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RESUMEN

Aunque el presente estudio tiene como punto de partida el federalismo en México, su
elaboracién se inscribe en la tendencia de la creciente ampliacion de los 4mbitos de
decision comun que experimentan los sistemas federales en diversas partes del
mundo, donde las posibilidades de enfrentar eficazmente los grandes problemas que
afectan el bienestar y prosperidad de la sociedad en nuestros dias, dependerdn no solo
de una mayor coordinacion, sino de un tipo de coordinacién que sélo puede provenir
de una vision espacial, conceptual y temporal de largo alcance. Para explorar el desafio
que supone construir “politicas comprehensivas” en el federalismo, este articulo se
estructur6 intentando responder secuencialmente a las siguientes preguntas: ¢Qué sig-
nificado tiene la complejidad de los problemas sociales en términos del estudio y prac-
tica del gobierno? ¢Cudles son las implicaciones en el funcionamiento del sistema
federal? ¢Por qué es necesario ampliar los horizontes en la concepcion de las politicas?
¢En qué medida las “politicas comprehensivas” o politicas de Estyado representan una
via para reconstruir o fortalecer la capacidad de respuesta del Estado federal ante los
inquietantes problemas sociales?

Palabras clave: Vision de Estado, Politicas Comprehensivas, Gobierno
Holistico, Problemas Publicos Complejos

Abstract: This study analyzed through the case of Mexico, the incre-
asing expansion of the areas experiencing common decision in
Jederal systems around the world, where the potential to effectively
address the major problems affecting the welfare and prosperity of
society today, depend not only greater coordination, but a kind of
coordination that can only come from a comprebensive long-
range vision. 1o explore the challenge of building “comprebensive
policies” on federalism, this article is structured sequentially
trying to answer the following questions: What does the comple-
‘ xity of social problems in terms of study and practice of govern-
ment? What are the implications for the operation of the federal
system? Why is it necessary to expand the horizons in the design of
policies? How the “comprebensive policies” are a way to
rebuild or strengthen the capacity of the federal response to

the disturbing social problems?

Keywords: State Vision, Policies Comprebensive, Holistic
- Governance, Complex Public Problems
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INTRODUCCION

Para ofrecer un poco de contexto inicial a nuestro tema de
reflexiOn, es pertinente senalar que en la ceremonia con-
memorativa de los 200 anos del inicio de la gesta de
Independencia de México, los lideres de las Camara de
Senadores, Manlio Fabio Beltrones, y de la Camara de
Diputados, Jorge Carlos Ramirez Marin, demandaron ante el
Presidente de la Republica, Felipe Calder6én Hinojosa y el
gabinete en pleno, politicas de Estado que trasciendan a los
gobiernos en turno: “Es la hora de los acuerdos politicos y
sociales para reordenar a nuestro pais y concluir grandes
pendientes con nuestra historia.” También, el propio
Presidente Calder6n, se ha pronunciado sobre el imperativo
de concebir politicas desde una vision de Estado: “una vision
que trascienda los procesos electorales, intereses partidistas
y gobiernos.”

si, para abordar el desafio que supone construir politicas de Estado en el federalismo,

este estudio estructurd intentando responder secuencialmente a las siguientes pregun-

tas: ¢Qué significado tiene la complejidad de los problemas sociales en términos del estu-

io y practica del quehacer gubernamental? ¢Cudles son las implicaciones en el
funcionamiento del sistema federal? ¢Por qué es necesario ampliar los horizontes en la concepcion

de las politicas? ¢En qué medida las politicas de Estado representan una via para reconstruir o for-
talecer la capacidad de respuesta del Estado federal ante los inquietantes problemas sociales?
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Aunque el presente articulo tiene como punto de partida el federalismo en México, su elaboracion
se inscribe en la tendencia de la creciente ampliacion de los dmbitos de decision comin que expe-
rimentan los sistemas federales en diversas partes del mundo, donde las posibilidades de enfrentar
eficazmente los grandes problemas que afectan el bienestar y prosperidad de la sociedad en nues-
tros dias, dependerdn no solo de una mayor coordinacion, sino de un tipo de coordinacion que sélo
puede provenir de una vision espacial, conceptual y temporal de largo alcance.

1. LOS PROBLEMAS SOCIALES CONTEMPORANEOS

Podemos iniciar este primer apartado, sefialando que la necesidad de concebir una nueva clase de
politicas tiene que ver con el tipo de cuestiones que las sociedades deben afrontar hoy dia. Los pro-
blemas se han vuelto mds complejos en términos de tamafo, intensidad y conectividad, afectando
a mds lugares y personas de manera mas profunda. Un modo en que nos podemos aproximar al
desafio que suponen para la actividad politica, es su caracterizacion como problemas transversales
en tres coordenadas o dimensiones: espacial, causal y temporal. Esto, el sentido de que no solo
no respetan los limites territoriales, sino también las divisiones sectoriales y temporales que de
muchas maneras han orientado el estudio y la practica del quehacer gubernamental.

La primera dimension alude a que son cuestiones que atraviesan los limites espa-
ciales en diferentes escalas: local, regional, nacional y global; a fendmenos que han
desarrollado su propia geografia ignorando las fronteras politico-administrativas exis-
tentes. Mds aun, los mapas de los distintos problemas se superponen creando un com-
plejo disefio cartografico que perturba a las administraciones publicas, tan
acostumbradas a maniobrar de acuerdo con una vision territorializada.

En el mundo actual, la globalizacion caracterizada por la dispersion de la produc-
cion y la movilidad de los flujos de capital e informacion, conlleva de manera simulta-
nea la propagacion de otros importantes fendmenos sociales que, al igual que las
actividades econémicas, se despliegan en el 4mbito “supra” o global y no en los confi-
nes territoriales y juridicos del Estado-nacion.

En palabras de Saskia Sassen (2003: 31), el fortalecimiento y formacion de las
cuestiones globales, se asienta sobre la existencia de un sistema econdmico global y en
el desarrollo paralelo de diferentes soportes institucionales para los flujos monetarios
y mercados transfronterizos. Como resultado del profundo efecto que las tecnologias
de la informacion han tenido en la organizacion espacial de la actividad econdmica,
hablar de la geografia de los fendémenos globales, implica referirse a una espacialidad
no solo real, sino también virtual. Esto aplica para un amplio rango de actividades. En
el caso del crimen organizado, este tipo de geografia desterritorializada le representa
mayores posibilidades de proliferacion y de evasion de las prdcticas convencionales de
vigilancia.

Muchas veces los paises se encuentran en medio de procesos de escala regional o
global tratando de hacer frente de manera unilateral a problemas sin disponer de una
estrategia integral. Ejemplo de ello, lo ofrece la lucha antidroga que se libra en el con-

Para que la democracia funcione Buen €Ino

n



12

(GOBIERNOS LOCALES

tinente americano, la cual teniendo su mayor peso en la vertiente policial y militar no
ha podido evitar que el consumo de estupefacientes se haya elevado de manera expo-
nencial. Segun la Comision Global de Politicas de Drogas de la ONU: “Los gastos
gubernamentales en infructuosas estrategias de reduccion de la oferta y en encar-
celamiento reemplazan a las inversiones mds costo-efectivas y basadas en la eviden-
cia orientadas a reducir la demanda y los davios asociados (CGPD, 2011)”.

México ilustra el caso de paises que insertos en procesos supranacionales y en
ausencia de estrategias comprehensivas, muchas de las acciones que despliegan sus
gobiernos tienen muy pocas probabilidades de éxito. Es decir, si no se interrumpen los
circuitos regionales de oferta-demanda de la droga, ni se frena el trafico de armas, ni
se incautan los recursos a los grupos delictivos.

Como reclama un editorial del diario El Universal al gobierno de los Estados
Unidos: “En México se libra una guerra donde, como se ha dicho hasta la saciedad,
nosotros ponemos los muertos mientras nuestros entranables vecinos se encargan
del lavado de dinero, la venta de armas y el abuso de las drogas (2010).” Se trata de
dos caras de un mismo problema, dos territorios de una misma geografia, dos sinto-
mas de una misma enfermedad.

De esta manera, la dindmica de los fendmenos sociales contrasta o pone en cues-
tionamiento la estabilidad de las fronteras definidas de acuerdo a criterios funcionales,
territoriales, politicos o incluso culturales. Los mapas creados por los problemas publi-
cos no tienen fronteras fijas. Por el contrario, sus fronteras se definen o modifican al
ritmo de su propia dindmica y virulencia.

La segunda dimensiéon que explica la compleja naturaleza de los asuntos con los
que deben lidiar los gobiernos en la actualidad, alude a las numerosas causas y varia-
bles que involucran los problemas sociales, lo que hace que su atencion interese a dis-
tintos sectores de la administracion publica. Al respecto, es pertinente citar a Joan Prats
(2005), para quien la mayoria de los grandes bienes publicos de nuestro tiempo se
hacen interdepartamentales o transversales. Ni la seguridad ciudadana, ni la calidad de
la educaciéon publica, ni la prevencion de la salud, ni la gestion inmigratoria, ni el
fomento de la competitividad, entre muchos otros, son ya bienes publicos o intereses
generales cuya realizacion dependa de un solo ministerio o departamento.

La naturaleza multicausal de los problemas no puede estar mejor ilustrada que con
la pobreza. La creciente “convergencia de desventajas”, expresada en indicadores sociales
estrechamente conectados entre si, cada vez mds pone en entredicho las estructuras y
compartimentos convencionales existentes en las administraciones publicas.

A lo anterior, hay que afnadir que los problemas se encuentran entrelazados
mediante innumerables circuitos, lo que da a ciertos factores un poder inmenso para
influir en el funcionamiento o comportamiento del resto de las partes. Asi, en un
entorno globalizado, las causas de los fendmenos sociales se encuentran relacionadas
a movimientos que escapan al control de los gobiernos, incrementando la interdepen-
dencia y la vulnerabilidad.

Buen ETNO Para que la democracia funcione



Para Jeffrey Johnson (2006:14), hoy tenemos problemas que no pueden ser
resueltos por métodos convencionales; esto se debe a que estdn mucho mas conecta-
dos de lo que eran antes y, que dicha conectividad, permite que las cosas se propaguen
rdpidamente. Los problemas interactian entre si, muy a menudo y en formas impre-
decibles. Las conexiones geogréficas, pero sobre todo, las no geogrdficas estdn aumen-
tando de manera sorprendente la conectividad con obvias implicaciones para el riesgo
de transmision de los efectos adversos. En este sentido, Solana e Innerarity (2011)
hablan del “cardcter epidémico” de nuestro mundo contemporaneo.

Cuanto mas se estudian los principales problemas de nuestro tiempo, mas nos
percatamos de que no pueden ser entendidos aisladamente. Se trata de problemas sis-
témicos, lo que significa que estdn interconectados y son interdependientes. Sus cau-
sas suelen estar vinculadas a procesos que ocurren en puntos alejados del lugar donde
estos se manifiestan, cuya resolucion, por tanto, tampoco depende sélo de decisiones
adoptadas exclusivamente dentro de cada dmbito de gobierno. Por ejemplo, el fend-
meno la migracion, en el que los gobiernos tienen que actuar mas alld de sus fronte-
ras, como crear empleos en los paises de donde proceden los emigrantes, que
expulsan a sus poblaciones.

Finalmente, la tercera dimension tiene como premisa que la naturaleza no coyun-
tural de los grandes problemas sociales, demanda politicas de largo aliento que tras-
ciendan los periodos gubernamentales. Suponen causas, consecuencias y soluciones
de larga maduracion; la mayoria de ellos son la expresion de una serie de factores eco-
ndmicos, sociales, politicos y culturales combinados, acumulados histéricamente, no
resueltos y complicados por la aparicion de otros nuevos.

El deterioro del medio ambiente y la reversion de sus dafos, el cambio demogra-
fico que trae aparejado el envejecimiento de la poblacion y la redistribucion por eda-
des, por citar algunos, son problemas que tienen una cronologia distinta a los ciclos de
vida de los gobiernos. Y que, en términos de politica publica, demandan respuestas de
fondo que actien sobre los factores estructurales, mas que sobre sus manifestaciones
coyunturales.

A la incapacidad o falta de voluntad para percibir las conexiones entre los distin-
tos problemas, debe afiadirse el hecho de que la complejidad dificulta la generacién
de evidencias para mejorar la hechura de las politicas. Las largas demoras de tiempo,
sugieren que en realidad nunca experimentamos plenamente las consecuencias de
nuestras acciones u omisiones. La complejidad dificulta la capacidad de descubrir los
efectos retardados o distantes de las intervenciones, dando lugar a efectos colaterales.
En ocasiones se empeoran los problemas que se pretenden resolver, precisamente por
el feedback débil y lento.

Las tres dimensiones sefnaladas, pueden representarse graficamente mediante un
sistema de coordenadas como el que muestra el Cuadro 1. La complejidad que deriva
del caracter transversal de los problemas publicos en el sentido que son fendmenos
que “pasan por” o “cruzan” 1as fronteras existentes, tiene implicaciones profundas en
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el proceso politico de toma de decisiones, en la medida que reducen el umbral para la
accion autbnoma, al tiempo que amplian los 4mbitos de responsabilidad compartida e
interdependencia, incluso mds alld de las jurisdicciones nacionales.

Cuadro 1: Problemas publicos: Transversalidad en tres dimensiones.

Y = Espacial (Fronteras territoriales)

X = Causal
(Fronteras
sectoriales)

Z = Temporal (Periodos de gobierno)

Fuente: Elaboraci6én propia.

Menegoz (2003) destaca las consecuencias desestabilizadoras de la transversali-
dad, ya que pone bajo estrés al modelo burocratico de organizaciéon gubernamental,
basado en los principios de divisién funcional, especializacion, linealidad, verticalidad
y jerarquia. El amplio rango de problemas que caen en esta categoria, continua exten-
diéndose abarcando diferentes dreas de politica publica. En la Unién Europea, por
ejemplo, se les denomina “cross-cutting issues” (cuestiones transversales), e incluyen
temas como la promocion de los derechos humanos, la igualdad de género, los dere-
chos del nifio y de los pueblos indigenas, la prevencion de conflictos, la sostenibilidad
ambiental y la lucha contra el SIDA (European Parliament, 2006).

De un modo parecido, entre las numerosas cuestiones a las que el gobierno de
los Estados Unidos da este caricter, se encuentran desde el cambio climatico, el com-
bate al terrorismo y la inmigracion, hasta el envejecimiento y la discapacidad de la
poblacién derivados del proceso de transicion demografica (GAO, 2007).

Entre los asuntos de caracter transversal, el caso del agua es emblematico, debido
a que este recurso natural no se ajusta a las fronteras artificiales creadas por la ley o por
las instituciones politicas. Lo que significa que si queremos preservar este recurso para
las generaciones futuras, entonces nuestras leyes, estructuras institucionales y sobre
Buen
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todo las politicas, deben reflejar mejor las realidades de la naturaleza. Sobre este
punto, es pertinente sefalar que la Asamblea Parlamentaria Euro-Latinoamericana,
en su tercera sesion plenaria celebrada en Madrid en abril de 2009, subrayo que el pro-
blema del agua es una cuestion transversal que precisa de un planteamiento multidis-
ciplinar, multilateral y de largo plazo (UE-ALC, 2009).

Otro modo de nombrarlos es “wicked problems” o problemas perversos. El tér-
mino “wiked” o “malo” en este contexto se utiliza, no en el sentido del mal, sino mas
bien para aludir a una serie de problemas publicos muy complejos, elusivos y altamen-
te resistentes a su resolucion. Los desafios planteados por los wicked problems, han
sido reconocidos por los gobiernos en distintas partes del mundo, pero nos parece
interesante mencionar el caso del gobierno australiano que recientemente sitio en
dicha categoria a la obesidad, al considerarla un problema social con multiples facto-
res que han contribuido a su rdpido crecimiento en las Gltimas décadas, y cuya aten-
cién amerita la mds alta prioridad (APSC, 2007).

En México, el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 denomina transversales a la
prevencion y atencion de los riesgos naturales, la atencion a los pueblos y comunida-
des indigenas, la igualdad de género, desarrollo de los jévenes y la sustentabilidad
ambiental (PEF, 2007). Sobre el ultimo punto, existen las Agendas de Transversalidad
para el Desarrollo Sustentable, las cuales prevén la coordinacion de multiples depen-
dencias y entidades de la administracion publica, organizaciones ciudadanas, grupos
empresariales, académicos y cientificos (SEMARNAT, 2008).

Hay numerosas cuestiones a las que explicita o implicitamente se les reconoce el
cardcter transversal que para el caso podrian citarse, pero al final del dia, lo que que-
remos subrayar es el hecho, de que los desafios politicos mds acuciantes en los
comienzos del siglo XXI, tienen que ver con problemas sociales de gran complejidad,
que de manera progresiva estin desbordando las fronteras fisicas y conceptuales que
han servido como referentes para la accion de los gobiernos.

2. REPERCUSIONES EN EL FUNCIONAMIENTO
DEL SISTEMA FEDERAL

Una de las consecuencias directas de la naturaleza compleja o transversal de los problemas publi-
cos contempordneos, es la disminucion del umbral de la accidn unilateral o independiente y la
ampliacion de los dmbitos de decision comun. Los intereses se yuxtaponen a nivel local y nacional,
lo mismo que a escala global elevando como nunca antes el grado de interdependencia. Hoy en dia
mds Estados se enfrentan a los mismos desafios.

Innerarity (2009) advierte que los problemas emergentes desafian la autosuficien-
cia de los sistemas, limites y agendas locales y nacionales, distorsionan las prioridades,
y obligan a los gobiernos a establecer alianzas. A los espacios comunes amenazados,
puntualiza, corresponde un espacio de accion, coordinacion y responsabilidad tam-
bién comunes.

Para que la democracia funcione Buen €Ino
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En este contexto, el federalismo en muchas partes del mundo esta experimentan-
do una considerable presion para el cambio y la innovacion. Gran parte del apremio,
tiene que ver precisamente con la exigencia de una mayor colaboracion al interior, y
entre los diferentes 6rdenes de gobierno. En las circunstancias actuales marcadas por
un aumento sin precedentes en la conectividad y la interdependencia, la viabilidad del
federalismo como forma de organizacion politica, parece residir como nunca antes, en
la complementariedad y la colaboracion.

Todo parece indicar que en las presentes circunstancias, una actuacion centrada
en el principio de separacion de poderes, donde lo importante es: ¢A qué gobierno
corresponde un problema dado? resulta claramente insuficiente para gestionar las
interdependencias que produce la actividad publica. Las cuales, en cualquier caso -
parafraseando a Diamond (1979)- deberian llevar a preguntarnos: ¢A qué combinacion
de gobiernos corresponde la atencién de dicho problema?

Asi, aunque uno de los aspectos

... uno de los aspectos esenciales del ~ esenciales del sistema federal es el reco-
nocimiento de que hay asuntos que

sistema federal es el reconocimiento  requicren politicas e instituciones ubi-
cadas en diferentes niveles de gobierno,

de que hay asuntos que requieren continian en aumento los problemas,
donde es dificil concebir soluciones que
politicas e instituciones ubicadas en 1o impliquen la accion conjunta de
organizaciones pertenecientes a gobier-

diferentes niveles de gobierno, con- NOs distintos. Este hecho, tiene impor-
tantes derivaciones, por cuanto el logro

tinlan en aumento los problemas, de una mayor coherencia y efectividad
gubernamental, reclama mayores es-

donde es dificil concebir soluciones fuerzos de coordinacion.
Trataremos de ilustrar las implica-

que no impliquen la accién conjunta  ciones de la interdependencia causada
por los problemas publicos contempo-

de organizaciones pertenecientes a rancos en el funcionamiento del siste-
ma federal, a través de la ecuacion

gobiernos distintos. usada por Daniel Elazar (1985) para
definir el federalismo:
Federalismo = Autogobierno + Gobierno compartido
Dicho en otras palabras, compatibilidad del autogobierno en algunas materias con

el cogobierno en otras. Esta ecuacion puede representarse esquematicamente como
se muestra en el Cuadro 2.

Buen TNo Para que la democracia funcione



Cuadro 2: La interdependencia en el sistema federal

Area de operacién auténoma (autogobierno)

Area de decisién comun (gobierno compartido)

w“‘&w
ﬂ““’éﬁe
W

Interdependencia

Escenarios de coordinacion
(sectorial, intersectorial, intergubernamental, internacional)

Fuente: Elaboracion propia.

El gje Y representa la interdependencia, que puede definirse como el grado en que las instituciones
que pertenecen a los diferentes gobiernos, deben trabajar juntas para lograr un objetivo comun. El
grado de interdependencia que caracteriza un problema, de acuerdo con Guy Peters (2005), deter-
mina la capacidad y las posibilidades reales que tiene un gobierno para resolverlo.

El eje X corresponde a los vinculos que los gobiernos y sus organizaciones deben
establecer para hacer frente a un asunto comun. De acuerdo a la naturaleza de las orga-
nizaciones participantes, los escenarios donde interactian pueden ser de caracter sec-
torial, intersectorial, intergubernamental e internacional. Desde luego, que a medida
que se pasa de un escenario a otro, serdn mas complejas las necesidades de coordina-
cion.

La curva o pendiente, representa los requerimientos de coordinacion, que si bien
son inherentes al pacto federal, en la actualidad se hallan en relacion directa al nivel de
interdependencia, asi como al nimero y tipo de organismos encargados de intervenir
en la atencidon en un asunto determinado. Segun se aprecia en el modelo, el incremen-
to de la interdependencia y las necesidades de coordinacién amplian el Area de deci-
sién comun en el sistema federal. Esto es, los dmbitos territoriales y de politica publica
donde los gobiernos deben trabajar juntos para el logro de objetivos de mutuo bene-
ficio.

Para que la democracia funcione Buen
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De este modo, el déficit de coordinacion se produciria cuando a la ampliacion del dmbito de deci-
sién comun, no corresponda un aumento en la proporcion de gobierno compartido. Al cual, defi-
nimos como una modalidad de actuacion que en modo alguno sustituye al autogobierno, sino que
lo supone e integra. Es decir, se trata de una gestion descentralizada pero articulada.

Gobierno compartido = Autogobierno + Coordinacion

Por otro lado, como se observa en el eje X, el aumento de la interdependencia
demanda una coordinacion a mayor escala. Lo cual no significa que la coordinacion
por si sola sea suficiente. En el Estado federal la gestion efectiva de los impactos oca-
sionados por los problemas sociales, tiene como condicion previa construir capacida-
des institucionales en cada nivel de gobierno.

Analogamente ocurre en el nivel internacional, la coordinaciéon que se invoca para
hacer frente a los problemas de cardcter global como tal, tampoco constituye un
“atajo” o soluciodn viable, debido a que la legitimidad y capacidad de la accién -la for-
mulacién e instrumentacion de las politicas asi como los recursos-, permanecen adn
en el dmbito de lo local en manos del Estado nacion.

Al respecto, resulta pertinente citar a Ricardo Lagos, ex presidente de Chile, cuan-
do al referirse a los retos que entrafia la globalizacion, advierte que cada pais tendrd
que hacer lo suyo, que nadie lo hara por él. Eso reclama un proyecto de la naciéon que
se quiere: “En nuestra experiencia bemos constatado que éste es un requisito esen-
cial para avanzar. Hay que tener un proyecto-pais en la cabeza, un referente hacia
donde ir y trabajar para que la ciudadania descubra los perfiles de la sociedad que
se quiere construir.” (Lagos, 2006).

Ciertas ideas pueden desprenderse de lo antes expuesto. La primera, que la natu-
raleza transversal y complejidad de los problemas sociales estd dando lugar a cuestio-
nes que al rebasar de manera progresiva las fronteras y capacidades
politico-administrativas de los gobiernos, pasan a formar parte y amplian los asuntos
de interés comun.

En segundo lugar, que la ecuacion federal estaria experimentando importantes
cambios al aumentar de manera significativa el area de gobierno compartido. Como
resultado de ello, la eficiencia y efectividad del gobierno, dependerdn en forma cre-
ciente, del nivel de coordinacion que haga posible una accion publica colectiva susten-
tada en el fortalecimiento de autogobierno y paralelamente en el desarrollo de nuevas
formulas de complementariedad y cooperacion. Al respecto, en su libro Enbancing
Government. Federalism for the 21st Century, Erwin Chemerinsky aboga por habilitar
a todos los niveles de gobierno para hacer frente a necesidades urgentes de la socie-
dad: “El federalismo debe centrarse en como capacitar a cada nivel de gobierno con
la autoridad necesaria para bacer frente a los complejos problemas del siglo XXI
(Chemerinsky, 2008: 9).”
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La tercera idea, es que la coordinacion no es la panacea o la formula magica que
Harold Seidman (1972) comparaba con la busqueda medieval de la piedra filosofal. De
ella no debe esperarse mas de lo que puede dar de si: que acompaie a los otros pro-
cesos que ocurren en la esfera del quehacer gubernamental y sirva para facilitar los
engarces entre los diferentes niveles de accion. La coordinacion no suple la falta de
una comunidad de intereses, la incompatibilidad de objetivos o la inexistencia de capa-
cidades o de recursos a nivel local, nacional e incluso internacional.

Derivada de la anterior, la cuarta idea consiste en la necesidad de fortalecer en
forma simultdnea los diferentes 6rdenes de gobierno. Sobre este punto, Felipe
Gonzilez -ex presidente del gobierno espanol- hace una observacion especialmente
valiosa. Para ¢l la clave de la nueva fase de descentralizacién no estd en la cantidad de
competencias que se transfieren a los poderes descentralizados y las que se reserva el
poder central, sino en lo que cualitativamente hace mejor cada uno. Hay que evitar el
error de fortalecer a las partes a costa del Gobierno nacional, pero también hay que
evitar lo contrario, porque si se incurre en uno o en otro, el resultado seria debilitar a
las partes y al todo (Gonzalez, 2006).

Podri inferirse entonces, que ya no se trata solo de delimitar mejor las responsa-
bilidades o de emprender un nuevo reparto de competencias en el que, como si se tra-
tara de un movimiento hidrdulico, un nivel de gobierno reciba lo que el otro pierde.
Es fundamental entender que estamos ante circunstancias, donde la funcionalidad del
método federal descansard mds en compaginar la consolidacion de competencias con
el desarrollo de nuevos mecanismos de coordinacion.

A modo de recapitulacion, la quinta idea aduce que la interdependencia y necesi-
dades de coordinacion asociadas a los problemas publicos complejos, hacen imperati-
vo ampliar la perspectiva desde la cual se generan las respuestas en el sistema federal.
Es impostergable transitar hacia una vision comprehensiva de Estado o de pais en la
formulacion de las politicas publicas.

3. LAS NUEVAS DISFUNCIONES: LA DESINCRONIZACION
DE LOS PERIODOS DE GOBIERNO

Deciamos al inicio, que los grandes problemas sociales han puesto de manifiesto los limites de
muchos de los conceptos, planes de accion y creencias que tradicionalmente han guiado a la admi-
nistracion publica; pero también, han desvelado nuevas fallas y disfunciones. Al afirmar que uno de
los mds importantes defectos de la intervencion estatal en México se ubica hoy en su incoherencia
y fragmentacion, Aguilar Villanueva (2010), sostiene que el problema del Estado y de su interven-
cion fallida, reside en gran medida en la notoria inconexion que manifiestan sus politicas y organis-
mos, sobre todo al abordar los problemas cronicos y angustiantes del pais.
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Por considerar que constituye una causa estructural de la desarticulacion de accio-
nes del gobierno en nuestro pais —que extranamente ha llamado poco la atencion
entre académicos y especialistas-, este apartado lo dedicamos a los multiples desfases
derivados de la asincronia entre los ciclos de vida de los gobiernos en sus diferentes
niveles. Los cuales, son fuente de importantes incongruencias entre la planeacion
nacional y la local.

El Cuadro 3, muestra los periodos y la filiacion de los gobiernos federal y estata-
les. Para ello, se considera la militancia partidista de los candidatos, al momento de
efectuarse la eleccion, asi como los resultados de los comicios elecciones llevadas a
cabo hasta agosto de 2011. Es una forma bastante esquematica, sin embargo permite
ilustrar lo que pensamos genera pérdida de coherencia, dispersion y desincronizacion
en la accion de gobierno en el sistema federal.

Cuadro 3: Periodos de gobierno y mapa politico de México

2001 - 2006 2007 - 2012 2013 - 2018
2001 {2002 {2003 |2004 {2005 2006 {2007 |2008 {2009 |2010 {1011 {2012 {2013 |2014 {2015 |2016 |2017 {2018

Gobierno Federal PA
Aguascalientes
Baja California
Baja California Sur
Campeche
Coahuila
Colima
Chiapas PRD
Chihuahua
Distrito Federal PRD
Durango
Guanajuato e
Guerrero
Hidalgo

Jalisco

México
Michoacan
Morelos PA
Nayarit

Nuevo Ledn
Oaxaca
Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa
Sonora
Tabasco PR
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatan
Zacatecas

Fuente: Elaboracion propia. Las siglas corresponden a los principales partidos politicos: Partido Accién
Nacional (PAN), Partido Revolucionario Institucional (PRI) y Partido de la Revolucion Democratica (PRD).
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Como puede observarse, Unicamente cinco periodos de las 32 entidades federati-
vas, coinciden con la administracion federal, a saber: Chiapas, Distrito Federal,
Guanajuato, Morelos y Tabasco. En términos de planeacion, esto implica que 27 esta-
dos deben elaborar sus programas, teniendo como referente dos planes nacionales de
desarrollo y dos programas diferentes para cada sector. Por ejemplo, hay casos como
el de Aguascalientes, donde el “gobierno estatal entrante” debe considerar en su ejer-
cicio de planeacion, las pautas de un “gobierno federal saliente”.

De igual forma, los periodos de gobierno de siete entidades —Campeche, Colima,
Nuevo Leodn, Oaxaca, Querétaro, San Luis Potosi y Sonora- abarcan por asi decirlo, los
ultimos anos de una administracion federal y los primeros tres de la siguiente.

Aunque puede pensarse que cuando los periodos estatales empatan con la admi-
nistracion federal los problemas son menores, si enfocamos las cosas con mayor deta-
lle, nos podemos percatar que ademas de las discontinuidades provocadas por los
multiples desfases, existen lapsos —o mejor seria decir lapsus- derivados del hecho que
durante el primer afio de la administracion federal, practicamente se carece de una pla-
neacion nacional. Recordemos que el Articulo 21 de la Ley de Planeacion, otorga un
plazo de seis meses para la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo. Y que los otros
seis meses del primer afo de gestion, se destinan a la elaboracion de los respectivos
programas sectoriales.

De este modo, unido al cambio en la administracion federal que da lugar a una
cascada de transiciones o ajustes en la planeacion estatal, existe el riesgo de que se
alarguen los periodos de indefinicion entre una administracion y otra, en razon de que
las autoridades entrantes deben esperar ademds, a que el gobierno federal dé a cono-
cer el Plan Nacional de Desarrollo; en especial los distintos programas sectoriales que
sirven de guia en la formulacion de los propios planes y programas estatales. Lo cual
es ineludible, sencillamente porque una buena parte del financiamiento estd condicio-
nado a la alineacion con los programas federales.

Si tomamos a la politica educativa como boton de muestra, es reveladora la
inquietud expresada por el entonces Subsecretario de Educacion Bdsica y Normal,
Lorenzo GOmez-Morin, que en una Reunion del Consejo Nacional de Autoridades
Educativas sefalaba que: “bay estados que armaron su politica con un plan nacio-
nal, y cuando cambia la adminisiracion federal, les cae otro programa nacional
encima (CONAEDU, 2003).”

Lo anterior, debe llevar a preguntarnos acerca de las repercusiones que la falta de
sintonia en los periodos gubernamentales tiene en la planeacion general del desarro-
llo del pais, asi como en las propias entidades federativas, especialmente en rubros que
reclaman el tratamiento de politicas de largo plazo. Resulta muy complicado alinear y
mds aun articular las politicas cuando la mayoria de las entidades federativas deben
armar su planeacion teniendo como marco de referencia programas de dos adminis-
traciones federales distintas.
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A la falta de sincronizacion vertical entre los periodos de gobierno de las entida-
des federativas y la federacion, debe anadirse el desfase de cardcter horizontal existen-
te en los ciclos de vida de los propios gobiernos estatales y municipales. Los cuales,
por tener vecindad geografica o ser parte de la misma region, comparten también los
mismos problemas sociales; y con ello, el imperativo de formular e implementar poli-
ticas publicas de mayor alcance, no solo en sentido temporal sino territorial.

Al respecto, conviene tener en cuenta que los crecientes procesos de conurbacion
y metropolizacion que experimenta el pais, han dado lugar a la existencia de 56 zonas
metropolitanas que en su conjunto involucran a 29 entidades federativas y 345 muni-
cipios, incluyendo las delegaciones politicas en el Distrito Federal. Pero sobre todo,
donde viven casi 58 millones de personas equivalentes al 56 por ciento de la poblacion
total del pais (CONAPO, 2005:10).

La gestion de las zonas metropolitanas implica la concurrencia de distintos gobier-
nos municipales, y en su caso, estatales. No obstante, la falta de acuerdos, las diferen-
cias en la normatividad urbana, las disposiciones administrativas contrapuestas y la
ausencia de mecanismos eficaces de coordinacion intersectorial e intergubernamental,
constituyen serios obstdculos para el adecuado funcionamiento y desarrollo de estas
regiones, no solo en lo que se refiere a la planeacion y regulacion de su crecimiento o
la provision de servicios publicos, sino para hacer frente a los complejos problemas
sociales que comparten.

A nivel municipal, la falta de continuidad en las politicas ocasionada por la desin-
cronizacion de los periodos de gobierno, se acentda debido a la duracion de los man-
datos que es de tres aios. Dicho horizonte temporal, lo mismo que la imposibilidad
de una reeleccion consecutiva de los ayuntamientos, sustentan la hipotesis de que las
autoridades locales, son proclives a invertir sus recursos en acciones con una rentabi-
lidad electoral mds inmediata y no en proyectos de largo aliento o en la creacion de
capacidades institucionales que suponen periodos mds largos de maduracion.

Los calendarios electorales y la duracion de los ciclos de gobierno propician una
vision cortoplacista y oportunista en los municipios. En combinacién con la practica de
los grupos politicos de rotar sus cuadros, la profesionalizacion precaria de funciona-
rios, la fragilidad del marco legal, asi como la falta de incentivos para institucionalizar
logros y experiencias, son factores que contribuyen a que prdcticamente cada tres afos
sean desmantelados los ayuntamientos. Y, junto con ello, a que se interrumpan o can-
celen sin contemplacion, restriccion o evaluacion alguna, los programas y acciones de
gobierno por las nuevas autoridades (Cabrero, 2000; Cabrero y Carrera, 2008;
Rodriguez, 2007).

Al referirse a la necesidad de revisar cuidadosamente el sistema politico mexicano
para detectar disfuncionalidades, Casanova (2008) considera imperioso reordenar los
calendarios electorales y de los periodos de gobierno del pais para mejorar la gober-
nabilidad y eficiencia.
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En este contexto creemos pertinente referirnos a la iniciativa de reforma politica que
el gobernador del Estado de Puebla, Rafacl Moreno Valle, envid recientemente al
Congreso local, la cual incluye la propuesta de empatar la eleccion de gobernador con los
comicios presidenciales del 2018 (PEEP, 2011). Al igual que la reforma al articulo 116 de
nuestra carta magna llevada a cabo en 2007, la iniciativa del mandatario estatal aduce que
la concurrencia en las fechas de celebracion de las elecciones en el pais permitird por un
lado, que los conflictos y diferencias que producen las contiendas electorales se concen-
tren en una sola fecha. Por otro, el mejor aprovechamiento de los recursos que erogan los
partidos politicos, candidatos y autoridades durante los comicios.

Sin duda, las razones anteriores son relevantes. Sin embargo, de acuerdo a lo que hemos visto, los
argumentos para empatar los comicios y por ende, los ciclos gubernamentales, deberian también
considerar los impactos ocasionados por los multiples impasses y transiciones de gobierno. Los cua-
les, en ausencia de politicas de largo alcance, debilitan y restan eficacia al funcionamiento del siste-
ma federal en su conjunto. Situacion que habla de dispersion de esfuerzos, discontinuidad, falta de
coherencia y sobre todo, de enormes costos de oportunidad.

4. LA NECESIDAD DE AMPLIAR LOS HORIZONTES
DE RESPUESTA

Lo que hemos visto confirma la necesidad de transitar hacia un nuevo paradigma para
poder comprender y enfrentar de manera efectiva los fendmenos que afectan a la
sociedad en los inicios del siglo XXI. Sabemos que vivimos en un mundo dificil, pro-
fundamente interconectado y que muchos de los problemas publicos sélo vagamente
se ajustan a los modelos utilizados para describirlos.

Existe una crisis de percepcion, prevalecen abordajes conceptuales e instituciona-
les que proceden de una vision desfasada e inadecuada de la realidad que impide tra-
tar con un mundo progresivamente complejo. Pero esta constatacion, segun Fritjof
Capra (1996: 26), parece no haber llegado atin a la mayoria de los lideres politicos, ade-
mas de la falta de voluntad e incapacidad de percibir la interconexion de los distintos
problemas, existe una negativa a reconocer hasta qué punto lo que se concibe como
solucion, puede comprometer el bienestar de las generaciones venideras.

La complejidad de los problemas sociales demanda ampliar los marcos de referen-
cia al menos, con los siguientes tres propositos: 1) contar con un enfoque que permi-
ta observar las distintas facetas de los problemas, 2) ubicarlos en un contexto mads
amplio y, 3) identificar como interactian entre si. El primero de ellos, supone adoptar
una perspectiva transdisciplinaria; los dos siguientes, remiten a las posibilidades que al
respecto puede ofrecer el desarrollar una vision mds comprehensiva.

Las orientaciones transdisciplinarias son indispensables para superar el desfase
entre la produccion del conocimiento por parte de la academia, y el conocimiento
requerido para resolver o por lo menos, mitigar los problemas cruciales de nuestro
tiempo. No obstante, la tarea es complicada, ya que mientras se habla cada vez mds de
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gobierno coordinado y politicas integrales, al mismo tiempo contintian experimentan-
dose grandes dificultades para poder establecer conexiones entre los marcos concep-
tuales, asi como para desarrollar estructuras organizacionales e instituciones que
trasciendan las fronteras tradicionales.

En el mundo de hoy las ciencias enfrentan al desafio de recuperar la totalidad a
través de la construccion de visiones mds integrales. Mayra Espina (2004:21) cree que
el dilema de las Ciencias Sociales de pretender captar totalidades y universalidades ain
con puntos ciegos o bien, de concentrarse en la enunciacion de lo diverso en su par-
ticularidad, se ha convertido a la luz de las nuevas circunstancias, en una falsa encruci-
jada que les ha llevado a perder potencia para construir visiones integradoras. Sobre
este punto, Wallerstein advierte: “Lo que podemos ver hoy con mds claridad es que
realmente no podemos elegir entre lo universal y lo particular. Estamos condenados
a analizar todo en su contradiccion, simultaneamente como una expresion de lo
universal y como una representacion de lo irremediablemente particular
(Wallerstein, 1997: 47).”

Desde la 6ptica del Policy analysis, Elinor Ostrom (2002) considera que el desarro-
llo de una teorfa racional mas amplia til para el estudio de las politicas y problemas
publicos, requiere de entrada la participacion de multiples disciplinas. Sin embargo,
reconoce que los estudiosos a menudo se han visto circunscritos por sus propias fronte-
ras disciplinarias en las universidades contempordneas. Los incentivos para permanecer
dentro de dichos limites son poderosos y frecuentemente contraproducentes para el
logro de los conocimientos requeridos en analisis de las cuestiones de politica.

En la misma linea, Aguilar Villanueva (2011: 28) apunta que el acento en la espe-
cificidad del andlisis ha propiciado que los asuntos publicos se desagreguen cada vez
mas en asuntos especiales, particulares y hasta singulares, que ademds son analizados
en modo desarticulado, pues un problema publico suele examinarse sin tomar en con-
sideracion el resto de los problemas, sin averiguar si existen relaciones entre ellos. Se
disefna la politica sin referencia a otras politicas que tienen que ver con los mismos
asuntos, y menos aun con respecto a la totalidad o complejidad de la accidon del gobier-
no o al equilibrio general de la sociedad y a su futuro sustentable.

Asi, ademds de la transdisciplinariedad en el andlisis, la naturaleza de los proble-
mas a los que hemos hecho alusion demanda suscitar asociaciones y movilizar las ener-
gias sociales desde una vision comprehensiva y de conjunto. Son asuntos cuya
complejidad exige ampliar los horizontes de respuesta por lo menos a nivel nacional o
de pais. Lo cual implica, entre otras cosas, dejar atrds la via incremental para proceder
de una manera mds integral y coordinada.

Si bien Charles E. Lindblom (1959) en su obra clasica The Science of “Muddling
Through” (La ciencia de “salir del paso”), argumenta que la formulacion de politicas,
debe inevitablemente llevarse a cabo en forma gradual, todo parece indicar que ante
los desafios que plantea un nimero creciente de problemas publicos, los méritos del
incrementalismo han dejado de ser apropiados.
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En muchos sentidos, la presion por la accion ha justificado actuar de manera
incremental. Desde el experimentalismo democrdtico, se han apoyado las respuestas
graduales y descentralizadas, argumentando que dan lugar a soluciones mds inmedia-
tas, legitimas e innovadoras. Se considera también, que éstas seran necesariamente
mejores, a tener que esperar a construir apoyo politico necesario y desarrollar una
estrategia integral y de largo alcance.

El incrementalismo también proporciona una especie de seguro contra las fallas
de las politicas de gran escala, ya que si los problemas se abordan poco a poco, las solu-
ciones se pueden modificar con el tiempo, por lo que las consecuencias de los errores
de la politica, no serdn ni excesivas, ni de largo alcance. Sin embargo, aunque no todos
los problemas requieren una soluciéon amplia o comprehensiva, existen cuestiones
donde las respuestas graduales o incrementales no solo son inefectivas, sino contra-
producentes.

Estudios recientes han demostrado que en lugar de representar un progreso en el
disefio de las politicas, o incluso servir como peldafios hacia una solucion mds integral, las
politicas unilaterales a nivel local, estatal o federal que carezcan de una visién comprehen-
siva que les de coherencia, pueden incluso aumentar los riesgos asociados a los proble-
mas. Se considera asi, que en algunos casos las politicas podrian generar inconvenientes,
por lo menos tan graves como los que originalmente pretendian resolver.

En un interesante trabajo acerca de los peligros de las respuestas incrementales
en temas como la proteccion del medio ambiente, Coglianese y D’Ambrosio (2008),
han documentado ampliamente que algunas de las politicas que estan teniendo lugar,
bajo la presion de la accion, pueden ser peores que no hacer nada, o esperar hasta que
una estrategia comprehensiva, global o por lo menos a nivel nacional sea construida.

A la luz de la nueva generacion de problemas, se comienza a cuestionar el princi-
pio expresado en el enunciado “Pensar globalmente, actuar localmente” (Think glo-
bally, act locally), para proponer en su lugar, el principio de “Pensar globalmente,
actuar globalmente” (Think globally, act globally). Esto, como una necesidad de tran-
sitar hacia un paradigma mas comprehensivo u holistico.

5. LAS POLITICAS DE ESTADO

Frente a problemas publicos que se han vuelto mas complejos en términos de tama-
o, intensidad y conectividad, que afectan a mds lugares y personas de manera mas
intensa, reconstruir la unidad de accién del Estado, resulta crucial para que su inter-
vencion tenga sentido y sea eficaz. Un Estado desordenado, disperso, a decir de Aguilar
Villanueva (2010), es patéticamente ineficaz a pesar de todos los poderes que detente
y todos los recursos que capte. Mundialmente las nuevas tendencias de gobierno y
administracion publica apuntan a la reconstruccion de la unidad perdida en la estruc-
tura y accion estatal.
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En su informe sobre el desarrollo sustentable, el Banco Mundial (2003) reconoce
al Estado naciéon como el referente indispensable en la formulacion y ejecucion de las
politicas de desarrollo. En el documento, que dedica uno de sus capitulos al tema de
la coordinacion nacional —“Strengthening National Coordination”-, admite que
muchas de las oportunidades para mejorar el bienestar solo se podrdn alcanzar a tra-
vés de la actividad coordinada, guiada por las instituciones y la politica. Y es que al exis-
tir muchas externalidades que escapan al dmbito de localidades y municipios, la nacion
representa a menudo, el nivel en el cual se puede ecualizar el desarrollo. Una vision de
pais es indispensable para crear un marco y resolver problemas que no se pueden solu-
cionar en los niveles locales.

En muchos sentidos, las caracteristicas atribuidas a una vision comprehensiva que
permita ampliar los horizontes de respuesta que demanda la magnitud de los proble-
mas sociales a que hemos hecho referencia, se encuentran representadas en lo que ha
dado en llamarse politicas de Estado. Hoy dia son crecientes los pronunciamientos a
favor de una nueva generacion de politicas que permitan hacer frente a las nuevas
cuestiones y problemas sociales irresueltos que han adoptado formas muy diferentes
de las que tenian hace dos o tres décadas.

Las politicas de Estado son invocadas por representantes de gobiernos, partidos
politicos e instituciones académicas. A politicas de esta indole se les tiene como la
mejor opcion para atender las grandes cuestiones sociales que requieren una respues-
ta de fondo, colectiva y coordinada. Se les considera una via para reconstruir o fortale-
cer la capacidad de respuesta del Estado ante los grandes problemas sociales. Son en
nuestra consideracion, una forma ineludible de abordar los problemas colectivos de la
sociedad y los objetivos del desarrollo nacional; un factor que imprima coherencia a la
planeacion dentro y entre los diferentes niveles de gobierno.

En un sistema federal, de lo que se estaria hablando es de Politicas de Estado con
mayusculas, porque mds que ser del gobierno nacional, se trata de “politicas naciona-
les” en sentido inclusivo o abarcativo, indispensables para atender problemas comple-
jos que afectan a todos. Y que en estructuras descentralizadas, solo es posible hacerlo
mediante politicas nacionales, en el sentido, no tanto de que sean promovidas o aus-
piciadas por el gobierno federal, como del hecho de que se relacionan con asuntos del
interés general que involucran lo mismo a autoridades estatales y locales, y a la socie-
dad en su conjunto.

Importa, por tanto, aclarar la relacion entre las politicas de Estado y programas de
gobierno, asi como la necesidad de hacer compatibles unas con otros. Aunque pudie-
ra pensarse que son cosas diferentes, es preciso establecer que una modalidad de
intervencion basada en politicas de Estado no sustituye a las politicas de gobierno,
mds bien las supone e integra; especialmente en sistemas federales que suponen el
ejercicio de un gobierno compartido a partir de la ecuacion autogobierno mas coordi-
nacién; en otras palabras, se trata de una gestion descentralizada pero articulada. Las
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politicas de Estado se materializan a través de programas de mds de un gobierno, pero
son algo distinto a la simple agregacion de los mismos, esto en el sentido que estable-
cen ademds relaciones funcionales que sobrepasan los planteamientos institucionales.

Atributos. Es dificil hablar de un modelo tnico de politicas de Estado, dado que
constituyen respuestas determinadas por las condiciones o circunstancias inherentes
a cada pais. Sin embargo, si se toma en cuenta que el camino para la accion debe estar
determinado por la naturaleza del problema a enfrentar, entonces es posible enunciar
de manera tentativa un conjunto de atributos basicos. Primero, nos referimos a los atri-
butos que guardan relacion directa con el cardcter transversal de los problemas publi-
cos en las dimensiones de espacio, causa y tiempo que planteamos a lo largo del
primer apartado:

Multisectoriales. La naturaleza transversal de los grandes temas sociales reside en
que no son cuestiones que incumban exclusivamente a un sector o nivel de gobierno.
Ello plantea respuestas en dos niveles: intra e intergubernamental. En el primer caso,
se concreta a través de politicas multisectoriales basadas en la conjuncion de esfuer-
z0s, conocimientos y recursos de diversas dependencias y entidades de un gobierno.
En el segundo, conllevan, ademas, la coordinacion entre instituciones de gobiernos
distintos, de igual o diferente nivel. Una primera dimension que explica la compleja
naturaleza de los asuntos con los que deben lidiar los gobiernos en la actualidad, son
las multiples causas y variables que se encuentran involucradas por lo que su atencion,
atraviesa a distintos sectores de la administracion publica. Por consiguiente se precisan
respuestas basadas en la conjuncion de esfuerzos, conocimientos y recursos de diver-
sas dependencias y entidades de un gobierno. Se requiere de politicas que actien ali-
neadas a la l6gica de los problemas sociales: ante la transversalidad se precisa una
respuesta multisectorial.

Intergubernamentales. Si se considera que la dimension espacial o geografia de
los grandes problemas sociales sobrepasa e ignora los limites territoriales, uno de los
atributos minimos exigibles a las politicas, es su cardcter intergubernamental. De
forma inexorable, iniciativas de escala regional o nacional han de ser concebidas desde
una vision comprehensiva e implementadas via el involucramiento de numerosas orga-
nizaciones pertenecientes a gobiernos distintos, de igual o diferente nivel. Asi, aunque
la esencia del federalismo consiste en la celebracion de un pacto entre dos o mds sobe-
ranias que acuerdan ejercerse y coexistir con respeto mutuo en un territorio, en nues-
tros dias, una de las cuestiones cruciales en la funcionalidad de este modelo de
organizacion politica, reside en la forma en que los portadores de dichas soberanias
interactdan, y si la coordinacion entre las estructuras de gobierno que ello supone, les
permite atender apropiadamente los intereses y problemdticas comunes.

De largo plazo y con vision de futuro. Por ultimo, la tercera dimension tiene
como premisa que la naturaleza no coyuntural de los grandes problemas sociales,
demanda politicas de largo aliento que trasciendan los ciclos de vida gubernamentales.
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Los horizontes de tiempo de las politicas de estado casi nunca van a coincidir con los
ciclos gubernamentales, porque las cuestiones a las que dichas politicas se dirigen, tie-
nen cronologias distintas (fiempos politicos vs. temporalidad de los fenémenos socia-
les). Por ello, el tercer atributo de esta clase de politicas, se refiere a su horizonte
temporal, no s6lo a su permanencia en el tiempo, sino ademds en el sentido de con-
tar con una vision de futuro, de saber hacia donde se quiere llegar: Al respecto, Juan
Ramon de la Fuente, ex Rector de la Universidad Nacional Autbnoma de México sefa-
la: “Urgen en México politicas de Estado; politicas que nos permitan imaginar al
pais a mediano y largo plazo, politicas que nos saquen de la coyuntura y la inme-
diatez que no trascienden (Galdn, 2004:1-3).” Frente a los complicados escenarios en
que ahora vivimos, una vision de futuro no puede consistir solo en “tratar de aguantar
hasta que pare la crisis”, porque para entonces no habria recuperacion a la vista.

Enseguida, esbozamos otros atributos que creemos se derivan de los tres anterio-
res, asi como de la conjuncion de los mismos, a saber:

De accién sistémica. Ala accion amplia en sentido espacial, causal y temporal que
hemos mencionado antes, debe anadirse a las politicas de Estado una amplitud de
miras en el sentido conceptual. Solo desde una vision de conjunto puede entenderse
la magnitud de los grandes problemas sociales, y determinar la intervencion o respon-
sabilidad de las partes implicadas. Conlleva tener la idea del todo, y disefiar una solu-
cién considerando la interaccion de las partes; adoptar una vision sistémica en la
comprension y tratamiento de los problemas, reflexionar sobre los aspectos generales
y particulares del mismo; estructurar y verificar los numerosos componentes de un
problema; combinar informaciones prevenientes de diversas fuentes y sintetizarlas; y
efectuar analisis colegiado que permita lograr niveles crecientes de coherencia entre
las organizaciones de gobierno sobre los asuntos publicos. Lo anterior, impone supe-
rar la légica incremental para proceder de manera mds holistica en la hechura de las
politicas. Los inquietantes eventos que afectan los multiples espacios de la vida social,
indican la presencia de graves disfunciones a nivel de sistema. Y las fallas sistémicas
requieren soluciones sistémicas. De otro modo, Unicamente seguiremos tratando con
los sintomas.

Dirigidas a los factores estructurales. Otro atributo de las politicas de Estado,
debera ser el de ofrecer respuestas que actuen sobre los factores que determinan los
grandes problemas sociales. Entre las causas involucradas en un problema social, es
posible distinguir diferentes niveles: estructuras, coyunturas y eventualidades. El pri-
mero es el de mayor importancia en términos del origen y resolucion de un problema,
comprende una amplia variedad de factores de cardcter econdmico, social e incluso
cultural, y con demasiada frecuencia la combinacion de ellos. En otras palabras, cons-
tituyen las razones mds profundas, las de mayor permanencia, ademas de que son pro-
ducto de un desarrollo histérico. De lo cual, se desprende que una politica de Estado
ha de poder distinguir las causas de los sintomas, que son muchas veces sélo la punta
del iceberg de fendmenos de larga duracion que han marcado el desarrollo social

ETNOo Para que la democracia funcione



durante décadas. Se precisa ir mas alla de las expresiones eventuales o coyunturales
que dan visibilidad a una situacion para enfocarse a las razones que estdn en el fondo
de las cosas.

Social y democrdticamente construidas. Toda politica publica es una hipotesis
causal dado que establece un problema, determina sus causas y busca modificar las
conductas o situaciones que lo generan. Aunque no todos los actores implicados tie-
nen porqué compartir la definicion del problema, ni las soluciones que se instrumen-
ten, la politica debe partir del grado de legitimacion suficiente para que permita su
posterior puesta en practica (Subirats, 2006). Uno de los elementos comunes en las
diferentes percepciones sobre las politicas de Estado, es que ademas de atender obje-
tivos que comparte la sociedad en su conjunto, deben reunir mds alld de diferencias
ideoldgicas y de militancias partidistas, el consenso suficiente sobre como lograrlo.

Anticiclicas. Relacionado con la exigencia del largo plazo, se encuentra el atribu-
to estabilidad de las politicas de Estado, referido no tanto a su dimension temporal,
como a la necesidad de evitar cambios bruscos en sus objetivos y formulacion deriva-
dos de cambios en el gobierno sobre todo, en circunstancias derivadas de los multi-
ples desfases que describimos en el punto III. Dicha estabilidad, conlleva establecer
pardmetros que eviten marcadas alteraciones de rumbo en funcién de quién gobierna.
Debido a los objetivos sociales que se les atribuyen, las politicas de esta clase no deben
estar sometidas a los cambios de administracion o a la indiferencia de los altos funcio-
narios de turno, lo cual implicard tomar las previsiones y establecer mecanismos que
permitan resguardar las metas sustantivas de los vaivenes gubernamentales o econo-
micos.

Financieramente viables. La formulacion de las politicas no es en modo alguno
un proceso aislado, sino que tiene lugar con relacion a realidades que limitan en forma
decisiva el alcance de sus objetivos. Entre estas realidades, la situacion econémica es
fundamental. Aunque lo anterior puede parecer demasiado obvio, su falta de conside-
racion suele ser fuente de decepciones respecto a las expectativas creadas. En este sen-
tido, las posibilidades de cambio que puede producir una politica de Estado,
dependerdn en gran medida de los recursos con que disponga; es indudable que
requieren concepciones, estrategias y acuerdos de nuevo tipo, pero poco podra lograr-
se si no disponen de una base material sélida y suficiente, pero sobre todo, sostenible
a lo largo del tiempo. La propiedad anticiclica enunciada en la vifeta anterior, deman-
da desarrollar una alta capacidad de prevision en esta materia.
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6. PERTINENCIA DE UNA REFORMA CONSTITUCIONAL
PARA FORTALECER LA COORDINACION EN EL ESTADO
FEDERAL MEXICANO

A partir del argumento de que uno de los retos del federalismo en nuestros dias, con-
siste en mejorar los mecanismos de decision que tienen que ver con la gestion de los
asuntos comunes -lo que implica mejorar la coordinaciéon no como prerrogativa o res-
ponsabilidad de una de las partes, sino como rasgo sistémico-, la propuesta que aqui
se plantea, gira en torno a la necesidad de establecer un marco constitucional en la
materia.

Por tratarse de una serie de disposiciones relacionadas con la operatividad del
modelo de organizacién politica del Estado, se impone su mencién constitucional.
Supondria vigorizar en la Carta Magna, el principio de coordinacién, que nos parece
escasamente tratado y que, a nuestro juicio es algo que debe estar en el espiritu y la
letra del texto supremo. Una reforma que instituya la accion conjunta, como un instru-
mento juridico que designa una actuacion coordinada de los gobiernos cuando los
propositos de la Union y los “temas de Estado”, pueden verse mejor servidos por una
labor colectiva que por actuaciones aisladas. Comporta ponderar la posibilidad de que
nuestra constitucion haga mencion expresa de la coordinacion en el Estado Federal,
como un elemento precursor de respuestas y politicas de Estado integrales, de amplia
escala, democraticas y con sentido de futuro.

La adicion constitucional que se sugiere, debe sentar las bases para establecer
estructuras e instituciones que promuevan y faciliten la coordinacién gubernamental,
pero primordialmente para crear una “cultura federal” acorde a los tiempos que corren.
Que entendemos como el conjunto de valores, creencias y comportamientos que proce-
den del cuidado y apego al principio de la mutua consideracion (federal loyalty o bun-
destreu) -denominado por De Bertus (1995) “el espiritu de la asociacion
intergubernamental”- que los gobiernos y sus instituciones, deben observar en el ejerci-
cio de sus respectivos poderes, asi como en la totalidad de sus acciones e intenciones.

Principio que tiene fuerte influencia en el funcionamiento cotidiano del federalis-
mo en paises como en Alemania, donde permea la tarea gubernativa aun sin estar
explicitamente sefialado en su ley fundamental. En Sudafrica, por citar un ejemplo, la
lealtad o comedimiento se impone como valor axial en la organizacion y funcionamien-
to del Estado. Su constitucion, incluye un capitulo dedicado al deber de cooperacion
mutua entre los gobiernos mediante vinculos de confianza y “buena fe”, para el esta-
blecimiento de relaciones cordiales, para asistir y apoyarse el uno al otro, para infor-
mar y consultarse reciprocamente en materias de interés comun, para coordinar sus
operaciones y legislaciones, asi como para adherirse a los procedimientos convenidos
evitando acciones legales en contra del “otro”.
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Como parte de la propuesta, también se sugiere
incorporar la nocion de Politicas de Estado en texto
constitucional. En nuestra opinion, esta clase de politicas
requiere de una institucionalidad y una de las maneras
comenzar a generarla, podria ser su mencion al mds alto
nivel. Esto, como punto de partida para crear un anda-
miaje que les asegure los recursos necesarios y su conti-
nuidad en el tiempo.

CONCLUSIONES

Si uno tiene en cuenta como un hecho irreversible la creciente
interdependencia en el mundo contempordneo, y un patron de
interaccién mas intenso entre los gobiernos como su consecuen-
cia mds directa, se puede concluir que en los afos por venir, la
coordinacion serd un tema que ganard preeminencia. Una nueva
generacion de problemas complejos e interconectados hace nece-
sario mejorar la toma de decisiones no s6lo dentro de los gobier-
nos, sino también entre ellos, lo que incrementara las necesidades
de coordinacion. Pero es importante advertir que se requerird no
solo de mayor coordinacion, sino de una clase de coordinacidn
que solo puede provenir de una vision comprehensiva.

La magnitud de los problemas sociales obliga a abrir las perspec-
tivas de respuesta en el sentido espacial, temporal y conceptual.
Afo con afo se acuerdan y llevan a efecto un sinnimero de medi-
das, destinando cantidades ingentes de recursos. Pero hemos lle-
gado a un punto en que mds que de acciones de cardcter
incremental, lo que hace falta son politicas concebidas desde una
vision de pais.

La falta de politicas forjadas desde una vision de
Estado, condena al fracaso muchos de los esfuerzos que
los gobiernos y sus organizaciones acometen dia a dia en
numerosos frentes y escenarios. Gran parte de las accio-
nes no producen el efecto deseado, precisamente porque
se carece de una politica que les dé sentido y coherencia.
Porque no podemos decir, que tenemos politicas integra-
les, cuando cada unidad de gobierno hace lo qué puede
y como puede, y con mucha frecuencia, sin las competen-
cias y los recursos necesarios para hacerlo.
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En sintesis, con el presente trabajo se espera aportar elementos que ayuden a
pensar mds claramente acerca de la coordinacion en el sistema federal. La coordina-
cién no tiene la condicion de un problema del que los ciudadanos se preocupen, como
puede ser la inseguridad publica, la contaminacién ambiental, el crimen organizado,
los desastres naturales, el desempleo o la falta de oportunidades educativas. Se trata
de un asunto al que no le prestamos atencion hasta que los problemas se vuelven alar-
mantes. No obstante, en el federalismo constituye la condicion bdsica para poder desa-
rrollar politicas de Estado comprehensivas, a partir de las cuales Unicamente es
posible dar respuesta de una manera integral, ordenada, conjunta y eficaz a las cues-
tiones que a todos nos afectan.
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