la administracion publica no existe como ten-
dencia general en los gobiernos del norte de México, especialmente
en los problemas fronterizos que se comparten con Estados Uni-
dos.” La responsabilidad de estas limitaciones y en ocasiones, de
falta de vision estratégica, es compartida en los niveles de gobierno
federal, estatal y municipal, que recientemente han mostrado preo-
cupacion por modernizar sus mecanismos de relacion transfronte-
riza y relaciones intersociales. Una de las limitaciones fundamenta-
les y que caracteriza a los nuevos procesos de gestidn publica es
la falta de descentralizacion politica hacia los gobiernos estatales.
La descentralizacién es uno de los elementos centrales del enfoque
posburocratico y caracteriza los probilemas de autoridad difusa;

7 Elcomentario se relaciona con la generacién de mecanismos para aprovechar las ventajas y reducir
las tensiones con ios estados fronterizos de Eslados Unidos. Aungue también existirian ciertas
reservas en torno a sila administracién fronteriza ha desarroliado procedimientos tendientes a lograr
{a eficiencia, eficacia y efectividad de la gestion pablica,
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problemas de implementacion; externalidades fiscales y desigual
distribucion de bienes publicos locales.

1.4 RETOS DE LA DESCENTRALIZACION:
LEGITIMIDAD Y COMPETITIVIDAD

La descentralizacion tiene que ver con el traslado de funciones y
competencias a los niveles regional y local. La descentralizacion
tiene una connotacion estructural cuando el cambio de las funciones
de gestion implica delegar la autoridad y el poder del gobierno
central, 1o que crea resistencias de los grupos politicos y burocrati-
cos acostumbrados a hacer un uso irracional del poder.

La descentralizacion también se relaciona con las demandas de
democratizacién de los procesos de toma de decisicnes de los
actores sociales ubicados en los niveles regional y local. Igualmen-
te, forma parte de la modernizacion de los gobiernose con el fin de
fomentar la eficacia y la eficiencia administrativa y democratica v,
con ello, lograr legitimidad y competitividad.»

La descentralizacion es un objetivo fundamental para los paises
que cuentan con problemas de escasez de recursos y que se
encuentran en etapas de crecimiento economico.'® Para Harry W.

8 Al respecto, B.C. Smith afirma que en un sistema politico, econémicy y social complejo, la
descentralizacién de accidn pUblica aparece como una estrategia basica para mejorar el rendimiento
del sistema politico, tanto desde el punto de vista de su capacidad para formular e implantar politicas
eficaces, como desde la perspectiva de sus posibilidades para acercar la decision a los ciudadanos.
Véase B.C. Smith, Decentralization. The Territorial Dimension of the Stale, London, 1985,

9 La eficiencia y la eficacia son dos elementos fundamentales de la modemizacion administrativa y
politica de las democracias avanzadas. Su definicion mezcia las interrelaciones entre administracion
y politica, siguiendo la conceptualizacién de Metcalle y Richards (1988) y de Caravantes y Bjur
{1996).

10 Una de las razones es que promueve el desarrollo regional con base en los sectores que son
competitivos a nivel nacional e intemacional.
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Richardson (1975), la descentralizacion sirve para mejorar la efica-
cia de la planificacion regional y la cooperacion local. Su introduc-
cion requiere un cierto grado de democratizacién.” En suma, la
mezcla de factores sociales, politicos y econédmicos condicionan los
procesos de descentralizacion nacional.

El impacto internacional

Las coyunturas de cambio internacional, particularmente en los
casos estadounidense y europeo, han influido en el desarrollo de
los procesos de descentralizacién en los paises en vias de desa-
rrollo; especialmente porque condicionan a esos paises a ser mas
competitivos en el contexto internacional.

En el caso de Europa, una caracteristica sobresaliente de la
evolucion de los sistemas politico-administrativos desde la Segunda
Guerra Mundial hasta la actualidad, es la descentralizacion territo-
rial, con el fin de que lo gobiernos subnacionales puedan gestionar
las iniciativas de fomento econdmico y el Estado de bienestar.2 Ello
no significa que los gobiernos centrales se desvinculen progresiva-
mente de la prestacion de los servicios publicos, sino mas bien, que
conforme crece la intervencion del Estado en la economia y en la
sociedad, se recurre a nuevas férmulas de gobiernos multiorgani-
zativos que suponen la implicacién conjunta de varios niveles de
gobierno, incluidos los subnacionales, en la gestiéon de los progra-
mas y politicas publicas de bienestar. De ahi laimportancia de lograr
la eficiencia y eficacia en la politica econémica, especialmente en
situaciones de escasez e incertidumbre.

11 Ellibrode Richardson es relevante porque analiza la influencia de la pofitica en la economia regional.
Véase H. W, Richardson, Politica y Planificacidn del Desarrollo Regional en Espaia, Alianza
Universidad, Madrid, 1975.

12 R. Bafion y E. Carrilio, E/ Gobiemo y la Administracidn Espafiola en Cifras, Papeles de Trabajo,
Instituto Universitaric Ortega y Gasset, Madrid, enero, 1993.
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Los paises de Europa central y septentrional, influenciados por
la tradicion anglosajona, han abordado la descentralizacién en
relacién a la intervencién sobre la planta local preexistente, con el
fin de incrementar las capacidades de actuacién de los gobiernos
locales.» En cambio, los paises del sur de Europa, condicionados
por el gobierno napoletnico de Estado, han optado por politicas de
descentralizacion vinculadas a la creacién de un nivel intermedio
de gobierno, con el fin de atender las demandas de democratizacion
politica.

El proceso de descentralizacion esta sujeto a dos elementos
fundamentales que caractetizan el Estado moderno: la legitimidad
gubernamental y la competitividad. La legitimidad implica que el
gobierno reconozca que su papel social ha cambiado a partir de la
politica de descentralizacion hacia las regiones o estados y los
nuevos problemas que ha provocado este proceso. Por lo cual es
necesario qua adopte un nuevo papel para determinar los rumbos
de la politica nacional, especialmente en relacién al desarrollo
regional y 1a cooperacién transfronteriza.

El disefio y desarrollo de esta visidon implicara, entre otros
aspectos, un liderazgo politico para fomentar la negociacién con los
gobiernos locales y estatales, especialmente con aquellos que han
exigido una mayor descentralizacién, por ejemplo del gasto publico.
Las actitudes paternalistas deben de marginarse en la negociacion,
para avanzar en la concertacion y el equilibrio politico que conduzca
hacia un federalismo menos desigual. La tarea no sera facil si estos
aspectos son sustituidos por la arrogancia en el uso del poder y por
el rechazo a reconocer que la autoridad sigue recayendo en el
gobierno central. En cambio, los gobiernos estatales se enfrentan
al reto de favorecer un entendimiento bilateral con base en el
reconocimiento de que los procesos de integracion internacional
son viables con el respeto de sus diferencias regionales. La politi-

13 J.A. Ramos, Comunidades Autdnomas y Cambio Politico-Administrativo. Papeles y Legitimidad del
Nivel intermedio de Gobierno en Espaiia, Papeles de Trabajo, Instituto Universitarioc Ortega y
Gasset, Madrid, octubre 1995.
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zacidn de algunos temas de la agenda intergubernamental debe
disminuirse por una racionalidad politica y administrativa, que per-
mita avanzar hacia un mayor entendimiento intergubernamental.

Fuentes de legitimidad

Los avances del proceso de descentralizacion en sus distintas
etapas, los esquemas de integracion internacional en Europa y
América del Norte y el crecimiento del sector publico entre 1982
y 1994, son aspectos que han ocasionado una pérdida y cambio en
las fuentes de legitimidad de los gobiernos centrales.

El problema de la legitimidad radica en que el gobierno central
ya no es la unica instancia que desarrolia la politica social y los
desequilibrios territoriales. También los gobiernos estatales o regio-
nales tienen un papel fundamental en el desarrollo de Ia politica
social y en la politica econdmica, con lo cual han logrado legitimidad
ante sus ciudadanos y gobiernos regionaies y locales. En esta
correlacion de fuerzas se cuestiona cuales seran las fuentes de
legitimidad del gobiernc central. El interés por el rescate de la
legitimidad radica en que los retos que plantean la eficacia demo-
cratica y la competitividad no podran ser atendidos si no existe un
Estado mediador de los intereses de los distintos grupos de interés
y presién, tanto a nivel central como regional.

En la coyuntura actual la idea de un Estado se concibe como
mediador de las demandas de los actores y orientador de las
politicas nacionales con el fin de atender los retos de la moder-
nizacién politica y administrativa de las sociedades avanzadas." Se
descarta la existencia de un Estado autoritario, que se preocupa por
la legitimidad para hacer uso de su potestad. El Estado debe estar

14 Se empiea la caracterizacidén que hace Beyme {1991} sobre la desustancializacion del poder, en el
sentido de que el Estado tuvo que sustituir el poder por la negociacion o como funcién de
coordinacién. Se empleaba el poder en case limite. Véase K. Von Beyme, Teoria Politica del Siglo
XX. De Ia Modemidad a la Postmodermidad, Alianza Universidad, Madrid, 1991.
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consciente de la pérdida de legitimidad, de la redefinicién de la
mision corporativa y de la creacidn de una nueva cultura, elementos
que en su conjunto podrian mediar entre el presente y futuro
escenario de los gobiernos federales.

Tradicionalmente, la fuente de legitimidad de los gobiernos centra-
les ha sido su existencia como casi unico referente de la accion publica
frente al particularismo de la sociedad.' La percepcién social legitima
a los gobiernos centrales en la medida en que se concibe al Estado
como representante de la comunidad nacional y de la proteccién del
bien comun, frente a la percepcidn de la ineficacia de los gobiernos
regionales y administraciones locales. La responsabilidad del problema
la canalizan a los gobiemos centrales con el argumento de que no les
proporciona los suficientes recursos para atender las demandas socia-
les. Esta posicion esta politizada por la tradicional disputa que ha
caracterizado las relaciones intergubernamentales y por el interés del
gobiemo central de mantener el poder.

Nuevo rol del Gobierno Central

Los nuevos papeles del gobierno central estan en funcidén de su
condicién de referencia nacional de comportamiento administrativo,
_su intermediacidén ante los procesos de integracion internacional y
su posicion en las redes de relaciones intergubernamentales. En el
primer caso, el gobierno central cumple los roles de homogeneiza-
cion (pretende igualar los desequilibrios sociales entre las regio-
nes); homologacidn (legalizacidon de comportamientos administrati-
vos); coordinacion (con actores regionales y locales); y mediacion
(con los gobiernos subnacionales y entre éstos y la sociedad civil).'
En cada uno de esos roles la relacidn se ha caracterizado por

15 R. BaAdn y M. Tamayo, Las Relaciones Intergubermamemtales en Espafa: El Nuevo Papel de Ia
Administracién Central en el Modelo de Relaciones Intergubemamentales, Papeles de Trabajo,
Instituto Universitaric Ortega y Gasset, Madrid, mayo 1995.

16 Véase R. Bafién y M. Tamayo, Las Relaciones Intergubemamentales..., op. cit.
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tensiones, que son propias de un Estado en proceso de democra-
tizacion y una sociedad civil que incrementa sus niveles de partici-
pacion en ese proceso de gestacion y consolidacion de una mo-
dernizacién politica. Estos papeles son tradicionales, pero tienden
a dejarse de lado conforme se parte de la idea de que el Estado ya
no cuenta con ia capacidad de orientar las directrices de la politica
nacional a partir del rol de los actores no gubernamentales.

En cuanto a los papeles det gobierno central en las relaciones
intergubernamentales se mantiene un enfoque global de las politi-
cas debido a su mayor conocimiento organizativo y de su capital
humano. El potencial deriva de su capacidad de crear redes exper-
tas, de su liderazgo tecnolégico y de su posicion de observacion de
los problemas, que le facultan para ser un pensador estratégico, o
cual le concede legitimidad para desactivar los conflictos entre los
gobiernos subnacionales.” Sin embargo, algunas experiencias de
desarrollo regional y de cooperacion transfronteriza en Europa
reflejan que el gobierno central no jugd un papel decisivo en el
fomento de esos procesos, sino que han sido los actores regionales
los que han tenido un papel fundamental. Esta situacién se atribuye
a la dificultad de desarrollar u orientar politicas viables a nivel
regional, aunada a la incapacidad de entender el desarrollo regional
acorde a las demandas regionales y no en funcion de una perspec-
tiva centralista, que reproduce esquemas tradicionales que han
contado con limitaciones. Los elementos anteriores establecen las
bases para orientar las relaciones intergubernamentales en funcién
de los retos de la modernizacion politica y econémica. El problema
es que si no se interiorizan esos elementos en los actores del
gobierno central y que son responsables del fomento de las relacio-
nes intergubernamentales en la practica, aunado a la inexistencia
de voluntad politica gubernamental para disminuir el centralismo,
no se avanzara a espacios de negociacion y concertacioén con los
gobiernos regionales. De ahi la importancia de lograr un consenso
intergubernamental.

17 Véase R. Bafién y M. Tamayo, Las Relaciones Intergubemamentales..., op. cit.
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Estrategias de legitimacion

Bandn y Tamayo proponen algunas estrategias para desarrollar los
papeles del gobierno central. La principal condicion es que el
gobierno central debe pensar con sentido de conciencia estratégica
y tener el convencimiento de la necesidad de actuar. Ello implica,
entre otros aspectos, que el gobierno centrai esté consciente de la
importancia de disefiar objetivos, estrategias y metas con los recur-
sos existentes y bajo una constante demanda social. En otras
palabras, el gobierno debe contar con la capacidad de regular la
escasez ante recursos limitados y la competitividad. Un problema
es que el gobierno central mas que una unidad, es un complejo de
organizaciones, con objetivos contrapuestos y con una coordinacién
fragmentada. En ese contexto, la cooperacion intergubernamental
presenta problemas de coordinacién que dificultan el consenso.
Adicionalmente existirian otros problemas, como la necesidad de
interiorizar los nuevos fines de la administracion federal en las
estructuras burocraticas; trascender los clientelismos politicos en la
relacion con los gobiernos regionales; y laimportancia de considerar
la pluralidad de intereses politicos, ideologicos y econdémicos que
influyen en los regionalismos, y que en su conjunto determinan las
posiciones de los gobiernos estatales ante el gobierno federal. La
cobertura de estos aspectos por el gobierno central es una ta-
rea compleja, a la cual aun no se ha dado una respuesta completa.

Las estrategias principales para desarrollar los nuevos papeles
del gobierno federal con el fin de lograr su legitimidad son a juicio de
Bafién y Tamayo: a) legitimacién de las estrategias subnacionales
(el interés general); b) politica (suple al defecto de capacidad
empresarial); c) capitalizacién de las acciones y resultados; (conta-
bilizar las acciones de gobiernos subnacionales); d) homologacion
(generalizar e integrar la diversidad); e) puenteo (busqueda de
lugares de menor resistencia), f) sustitucion de redes tradicionales
(lograr mayor contacto con ciudadanos}); g) fortalecimiento de re-
des bilaterales; y h) horizontales (asegurar la eficacia en las rela-
ciones intergubernamentales).
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1.5 RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

A nivel nacional el mayor desafio es que el gobierno central fomente
y participe en las relaciones intergubernamentates, donde la condi-
cion fundamental es evitar la tutela y sustituirla por la negociacién
en un entorno de pluralidad y diversificacion territorial. Es decir,
sustituir el pofestas por la eficacia, la autoridad moral y el conoci-
miento.’® Esta es una meta que responde a los desafios de la
competitividad administrativa y econdmica. El problema consiste en
conocer si existe la voluntad politica del gobierno federal en iograr
esos objetivos de 1a modernizacion.

Las relaciones intergubernamentales estan en proceso de desa-
rrollo, requiriendo una sofisticaciéon de sus instrumentos, especial-
mente en relacién a subvenciones intergubernamentales, regulacio-
nes, 6rganos de negociacién, formulacién e implantacion de
politicas y manejo de técnicas y juegos de gestion conjunta de po-
liticas y programas. En cuanto a la estructura y organizacion del
gobierno federal, el cambio de papeles en una nueva correlacion
de fuerzas requiere atender probiemas como la reduccion de per-
sonal de la administracion federal para adaptarse a sus nuevas
funciones; el cambio del perfil de los recursos humanos, donde
predomine un perfil de directivo corporativo, con una formacion
corporativa de misién, una sensibilidad social —a! servicio de los
ciudadanos— y que le conceda importancia tanto a los procesos
como a los resultados de la gestion.

l.a formacion de los recursos humanos acorde a los retos que
representa la modernizacién administrativa y politica es una condi-
cién esencial. La tarea deberia ser extensible a las administraciones

18 Véase R. Bafidn y M. Tamayo, Las Relaciones Intergubemamentales..., op. cif.

19 Se comparte la idea de Bafidn y Tamayo de que otros rasgos del perfil del gestor publico son la de
un negociador, metaevaluador, experto en gestién intergubernamental, con mayor énfasis en los
aspectos politicos, de negociacién y de las politicas publicas.
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estatales y locales, con el fin de que el gobierno federal apoye los
procesos de modernizacion regional. Esta es una opcion de legiti-
macién del gobierno federal en los gobiernos estatales. También se
podria contemplar como una opcién de coordinacién y cooperacion
del gobierno federal, que de antemano tendria que respetar las
prioridades regionales existentes, que sentaria las bases para avan-
zar en la concertacion intergubernamental sobre la base de intere-
ses reciprocos. Este marco conceptual del rol del gobierno federal
para obtener su legitimidad en las relaciones intergubernamentales
es el punto de partida hacia un Estado federal.

Cabe discutir si el consenso intergubernamental puede ser
viable considerando dos opciones que pueden ser complementa-
rias: por un lado, se plantea la idea del ajuste mutuo de C.
Lindblom, quien concibe que el desarrollo de las politicas depende
de su viabilidad administrativa y del contexto politico.2

La importancia del ajuste mutuo radica en la posibilidad de un
balance de los intereses entre el gobierno federal y los gobiernos
estatales a partir de la consideracidn de sus valores sociales. Estos
valores pueden ser la importancia que se concede a la autonomia
y a la democracia. Se puede pensar que los actores de los dos
niveles compartirian el interés por fomentar una mayor democracia.
Respecto a la autonomia se anteponen posturas antagonicas sobre
su significado y alcance, especialmente si se involucran posturas
regionalistas. La correlacién de fuerzas entre los distintos intereses
es necesaria para garantizar el desarrollo de la politica publica.,

La segunda alternativa para establecer un consenso es bajo un
sistema dinamico con pluralidad de intereses.z” Aqui se considera
importante un mecanismo dual o teoria de doble enlace, que

20 Véase C. Lindblom, La Ciencia de “Salir del Paso”, en L. Aguilar, La Hechura de Politicas, Porria,
México, 1992.

21 Veéase J.C. Nalda, “Memoria del Seminaric de Estado de Bienestar y Modemizacion de las
Administraciones Publicas”, Institute Universitario Ortega y Gasset, Madrid, mayo 1996,
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integra elementos de regulacién y de participacién que fomentan la
coordinacién y regulacion consensuados socialmente. El mecanis-
mo dual considera que las administraciones publicas no han cam-
biado su enfoque institucional y autoritario, por tanto, se concibe
que su integracion permitiria crear consenso entre las demandas
sociales y el perfil institucional. La propuesta de doble enlace o dual
plantea que los mecanismos de la descentralizacion —coopera-
cion, desregulacion y delegacion— y del centralismo —-regula-
cion, coordinacion y control— no son excluyentes y que pueden
mutuamente graduarse en su desarrollo en la organizacion.z2 Ade-
mas, los mecanismos garantizan seguridad legal y mayores grados
de libertad, con lo cual se obtiene una seguridad compartida que
permite enfrentar la incertidumbre. A esta propuesta se podria
afadir un punto de convergencia, que seria la Constitucién, como
un factor de mediacién, entre una teoria (democratica) de la legiti-
midad y una teoria critica de la justicia. Es decir, la Constitucion
seria el marco general que determinaria el contexto juridico donde
se ubicarian los acuerdos politicos que permitieran el consenso
intergubernamental.

E!l mecanismo dual es aceptable en la medida en que en la
administraciéon publica prevalecen estructuras jerarquicas y en
la sociedad exigencias de mayor participacion social en la toma
decisiones. Entre los problemas que implica esta estrategia esta si
tos politicos fomentaran una descentralizacion efectiva, que cues-
tionaria su poder politico, burocratico y su legitimidad. Con menor
descentralizacion, las bases de consenso politico se desvanecen
orientandose a ios ambitos regional y iocal. En segundo lugar, se
cuestiona si el gobierno central tendra ia voluntad de compartir el
poder con otros actores para favorecer el consenso.

Los elementos anteriores nos llevan a concluir que en el corto
plazo se considera dificil un consenso intergubernamental porque
existen percepciones distintas y contradictorias en relacién a los

22 Véase J.C. Nalda, Memoria..., op. cit.



Desarrollo regional y relacién transfronteriza 29

criterios para definir los alcances de la descentralizacién en el gasto
publico y, en parte, en la cooperacién transfronteriza. Igualmente,
existen limitaciones estructurales que impiden un mayor avance que
trascienda los clientelismos politicos de coyuntura. Estos, si bien
han favorecido la comunicacion, impiden pensar en una perspectiva
mas amplia la metas de competitividad y un proyecto nacional con
respeto de las diferencias regionales.

Este escenario esta sujeto a los siguientes cursos de accion
que caracterizarian la descentralizacién en México en el corto plazo
y que en funcién de su consideracién podrian infiuir en el equilibrio
entre los intereses del gobierno central con los gobiernos estatales:

Trascender los esguemas autoritarios hacia una mayor flexi-
bilidad. La administracion federal se ha caracterizado por un exce-
sivo autoritarismo y normativa. El proceso de modernizacion de la
administracién pablica ha influido en una flexibilizacion de las rela-
ciones intergubernamentales y con los ciudadanos. Sin embargo,
aun predomina un control jerarquico que limita el desarrolio del
Estado federal.

En la actualidad, la divisién de poderes del Estado liberal se
encuentra en crisis ante la diversidad de poderes imbricados y al
hecho de que no se ha fraguado una nueva correlaciéon entre los
mismos, con el fin de dar respuesta a una sociedad compleja, con
multitud de agentes, de tensiones y de intercambios que dificilmente
se ubicarian en un esquema juridico.?

Diferencias ideoldgicas. Las diferencias ideoldgicas y politicas
entre el nuevo partido que gobierna algunos estados del norte de
México —Partido Accién Nacional (PAN)— y el gobierno federal,
podria limitar las politicas de descentralizacién, con una mayor
tendencia al centralismo.

23 Veéase J.C. Nalda, Memoria..., op. cit.
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Limitaciones de cuadros politicos y administrativos en el
gobierno federal. La administracion publica mexicana se encuen-
tra en proceso de modernizacion administrativa y politica. La inte-
gracion comercial a través del TLCAN no necesariamente ha obliga-
do a la administracién a superar deficiencias. Se ha promovido la
descentralizacion con el fin de responder a demandas politicas v,
en segundo término, promover la eficiencia y la eficacia.

El reto es incrementar la calidad de ta administracion, donde
una descentralizacién efectiva es una de las alternativas de cambio.
El problema es si el gobierno federal entendera la importancia de la
innovacion con un sentido estratégico.

Es indispensable flexibilizar las estructuras y procedimientos de
la administracién publica para responder a tensiones y conflictos.
Para ello, la propuesta del doble enlace, que proporciona la energia
para autorregularse y ofrecer situaciones estacionarias, permite
organizar la convivencia con respeto y tolerancia, pero sin dejar
de lado que la definicion de tal punto sera en un contexto de
tensiones y conflictos.

La propuesta de avanzar en la relacion transfronteriza hacia
esquemas de cooperacion se ubica en el marco del enfoque pos-
burocratico, que implica entre otras condiciones, repensar la admi-
nistraciéon del desarrollo regional con un sentido estratégico y en
perspectiva hacia el nuevo milenio. En ese proceso, la descentrali-
zacion de las decisiones tiene un papel determinante, porque impli-
ca compartir el poder y la autoridad con los gobiernos y la sociedad
civil, en una coyuntura politica mexicana que debe llevar a ia
renovacion de procedimientos, estrategias, mecanismos y, sobre
todo, de un cambio de actitudes. Si no se piensa en esa perspectiva,
la vecindad con Estados Unidos no se podra contemplar como una
oportunidad y un problema para México.

24 Veéase J. C. Nalda, Memoria..., op. cit.



