Relaciones Intergubernamentales
en la Busqueda por una
Administracion Pablica
Orientada a la Sociedad’

Introduccion

| proceso de cambio gubernamental se

topa con una situacién compleja al tener
que enfrentar las tensiones entre el centralis-
mo histérico y las actuales tendencias a la
descentralizacion y el pluralismo espacial y
politico. Aparecen cruciales interrogantes en
torno a los vontenidos reales de la corriente
descentralizadora donde coexisten diversos
proyectos sobresaliendo dos lineas socio poli-
ticas: la descentralizadora del Estado y la del
Estado democratizado.

La primera de ellas convoca a la reduccion de
gastos de la administracion central y la transfe-
rencia de funciones y recursos hacia espacios de
gobierno local, permitiendo mayor participa-

José Mejia Lira, Director General de
Modernizacién Administrativa del Gobierno del
Estado de San Luis Potosi.

cion a los gobiernos locales en las decisiones
incidentes a su territorio. La segunda subraya la
democratizacién politica y la participacién so-
cial en programas y proyectos, exigiendo formas
de gobierno que faciliten y fomenten la partici-
pacion real del ciudadano. Ambas son parte in-
herente del problema de fortalecimiento de
nuestro sistema federal, donde ha de manejarse
el pluralismo espacial y socio politico como
articulador y racionalizador de las relaciones
sociedad-gobierno; el fortalecimiento del go-
bierno municipal y el consiguiente desarrollo en
diversos aspectos y la diversidad de actores e
iniciativas existentes en la base territorial y so-
cial, prefigurando instancia y mecanismos de
participacién en las comunidades.

Potencializar los poderes locales y sociales,
fomentar la construccién de espacios subna-

! Una primera versién de este documento se presents en el “Foro Federalismo v Fortalecimiento Municipal™, celebrado en San Luis

Potosi, S.L.P.. el mes de Julio de 1994.
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cionales, aumentando la capacidad de gobierno
y gestién de estados y municipios, abrir canales
de vinculacién ciudadana en las politicas, pro-
yeclos, plancs, acciones y demds gestiones pi-
blicas corresponde al reto venidero de la fun-
cién plblica. Desarrollar adecuadamente la
actividad gubernamental es una exigencia que
ha llevado a formas de actuacién diferentes a
las de antafio. Hoy en dia se exige al gobierno
competir por los recursos, por definicidn es-
casos y responder de forma ripida y eficiente.
Esto s6lo es posible con una administracidn
ptblica cuya orientacidn esté basada en el logro
de objetivos y brindando satistactores basados
en las demandas sociales.

El suministrar los bienes v servicios se ha
transformado en una biisqueda creativa, donde
el tiempo es un recurso importante, exigiendo
maduracidn rdpida a cualquier opcién o proyec-
tos instrumentados. Asi, al administrador pibli-
co, especialmente en los espucios locales, estd
presionado a producir o fracasar, a generar res-
puestas o a sufrir el cuestionamiento a su gobier-
no, a “funcionar” o a sufrir la destitucién. Todo
esto en un marco de relaciones sociales, donde
las decisiones no pueden ser lineales o autorita-
rias, y requieren la vinculacién estrecha entre
sociedad y gobierno.

Variados son los retos, pero entre los princi-
pales encontramos la bisqueda por la democra-
tizacién de los gobiernos, la respuesta clara y
efectiva a demandas y necesidades sociales, el
logro de mayor participacién ciudadana en la
generacidn de beneficios y servicios colectivos,
la obtencién de mayores recursos y, aungue pa-
rezca contradictorio, contar con una atinada par-
ticipacién de los agentes sociales,

El centro de nuestra atencidn es este docu-
mento es el establecimiento de algunos ele-
mentos que sostienen la tesis de un gobierno
como instrumento maestro para el mejoramien-
to social, exigiendo relaciones interguberna-
mentales mds flexibles y donde se refuerza a
los espacios locales para dar mejores respuestas
a los ciudadanos. El acento es puesto en la
interaccion de estos gobiernos como un fomen-
to necesario —aungque no suficiente—- para en-
tregar beneficios a la sociedad, considerando
gue ha faltado poner atencién a los procesos
reales de vinculacién frente al establecimiento
de mecanismos formales.

1. Gobierno Multiorganizativo:
¢ Complejidad Manejable?

Lievar a cabo las actividades ptblicas se ha
transformado en el manejo de un mundo com-
plejo de entidades, niveles de gobierno ¢ instan-
cias administrativas mediante las cuales se bus-
ca instrumentar una politica piblica. Se ha
pretendido muchas veces manejar esta comple-
jidad por medio de la jerarquia, cuestién que ha
demostrado su ineficiencia. En sistemas fuerte-
mente centralizados puede que exista una buena
planificacién y nivel de control, no obstante este
tipo de sistemas de gestidn produce con frecuen-
cia programas altamente ineficientes. Induda-
blemente los costos de coordinacidn son supe-
riores en un sistema federal; sin embargo es
posible gue los costos globales de gestidén no lo
sean, especialmente si incluimos las introduci-
dos por la rigidez, la falta de agilidad en la
respuesta ante los errores, y los que debilitan el
proyecto nacional. Ademds, las iniciativas al
provenir del centro, no han sido capaces de
generar un proceso dinamizador y han quedado
como decretos ineficaces ante una realidad en-
raizada en la esencia propia del sistema politico,
econdmico y social.

En este sentido la descentralizacién como pro-
ceso necesario a una actuacidn mas pertinente
corresponde a un proceso dindmico, relativo y
constextualizado en un momento determinado, no
es posible, por lo tanto, utilizar el concepto de
descentralizacidn como un conjunto de tendencias
que se pucdan o no manifestar dentro de la evolu-
cidndeunsistema mis amplio. [gualmente se debe
aceptar que dicho proceso liene una fase legal, una
fase administrativa y un contenido politico intrin-
seco. El significado especifico de 1o anterior, es
que tedo proceso de descentralizacién tratarfa en
principio de conformar una estructura “oligop6li-
ca” de poder donde se pueden detectar una gama
de nicleos decisorios periféricos, con un nivel
considerable de autonomia relativa en relacidn al
nticleo decisorio central.

Se entiende por estructura oligopélica de po-
der, la configuracién de nicleos decisorios con
autonomia relativa del nicleo decisorio central,
atin cuando éste tenga un mayor peso especifico,
sin embargo, todo proceso decisorio deberia ser
un proceso resultante de la participacién conjun-
ta del niicleo central y de los nicleos periféricos.
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Los gobiernos, desde este punto de vista, de-
berin tender a conformar estructuras decisorias
de tipo consensual y no autocriticas, lo cual
implica un sistema de relaciones entre los ni-
cleos basados de acuerdo, negociaciones y con-
cesiones mds gue un proceso coercitivo, unila-
teral y dominante del niicleo central.

El nicleo decisorio central se asimila a la
Federacién, y los nicleos decisorios periféricos
a los estados y a los municipios. Cabe enfatizar
que el proyecto nacional conuin es una variable
fundamental y una condicién bdsica. Un sistema
funcional y efectivo de respuesta a la ciudadani{a
requierc ia confluencia de los niicleos decisorios
mencionados.

No obstante, la mayor parte de los programas
derivados de las politicas puiblicas su organiza-
cién y prestacion a lo largo de todo el territorio
nacional, donde concurren mdltiples unidades
subnacionales de gobierno y diversos agentes lo-
cales. El discurso tradicional sobre jerarquia de
niveles de gobierno corresponde a una gran sim-
plificacién de la realidad. Si bien, el gobierno
federal estabiece cierlos pardmetros para los ser-
vicios y productos, no los administran realmente,
inclusive la determinacién del gjercicio de la po-
litica piiblica, sobre todo la social, se ve condicio-
nada a los micleos decisorios periféricos. Los
vinculos relevantes entre las instancias implica-
das en la prestacion de servicios no son necesa-
riamente los sefialados en las normas juridicas.

Gran parte de los enfoques para enfrentar el
problema multiorganizativo de fa actuacidn gu-
bernamental se han orientado a los aspectos
Juridicos, dejundn de lado la existencia de un
conjunto de variables que inciden en el resultado
de las actividades piblicas por el hecho de en-
contrarse con la necesidad de vinculaciones de
los distintos dmbitos de gobierno. Las relaciones
entre los gobiernos son influidas no solamente
por procesos formales o legales.sino que juegan
con gran importancia los actores y sus distintos
intercses. Estos actores pueden corresponder a
grupos, partidos, dependencias gubcrnamenta-
les, etc. Ademads, las acciones se desarrollan
sobre programas y objetivos diversos, donde se
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movilizan recursos de toda clase y a través de
los cuales los participantes realizan cdlculos, y
determinan su actuacién, incluso su interés en
participar.

“L.as politicas publicas unen lo que las cons-
tituciones dividen™*. Los sistemas interactivos e
Interorganizativos de las relaciones guberna-
mentales requieren una mayor atencién. Las re-
laciones intergubernamentales trascienden las
pautas juridicas reconocidas e inclusive una va-
riedad de vinculos y contactos entre las distintas
unidades de gobierno,

Las constituciones federales son resultado de
procesos de ncgociacion politica orientados a
conseguir cierto grado de unidad. En México, es
particularmente cierta la blisqueda por una di-
versidad donde existié una unién. Lo que se
encuentra dividido en realidad estd sujeto a un
juego politico y un sistema federal expresa la
preferencia por una linea de divisién de poderes,
pero la configuracién puede ser variada. Si bien
¢l gobierno federal juega un papel mids directo,
las entidades federal y los municipios tiene sus
propios fines. El control de los recursos finan-
cieros por el primero le da mayor fortaleza, pero
las acciones recaudatorias y de otro tipo se reali-
zan en todo el espacio territorial, con actores y
grupos capaces de influir y hacer uso de cuotas
de poder relativo condicionantes a los progra-
mas y politicas centrales.

Este juego de fuerzas desequilibradas ha
licvado a procesos centralizadores (por ejemplo:
la politica social, particularmente a través de
PRONASOL) y a procesos descentralizadores
(mayor participacién en algunas decisiones).
Asisetienc un doble juego de des-centralizacién
v des-descentralizacion. Un conjunto de res-
puestas gubernamentales normalmente deriva-
das del gobierno municipal puede aparecer
“apropiada” por el gabierno federal. Esta apro-
piacidn significa muchas veces el control de los
recursos?, pero también la definicion y determi-
nacién de muchos aspectos de la politica.

En estos procesos el nicleo central maneja
mayores cuotas de poder, pero la dindmica pro-

¥ Rose, Richard. “From Govermment af the Center 1o Nation Wide Government™, en; Mény, Ives y Wright, Vincenl, Center-Periphery
Relations in Western Exrope, Georges Allen and Unwin, Londres 1985,
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pia puede llevar a los niicleos periféricos a con-
tar con cuotas importantes de poder. Un levan-
tamiento armado o una gran manifestacién en un
espacio territorial permitirian al gobierno local
exigir mayores recursos y mayor flexibilidad en
sus aplicaciones. De igual suerte, un partido
politico puede obtener concesiones en un pro-
grama, como manejo politico en un contexto de
negociaciones y de correlaciones de fuerza.

Importa entonces caracterizar una regién de
tal forma que permita detectar tendencias, por
los sectores y acciones prioritarias, en lo refe-
rente al grado de autonomia e incidencia en los
procesos decisorios regionales, es decir no a la
bisqueda de un atributo (descentralizado 6 cen-
tralizado) sino las posibilidades concretas y ob-
jetivas en la regién para constituir un nicleo
periférico, enriqueciendo el andlisis con los ras-
gos autéctonos de la regidn y estableciendo re-
laciones entre los aspectos del proceso y la es-
pecificidad regional, su historia y problemdtica
cultural, econémica y social.

Un aspecto basico, por lo tanto, es incorporar
el momento histérico y las circunstancias que lo
han conformado para poder remitirse a la'expli-
cacion profunda del dmbito regional y proyectar
en este marco los procesos y fuerzas para la
autodeterminacién o la influencia a ejerceren un
proyecto mas global.

Se ha buscado cambiar la estructura de los
procesos decisorios y el grado de autonomia en
decisiones administrativas fundamentales como
serfan: presupuestarias, programdticas, de dise-
fio de estructuras organizativas, de control y la
capacidad de fijacién de objetivos, metas y pro-
gramas regionales. La iniciativa de las acciones
y sus participantes en el del disefio de politicas,
de la proveniencia de los recursos y de su imple-
mentacién parecer ser elementos bdsicos en este
cambio.

Asi, a partir del establecimiento de 4reas sus-
tantivas, la determinacién de acciones, [a iden-
tificacién de politicas y la generacién de inicia-
tivas por parte de los espacios subnacionales,
ademds de la incorporacién amplia de partici-
pantes locales en los procesos permitirian el
avanzar en el fortalecimiento de nuestro federa-
lismo. Un segundo aspecto es que los espacios
locales determinen la magnitud del impacto y las
tendencias relevantes.

~>Para entender los procesos de interaccién de
los diferentes espacios gubernamentales se re-
quieren un conjunto de consideraciones, no cir-
cunscritas exclusivamente a las definiciones for-
males, antes bien, debe considerarse como se
articulan aspectos que podemos considerar en
tres ejes particulares:

1. El Racional-Legal
2. El Organizativo-Institucional
3. El Comportamental-Politico

En el primer caso deben considerarse
los siguientes aspectos:

» Las disposiciones constitucionales, federal
y estatales

¢ La tradicién legal y la normatividad exis-
tente

¢ E] sistema econémico

¢ El mecanismo formal definido para la vin-

~ culacién intergubernamental (Convenios,
asociaciones permisibles, etc.), entre otros
aspectos.

En el dmbito organizativo-institucional
deben analizarse:

¢ Los procesos de integracidn, y el éxito o
fracaso de los mismos

» Las instituciones existentes para la vincu-
lacidn (COPLADE, etcétera.)

¢ El tamafio, estructura organizativa y los
modelos de reciutamiento de las adminis-
traciones publicas '

En el dmbito comportamental-politico,
deben observarse:

¢ Elentorno politico predominante {sistemas
de partidos y participacién nacional y local)

¢ La naturaleza de las élites politicas (si si-
guen un modelo de conducta basado en
consensos, si actian como intermediarios
entre grupos y/o entre gobierno federal y
otras instancias, etc.)
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» Las fuerzas opuestas a las demandas de los
grupos decisorios en sus negociaciones en
el centro.

e Las vinculaciones entre grupos de interés
local y los nacionales, entre otros.

Todos estos aspectos deben conmsiderarse
igualmente en su peso histérico y evolucién
especifica. De esta suerte, las relaciones entre
los gobiernos tendrdn diferente magnitud y sig-
nificado dependiendo de 1a variables antes men-
cionadas. No obstante, reconocemos el mayor
peso en las decisiones del gobierno federal, pero
no la determinacion absoluta de acciones. Los
procesos formales y legales marcan una pauta,
pero la ampliacién de recursos y de incidencia
en las decisiones de los gobiernos estatales —e
incluso de los municipales— estd en funcién de
COmO $€ encuentran en un momento determina-
do las fuerzas politicas, los recursos econémi-
cos, los vinculos familiares y amigables de los
politicos ocupando los puestos de gobierno,
etcétera.

_ . De esta forma podemos afirmar que debe recu-
perarse ¢l tema del poder, como destaca Grindle la
observacién de la dindmica real permite detéCtar
como lideres sagaces tratan de consolidar apoyos
politicos y consolidar diversos intereses, y secto-
res de la burocracia “pueden utilizarlos para forta-
lecer sus propias posiciones o para obtenerapoyo
politico en favor de determinados grupos y los
pobres procuran ver si encuentran medios de pre-
sionar a la burocracia”.?

2. La Integracion de la Politica Piiblica
en el Espacio Local

Es claramente constatable una débil capacidad
de propuesta de los municipios, lo cual es resuel-
to por el nivel estatal y por organismos federales
que prefieren atender sus propios programas
definidos en el centro. La organizacién de los
programas sociales han seguido una tendencia a
la hipercentralizacidn, tendiendo a concentrarse
en una Secretaria y donde las decisiones de
politicas, las definiciones financieras y sus asig-
naciones y gran parte de los componentes de la
instrumentacién de la politica se define fuera de

los espacios territoriales de los municipios. Apa-
recen entonces delegaciones con mayores pode-
res que los gobiernos locales y la asignaciones a
los mismos son limitadas y con poco margen de

-actuacidn.

Si nuestra intencion como gobierno es cons-
tituir sistemas de administracién piblica que
faciliten la entrega de servicios y productos a la
ciudadania, se requiere una instancia que articu-
le toda la politica social, reconociendo las dife-
rencias de grupos beneficiarios y la articulacién
entre las diferentes acciones gubernamentales
llevadas a cabo en un espacio territorial.

La descentralizacién en el campo social re-
presentaria marcadas ventajas, sobre todo mejo-
rando notablemente la viabilidad de una focali-
zacioén adecuada de las politicas. Ademds, la
retrealimentacion es mds expedita, permitiendo
reaccionar y ajustar convenientemente la politi-
ca. Pero sobre todo, el municipio se convierte en
el dmbito adecuado para integrar acciones entre
diversas dreas sociales: salud, educacidn, nutri-
cién, vivienda, y en donde es mds viable el
proceso de articulacion de intereses y el manejo

de los grupos politicos y sociales, puesto que se

focaliza una regién donde- se puede negociar
apoyos y benefictos, requiriendo de la participa-
cién del gobierno federal, quién en principio
tendria la posibilidad y facilidades para manejar
apoyos y desapoyos en relacién a los ofrecidos
y brindados en las distintas regiones, esto €s un
grupo politico o un gobierno local puede bene-
ficiarse al disefiar una politica social, pero estos
apoyos pueden ser usados como mecanismos de
negociacion en otra regidn, tanto a favor como
en contra. Aun asf, si la politica social, dispondrd
de una cuota mayor de poder y de negociacion.
No obstante el resultado final depende de la
interrelacién de fuerzas existentes en ese mo-
mento, como del movimiento de las variables de
los tres ejes mencionados.

En esta Optica el municipio pasarfa a ser un
agente pro-activo y dindmico, pero sobre todo
un centro decisorie en el entramado de las rela-
ciones intergubernamentales.

Solo en la medida donde se articulen los gru-
pos sociales hacia el combate a la pobreza, esta
podrd ser superada.

Merille Grindle, Restricciones politicas en la implementacidn de programas sociales masivos: Lu experiencia latinoamericana.
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Debemos reconocer que, el municipio es la
instancia adecuada para facilitar y fomentar la
participacidn, el contacto cara a cara es su esen-
cia y es la dimensién humana de la relacion
gubernamental, La gestion de la politica ptiblica,
sin embargo, requiere de la concurrencia de las
otras esferas de gobierno. Resolver problemas
de la comunidad demanda una orientacién hacia
la resolucién de problemas, esto es, un proceso
por el cual los administradores de cualquier ni-
vel trabajen constructivamente; pero exige un
trabajo con los sistemas tal como son, lo cual
supone incluir consideraciones analiticas de
coémo y porqué se producen las relaciones inter-
gubernamentales y cual es el contexto en donde
se producen, consideraciones que implican el
estudio en los tres ejes antes sefialados. Por
ultimo, se requerird un énfasis en los contactos
y el desarrollo de redes que favorezcan, desde el
municipio, la instrumentacién exitosa de una
politica desde el municipio mismo.

Un problema municipal requiere para su so-
lucién la participacidén de distintos dmbitos de
gobierno y de varias organizaciones, tanto gu-
bernamentales como privadas, lo cual requiere
trabajar a través de redes de organizaciones di-
ferenciadas e interdependientes, en las cuales la
solucién eficaz de problemas o la generacién
adecuada de una politica pasa por ¢l trabajo en
comiin de distintas capacidades; o bien se hace
preciso el establecimiento de criterios de cardc-
ter general capaces de guiar el trabajo diferen-
ciado de distintas instancias. Asi podemos ha-
biar ahora del federalismo cooperativo, ubicado
en la adopcidn de decisiones conjuntas, donde
los conflictos se diluyen en acuerdos y negocia-
ciones previas.

De ahi la importancia de centrar nuestra aten-
cién en una interaccién que determina las res-
puestas hacia la sociedad, y en donde el munici-
pio, estado y federacion inciden de una u otra
manera. Si esperamos una respuesta integral a la
politica social es menester considerar integral-
mente el proceso en sus multiples aspectos. Si
bien, proponemos participacién amplia del go-
bierno municipal, reconocemos la importancia
de trabajar centrados en las relaciones intergu-
bernamentales, las cuales facilitardn o dificulta-
rdn las acciones y solucién de problemas hacia
la sociedad.

Agranoff propone varios procesos a tomar en
cuenta para la gesti6n intergubernamental que
van desde procesos racionalizados hasta los ne-
gociados. ¢

1. Planeacidn, gestién “descendente’ o coor-
dinacién: utilizacién de las subvenciones
para alcanzar objetivos nacionales a través
de gobiernos subnacionales y organizacio-
nes privadas.

2. Adquisicién y administracién de subven-
ciones intergubernamentales, tanto desde
la perspectiva del que las concede como del
que las recibe.

3. Regulacién: intentos de condicionar las ac-
ciones de otras unidades de gobierno a tra-
vés de la produccién de normas.

4. Reforma estructural-legal: favorecer el de-
senvolvimiento de las relaciones cotidianas
alterando el marco intergubernamental
(aprobacidn de nuevos tipos de subvencio-
nes intergubernamentales o estandariza-

* ¢idn de los requisitos ligados a las mismas,
por ejemplo).

5. Revisién de procedimientos: facilitar la
gestién de las subvenciones interguberna-
mentales a través de la reforma de los pro-
cesos administrativos (formalizacién y
revision conjunta de las solicitudes, mode-
racion de los requisitos del procedimiento,
renuncia a la aplicacién rigurosa de la nor-
mativa).

6. Desarrolio de la capacidad de actuacidn:
mejorar la gestién de los problemas inter-
gubernamentales mediante el refuerzo de la
capacidad de ias distintas unidades de go-
bierno para prever e influir en los aconteci-
mientos, adoptar decisiones bien funda-
mentadas, atraer y gestionar recursos y
evaluar las actividades realizadas para diri-
gir las acciones futuras.

7. Gestién de programas: iniciativas desple-
gadas por los directivos para asegurar que
un programa se ejecuta de acuerdo con las
perspectivas de la correspondiente unidad

de gobierno.

6Agranoff. Robert. “Directions in Intergovernmental Managemeni”. International Inurnal of Puhlic Administration vol [1 pov 1987
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8. Gestién de politicas: ejecucion coordinada
de diversos programas a través de la utili-
zacioén coherente de los distintos instru-
mentos financieros, fiscales y normativos.

9. Negociaciones: instrumentos de gestion de
las discrepancias entre distintos actores en
las que éstos, mediante mecanismos mds o
menos formalizados y desde sus respecti-
vas posiciones, llegan a un reconocimiento
de los intereses que les unen y separan. Los
beneficios obtenidos por unos participantes
se percibe que van ligados a pérdidas por
parte de los demads.

10. Resolucién de problemas: procesos de
ajuste mutuo, generalmente informal, via-
bles en aquellos casos en que no existen
diferencias de fondo entre las distintas po-
siciones. Los intereses en conflicto son per-
cibidos como menos importantes que los
puntos de acuerdo.

11. Gestién cooperativa: convenios entre unida-
des de gobierno para la prestacién, obtencién
o intercambio de servicios, asi como la crea-
cién de organizaciones orientadas a la con-
secucién de objetivos comunes.

12. Juegos politicos: utilizacién de la politica
como instrumentos de gestidn (estableci-
miento de contactos, busqueda de informa-
cidn, ejercicio de la capacidad de presion o
formaci6n de organizaciones supraguber-
namentales para la participacion en la esce-
na intergubernamental).

Estos mecanismos nos muestran distintas ver-
tientes de la vinculacién gubernamental y pasa
de 1o formal-racional hasta lo comportamental-
politico. En todo caso nos demuestran la impor-
tancia de un trabajo gubernamental orientado a
redes ¢ interacciones, para garantizar el éxito de
la politica publica.

Los procesos de mejoramiento de la adminis-
tracion publica implican varios aspectos, y en
los municipios puede encontrarse mayor flexibi-

Osborne & Gaebler, Reinventando el Gobierno.

lidad organizativa y la agilizacién de la relacién
con los ciudadanos, ademds de una mejor adap-
tacion de las directrices y acuerdos comunita-
rios. La nueva gestion local demanda de un
vinculo entre sociedad civil y gobierno y enello,
poner en marcha un sistema de gestién con efi-
ciencia, demostrando la existencia de servicios
publicos brindados con calidad. Pero y aun en
épocas de crisis esto requiere “gastar para aho-
rrar’”’, allegarse recursos implica un trabajo con
el entramado de las relaciones intergubernamen-
tales.

Las nuevas necesidades sociales y el contexto
de accién del dmbito municipal han llevado a la
necesidad de un municipio multirrelacionado.
Kliksberg nos habla de un gobierno capaz de
dinamizar la sociedad civil.® En todo caso reque-
rimos un modelo de Estado interrelacionado so-
cialmente. Este estado significa el manejo de
intermediacién social facilitando el contacto
entre diferentes actores. Por consiguiente emer-
geria una administracién capaz de ejercer un lide-
razgo y orientacién social, orientada a desarrollar
e impulsar una gestién integral del conjunto de
interrelaciones sociales, econémicas y politicas
establecidos en un término cada vez mds interde-
pendiente, en beneficio de la comunidad.

El mismo Kliksberg, sefiala como puede ser
mucho més efectivo operar con redes en lugar de
jerarquias piramidales. La red “tendria por fun-
ciones coordinar programas, llevar adelante pro-
yectos con beneficio comin como “pools™ para la
preparacién de recursos humanos superiores o
para la obtencidn de tecnologfas de punta y multi-
ples otras iniciativas de interés comun..” Esta red
tendria puntos focales como eje catalizador; un
ejemplo corresponde al Programa Alimentario de
la Argentina que integrd salud, educacidn, nutri-
cién y otros campos, de nivel provincial y local, y
sumo asociaciones de la sociedad civil, unificando
enel “barrio” la prestacién integral de los servicios
que antes se aportaban aisladamente por mualtiples
entidades."

Ciertamente, las competencias de los gobier-
nos municipales no se reducen al ejercicio de la

EITITI .
Kl ksberg, Bernardo. ; Conto enfrentar Ia pobreza?. cLap. Caracas. 1989,

qQ
fdem.

10 1dem.
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cooperacién o de la coordinacién institucional
entre colectividades piiblicas de diferente nivel,
pero, inclusive con la Federacién.

Cuando las colectividades ejercen una com-
petencia exclusiva, son de cierta manera tributa-
rias de la forma como el Estado asume sus
propias responsabilidades. Las fallas o carencias
de un gobierno federal puede cuestionar las
competencias locales. Por ejemplo, en la urba-
nizacién si el gobierno federal no asume ciertas
responsabilidades para realizar las grandes
obras afectard la funcién constitucional del 4m-
bito municipal de regular politica urbana.

3. Dinero, més Dinero

A diez afios de entrada en vigor la reforma
municipal, donde se establecié un esquema de
ingresos del municipio, la capacidad financiera
de los ayuntamientos depende casi totalmente de
los ingresos provenientes de las participaciones
federales, esto es, la reforma hizo mas depen-
dientes a los gobiernos municipales.

LR AL NG L I P 1 MIF I PO LS

Por otra parte, la capacidad de- pago de la
comunidad municipal, en varios casos no ha sido
la necesaria para cubrir adecuadamente los re-
querimientos de gastos para la creacién de in-
fraestructura y el sostenimiento equilibrado de
los servicios publicos.

El problema se plantea en términos de un
agotamiento gradual de las fuentes de ingreso
directas de los municipios, ya que la coexisten-
cia de factores técnicos, administrativos, aplica-
cién de la legislacidn urbanistica, actualizacidn
de instrumentos fiscales y saneamiento de los
precios y tarifas de bienes y servicios municipa-
les, entre otros factores, propicia un circulo vi-
cioso: el municipio no desarrolla fuentes de in-
gresos porque tiene, al menos, una garantia; el
sistema de coordinacién fiscal.

Las medidas alternativas que se han
planteado son:'

1. Mayor aportacién al municipio derivada de
los fondos del Sistema Nacional de Coor-
dinacién Fiscal. Las propuestas varfan,

1 De acuerdo al INDETEC.

pues hay quienes consideran necesario in-
crementar el porcentaje de reparto, y quie-
nes proponen ampliar el fondo de fortaleci-
miento municipal

. Por medio del andlisis de los componentes

de la Hacienda Municipal. En este enfoque
prevalece la valoracién de las aportaciones
que cada tipo de ingreso aporta el erario del
Municipio, orientando sus propuestas hacia
mecanismos de revaloracién de objetos y
bases de la tributacidn, y al fortalecimiento
de los instrumentos de captacién.

. Por medio del mejoramiento de 1a colabo-

racién administrativa, en materia fiscal con
la Entidad Federativa. En este caso, las
propuestas han llegado a constituir siste-
mas de coordinacién fiscal Estado-Munici-
pio, basados en la formacién de fondos de
distribucién de cardcter local, que sirven a
dos fines: primero, la sistematizacién de los
mecanismos de distribucién de las partici-
paciones federales y segundo la formacién
y reparticion de transferencias de proce-
dencia estatal. '

DS CLBINLTHG S gy <l adin

. Por medio de la captacién de crédito y

financiamiento de infraestructura y equipa-
miento productivo. La obtencién de crédito
y su aplicacién en obras y servicios publi-
Cos susceptibles de recuperacion y rentabi-
lidad, es uno de los caminos alternativos del
fortalecimiento de los ingresos de las mu-
nicipalidades, sin embargo, no en todos los
casos la captacién se dan en condiciones
favorables para las autoridades, los tiempos
de gestion del crédito son elevados y la
complejidad de los requisitos y tramites a
veces son obsticulos para incluir obras en
escaso periodo de afios que dura cada ayun-
tamiento.

. Por medio de actualizacién de tarifas de

servicios puiblicos y rentas directas deriva-
das del patrimonio municipal. Se planteaen
este sentido, la necesidad de recuperar los
costos directos de operacién de los servi-
cios piiblicos, generindose esquemas de
financiamiento por colaboracién ¥ unacap-
tacidn vigorosa por via de la fiscalizacién,
en todo caso, la realidad indica que la ma-
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yor parte de los servicios municipales se
subsidian por parte de los ayuntamientos, y
en casos extremos ni siquiera significan un
costo para la poblacién beneficiada.

6. Por medio de la captacién de impuestos a
la propiedad inmobiliaria. Con las reformas
al.art. 115, se dejé un costo de reserva o
dominio tributario exclusivo para los ayun-
tarmientos: los impuestos y contribuciones
de la propiedad inmobiliaria. Este tal vez
sea uno de los planteamientos mas consis-
tentes, sin embargo el diagndstico de la
administracién urbanistica a cago de los
ayuntamientos reporta hoy en dia serios
rezagos técnicos y administrativos, pero
principalmente de cardcter juridico, que li-
mita a las Autoridades Municipales en el
uso de los instrumentos de regulacion y
captacién como es el catastro y la aplica-
cion de los planes del desarrollo urbano y
sus instrumentos de declaratorias.

7. Por medio de la regulacién de la propiedad
urbana y de las zonas de asentamiento ur-
bano de los ejidos y propiedades comuna-

i -les.Laprestacién de servicios.y la construc-
cién de infraestructura y equipamiento en
estas zonas prestan un rezago de atencidn
directa por parte de los ayuntamientos, en
consecuencia, la generacién de contribu-
ciones en estos nicleos se restringe bajo el
amparo de la organizacién ejidal o comu-
nal, en consecuencia los planteamientos al-
ternativos indican que es necesario incor-
porar obras, servicios y la administracion
urbanistica institucional en dichas dreas.

Los planteamientos anteriores indican que, a
nivel de propuesta, se ha generado diferentes
alternativas, de fortalecimiento de las finanzas
municipales, sin embargo en muchas ocasiones
estos enfoques y recomendaciones han sido
apreciados desde el solo punto de vista de la
materia objeto de transformacién, es decir, los
ingresos propios de la Hacienda Municipal, la
Coordinacidn Fiscal, la Colaboracién Adminis-
trativa con la Autoridades Estatales, la captacién
via servicios ptblicos, la modernizacién de los
tributos a la propiedad inmobiliaria y los recur-
sos derivados de la administracion urbanistica.
En consecuencia se llegaba a propuestas consis-

2 Cfr. Osborne, et al., Op. cir,

tentes unas y desarticuladas otras del contexto
global.

En suma, la Administracion Hacendaria Mu-
nicipal enfrenta una inconsistencia en la capta-
cién de ingresos propios del Municipio, funda-
mentalmente por la generacién de un circulo
vicioso en la captacién y distribucién efectuada
en el contexto de Ia Coordinacién Fiscal Estado-
Federacion. Las fuentes de ingresos propios del
Municipio estdn claramente identificadas, sin
embargo, no todo el proceso de valoracién, cdlculo
y determinacion de tasas, cuotas, tarifas y pre-
cios lo determinan las propias autoridades Mu-
nicipales, en atencidn a la capacidad de pago de
la poblacion. No se ha llegado plenamente a la
utilizacién de catastro como instrumento urba-
nistico multifinalitario.

Los ingresos provenientes de la propiedad
inmobiliaria no cuentan con una formacién inte-
gral que incluya factores y criterios derivados
del tipo de urbanizacién, servicios piiblicos, de-
sarrollo econémico y estratificacion de la capa-
cidad econémica de la poblacién.

- La recaudacién y fiscalizaciéon Municipal
presenta serios rezagos en los instrumentos de
referencia identificacién de la masa de contribu-
yentes, ademds el ejercicio de la facultad econd-
mico-coactiva presenta rezagos y una aplicacion
discrecional.

La estimacién de los ingresos propios del
Municipio debe basarse en indicadores cuantita-
tivos y cualitativos de la capacidad de pago de
los contribuyentes, en consecuencia es necesario
llegar a férmulas simplificadas, de aplicacion
directa por parte de las autoridades Municipales
que permitan una estimacion realista de las ta-
sas, cuotas, tarifas y precios.

En dltima instancia reconocemos la necesi-
dad de mayor gasto en los gobiernos Municipa-
les, mismo que les permite ahorrar, en una pers-
pectiva de “inversién”, donde el gobierno
municipal se responsabiliza de tener retorno de
inversion, y considera importante tanto el gasto
como el egreso' .Recoger recursos para el go-
bierno municipal también exige participar en
una intrincada red de agentes proveedores de
financiamiento, de avales, de fondos con carac-
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teristicas ventajosas, de hacedores de proyectos,
de bolsas “etiquetadas” y orientadas a la aten-
cién de algin asunto publico. En suma, esa
mayor disponibilidad de dinero estd atada tam-
bién a un trabajo de relaciones y de contactos
capaces de facilitar el acceso al mismo. Las
relaciones intergubernamentales toma igual-
mente una gran relevancia, sobre todo si hemos
de considerar que los gobiernos estatales suelen
tener una gran posibilidad de facilitar o dificul-
tar el acceso a fuentes de financiamientos para
los municipios, particularmente en la expedi-
cion de avales.

Si un gobierno municipal busca responder
adecuadamente a los problemas, demandas y
necesidades sociales de su espacio territorial
requiere una lucha por mayores recursos, la
cual presenta varios frentes: el colectivo, donde
se articulan grupos de ellos o el total de los
municipios para exigir mayores recursos hacia
estados y hacia la federacién donde deben ge-
nerarse propuestas viabies y realistas para re-
vertir la composicién porcentual de recursos.
La particular por la cual cada gobierno local
debe explotar la red de interaccién de los go-
biernos, las politicas globales, pero sobre todo
el sistema de contactos y negociaciones en y
por los gobiernos, ademds de otras instancias
y grupos sociales.

Debe buscarse explotar las cuotas de influen-
cia y poder, las relaciones y los sistemas que se
tienen instituidos para la obtencién de mayores
recursos, no solo financieros sino de todo tipo.
Pero los gobiernos deben ofrecer proyectos via-
bles y claridad en los “‘retornos de la inversién™:
;se va a subsidiar?, entonces de donde proviene
el subsidio. Si hemos de implicar a distintos
agentes en una politica, ellos requieren la mayor
claridad en el uso y destino de sus apoyos.Es
importante contar con recursos, pero estos hay
que “inventarlos”.

Como seiiala Osborne y Gaebler, “la necesi-
dad es todavia la madre de la inventiva. La forma
mds comiin que toma el gobierno es la crisis
fiscal, pero las crisis econémicas, politicas y aun
las naturales como los temblores pueden crear
demandas de cambio. Cuando no hay crisis pre-
sente, los lideres imaginativos algunas veces
crean mds™"?

Bop. e

Comentarios Finales

El gobierno debe facilitar la solucién de los
problemas, catalizando la accién a través de la
comunidad. Eilo es factible con gobiernos loca-
les con capacidad e intencionalidad de respon-
der a una sociedad plural y compleja.

Los procesos de cambio deben orientarse a
producir mejores resultados, pero estas deben
satisfacer realmente a la sociedad, 1a cual debe
escucharse e interactuar con ella. Creemos que
los gobiernos municipales son los mds adecua-
dos para ello.

En esto debe romperse el circulo vicioso,
donde se tomen decisiones, y se proporcionen
recursos de acuerdo a sus capacidades. Hacerlos
significa ceder una parte del poder lo que impli-
ca un alto riesgo, que debe asumirse. Este pro-
ceso implica llegar hasta la sociedad misma en
el proceso de descentralizacion, pasando de una
sociedad controlada a un control por la sociedad
del gobierno.

Es muy riesgoso el poner los recursos en
manos el usuario de servicios, pero debe hacerse
con una burocracia transparente. Nuestros siste-
mas publicos estdn disefiados segin la conve-
niencia de los administradores y no de la socie-
dad. Hay que cambiar el enfoque, donde los
generadores de servicios computan por los re-
cursos financieros a través de hacer bien las
cosas. Pero el enfoque debe ser logistico vincu-
lando todos los programas y acciones, siendo
esto viable en un espacio més reducido al nacio-
nal, esto es el municipio.

En el mundo de hoy las cosas trabajan mejor
si aquellos que trabajan en las organizaciones
publicas tienen autoridad para tomar decisiones:
la descentralizacion exige mucha participacion,
cooperacién y concertacion. Las politicas mejor
intencionadas no lograran sus objetivos si no
crean condiciones de manejo intergubernamen-
tal y multiorganizativo.

Nuestros gobiernos municipales deben enca-
minarse a una administracion publica interrela-
cionada, que si bien integra las politicas sociales
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requiere de la integracién y confluencia de es-
fuerzos.

Poner al acento en la interaccidn y las re-
fa- ciones intergubernamentales nos facilita
comprensién y la respuesta a la problemdtica
municipal. Entender las redes del poder y las
capacidades y usos de lainfluencia de los actores
implicados, 0 aimplicarse, en un asunto particu-
lar facilitard la actividad de la administracién
municipal, la cual deberd manejar distintos ele-
mentos relacionales.

Laeficiencia social estd ligada a la capacidad
de los gobiernos de extender su red relacional y

de obtener consensos y negociaciones fructife-
ras en beneficio de la comunidad.

Los cambios fundamentales son dificiles y
con riesgos implicitos. Hacerlos requiere en-
contrar aliados y diversos apoyos, tanto guber-
namentales como de fundaciones, consultores,
organizaciones civicas y ain de gobiernos cuya
experiencia puede ser aprovechada y mejorada.

Hagamos valer los ideales del Plan de San
Luis, luchemos por una verdadera autonomia de
los municipios, por la soberania de los estados y
por la efectiva divisién de los poderes, (Legisla-
tivo, Ejecutive y Judicial) solo as{ podremos
fortalecer a 1a Federacién.
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