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a gestién publica municipal ha
ocupado un lugar importante entre
los estudiosos de la Administra-
cién Publica, pues ha generado
aportes que contribuyen al andlisis y transfor-
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macion de las instituciones municipales. Inde- ‘ ° ° olle ° ° de la Universidad Auténoma del Estado de
pendientemente de los logros y asignaturas pen- A|e|(mdl‘0 A|e|0 Pomplllo Agllll(ll‘ Mll‘(llldd Meéxico en el Centro Universitario Texcoco.
dientes, hoy conocemos mds sobre la vida \ ( c r d-n d r) Docente del programa de Maestria en Go-
politico-administrativa de los municipios. Sin ) oordinado bierno y Asuntos Publicos y de la Licencia-

tura en Ciencias Politicas y Administracion

embargo, el fendmeno municipal es por demas

complejo, por lo que requiere del auxiligde
enfoques nuevos y refrescantes. Entre lag ngvedosas perspectivas se encuentran/{os
temas relativos a La comunicacion politiea en el gobierno municipal.

Entre las aportaciones mds significativas de La¢omunicacien politica'en el go-
bierno municipal se encuetitcanypor un lado, la centralidad de laSwrelaciones
humanas en la gestion, como determinantes en el proceso de ¢omunicacion,y
ejecucion del desarrollo de las funieiones public¢as sPor otre lado, permite,per-
filar la comunicacion politica como categoria,de andlisisi.esto significa\que no
es ya sinonimo de simple mercadeo o dé:eomponendads/Subreptic¢iasia favor de
curriculos y carreras politicas, sino la interaccionde,séres humanos en asuntos
relativos al perimetro estatal.

Con la aparicion de esta obra se ensancha el horizontetartalitico de latvida mu-
nicipal y se espera que la comunidad de investigadotes.funcionaries/publicos

Publica de la misma universidad. Ademas de
dirigir la Red Internacional de colaboracion
Académica “Federalismo y Relaciones Inter-
gubernamentales”, es miembro del Instituto
Nacional de Administracion Publica (INAP)
México; del Instituto de Administracion
Publica del Estado de México; de la Red de
Investigadores en Gobiernos Locales Mexi-
canos (IGLom); y de la Academia Internacio-
nal de Ciencias Politico-Administrativas y
Estudios de Futuro (1aPas). Su principal linea
de generacion y aplicacion del conocimiento
se refiere a Gestion y Politica Municipal.

Alejandro.Alejo Pompilio Aguilar-Miranda
(Coordinador)

municipales y publico interesado la lea y reflexione en funcién de $u experiens
cia vital y profesional; pues justo lo que los productos editeriales anhelanies
la respuesta de los lectores.

Correo electrénico: <aaguilar@colpos.mx>.
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Una de las aportagiones més significativas de La comunicacién politica
en el gobierng mumnicipal, consiste en poner en el centro de la gestion publica
alas relacionés entre sere§ humanos que, por sus creencias, motivaciones, ca-
pacidadesyracciones reales, son capaces de determinar el éxito o fracaso de la
vida municipal, es.decir; quemdsalld de la sofisticacion de herramientas y tec-
nologias de gobierno, hoy tanen.boga, el elemento humano sigue definiendo la
orientacion §ociopolitica‘dedas comtnidades. Se reconoce que, mas alla de
la esencialdel flujo.organizacionalque da certidumbre a las acciones realiza-
das, el'recurso huihano es un.clemento-clave, ya que es determinante en el
proceso de comunicaciony ejecucion deldesarrollo de las funciones asignadas.

Otra de las aportaciones.de estelibroconsisté en perfilar, justamente, la
comunicacion politicalcomo categoria de andlisis,'para lo cual separa esta ex-
presion del uso tamtrillado que haadquiridoen’la practica politica. Esto sig-
nifica'que comunicacion politica no es ya sinonimede,simple mercadeo o de
componendas ‘subrepticias a favor de surriculoes'‘y carreras(politicas, sino
la'interaccion de seres humanos en asuntos relativos al perfmetro estatal. La
concepeion aqui expresada no'oculta su enfoque normativo que la‘lleva a
plantearse escenarios ideales de'democraciayy racionalidad, componentes que
forman parteya de las aspiraciones sociales:

Esta.obra-se compone de siete capitulos que pretendeny por un lado; esta-
blecerlas bases a través de las cuales se logre-abordar el estudio de la.comuni-
cacion €n los gobiernos municipales; por otro, destacar algunas dé las areas en
las)que el fenémeno comunicacional cobra especialrelevancia.

En el(primer capitulo;“La comunicacion politica en el'gobierno-munici-
pal%acargo de Alejandro Aguilar Miranda,(se delinea el concepto de'comuni-
caciénvpolitica utilizado en ‘el estudio dediversos municipios del'pais, cuyos
resultados, aqui incluidgsspérmiten formarse una idea del estado que guar-
dan lasirelaciones comunicacionales entre los‘individuos que conforman las
instituciones municipales y aquellos de su’entorno publico, socialy privado.
Dichas relaciones expresan lapercepcidn delos diferentes actores sobre la im-
portancia de lasinstituciones municipales en la vida publica, Destaca también
el olvido de las estrategias de comunicacion gomo medio para'mejorar el des-
empeno publico y para dignificar el rol de lgs-gobiernoslocales en unambien-
te politico-administrativoipoco'propicio para ello.

“Comunicacion politica 'y Relagiones Intergubernamentales,(R1Gs), capi-
tulo a cargo de Joel Mendoza Riiz, propone uismodelo de comunicacion que
resalta las caracteristicas idoneas ent la administracion pablica. Las RIGS; objeto
de estudio que ha constituido una de sus.prioridades etysu labor.de investiga-
cion, son revisadas como marco de analisis al cual se le'vincula las«comunicacién
como ingrediente insoslayable. Para el autof;Jas\R1Gs son interacciones entre
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seres humanos qué puéden reconfigurarse en la idea de encontrar mejores
formulas de colaboracion.

Antonig.Jnoue Ceryantes escribe el capitulo “Comunicacion politica y so-
ciedad’, efi el que reflexiona sobre el papel que han cobrado las Tecnologias de
la Infofmacion y de'la‘€omunicacion, las denominadas Tic, como una herra-
mienta empleada‘para el impulso y establecimiento de las relaciones gobier-
no-sociedad{ En"su percepeion las {Ti¢ deben pensarse como verdaderos
catalizadores en la.funcion publica; sin que revelen el elemento humano. Si
bien es'cierto que las'decisiones'corten principalmente a cargo de quienes se
encuientran al frente de las inistancias de/gobierno, las TIC poseen la capacidad
de'ampliar las vias de comunicacion reduciendo(la brecha comunicacional,
para determinar la frecuencia de los'contactossta calidad de las interacciones,
la opoftunidad dedos encuentras y; consecuentemente, mejorar o deteriorar el
procese publiadministrativo:

Karina Ramirez Gonzalez, por su'parte, realizastaportacion sobre “Co-
municacidn intraorganizacional enla)Administracion PablicaMunicipal’, ca-
pituleien el que Cuestiona el'reduccionismo de las herramientasyde la
comunicacion erganizacional\(eomunicados, circuldres, publicaciones insti-
tucionales),ya que, aunquie revisten importancia yutilidad endas.organizacie-
nes, nocumplen el cometido comunicacional que declarans/Agrega quedichas
herramientas técmicas deben ser reconsidéradas'a la luz del contenido*con-
ceptualde la comunicacion politica.

Diana Vicher desarrolla “Narraciones localeS'y administracion publica,
una reflexién sobreigobernancia (governance) ™ El trabajo‘discurre sobreJas
formas en que se produice el cofiocimiento én Administracion Publica, se pro-
nuncia por privilegiar el analisis interpretativo y critice en lugar'del enfoque
explicative quetha dominadoren la investigacion. Para ello analiza la pertinen-
cia deltérmino gobernanza, el cual pudiera résponder mas auina moda.en el
ambito intelectualy, por lo tanfospoco sustantivo para generar congcimiento
profundo. El articule armoniza ¢on el talante de esta obra, en el sentido,de explo-
rar mas alld de los lugares comunes en-a indagacion cientifica.,

Karla Guadalupe.Galindo Hernandez, ensu'capitulo, “Comunicacion yire-
caudacion fiscal en el ambito,municipal’, recogé uno dé los temas que suelen
ser poco tersos en las relaciones gobierno-sociedad: la recaudacién fiscal. El
punto de inicio, es el reconocimientorde'que las autoridades y los ciudadanos
poseen posturas racionales contrarias; lo cual constituye una ftiente potencial
de conflicto que sdlo puede remontarseimedjante estrategias de ¢omunica-
cion. La idea es que los intereses conttarios pueden'ser atemperados por los
esfuerzos de entendimiento que emprenda un tégimen determinado.
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El lector se sorprefidera con tal planteamiento en la era de la informacion.
Pero ni con tode-elmovimiento interinstitucional y entre los diferentes secto-
res del conjunitosocial, hémos obtenido concierto en lo publico.

Este tfabajo tiene-el objetivo de dar cuenta de las formas de interaccion
que imperan entrelas instituciones municipales y el universo de sus interlocu-
tores ajtravés.delaperspectiva de la comunicacion politica. Recoge la percep-
cion de los actores municipales y.de(actores involucrados en esa vida local
respecto al sentido.que tienen lasinstituciones municipales en la atencion de
los asuntos publices, en medio,de un Estadocon fuerte vocacion centralista.
También registra elolvide niunicipal (y del resto de los actores) de las estrate-
gids de comunjcacion como'mecanismosypara trascender la asimétrica distri-
bucion del'poder y deda accion publica.

La(construccign.conceptual de la comunicacion politica; contenida en el
texto, ‘apunta a reconsideratlajcomo.mecanismo«factible de reivindicacion
municipal. Su aportacionise‘orienta<a hacer visible,una estructura de poder
politico que ‘persiste, aunque de manera soterrada, en unumundo lleno de dis-
cursos'de libertad y democracia:

El problema

El municipio mexicano vivé‘una gran paradoja forjada en las tltimas tres dé
cadas. Por un-ado, se enCuentra inmerso en un proceso de déscentralizacion
competeneial y financiera'que harfa saponer una'gran vocacion municipalista
del Estado mexicafos Por otrodado, experimenta un proceso de reflujo centra-
lista'en demérito’de su recién expandido.campo de accién. En medio de esta
paradoja se encuentra laldescalificacion implicita de los poderesiptiblicos.a‘las
capacidades municipales, que, en una suerte de juicio sumario, hoy le dicen
entre lineas: tuvieronisu oportinidad y noda'aprovecharon:

Este juiciozapresurado, ignora el lugarmarginal al que histéricamente ha
sido confinado el municipio'y sobredimensiona‘el\espacio competencialyy el
incremento de recdrsos ganados en la etapaintensa de descentralizacion en
México. En el fondo, el problema es que los.municipios han sido atendidos, a
través del incremento de‘sus funciones;para hacér.cosas, pero ne para con-
vertirlos en artifices del desarrollouiacional. Nothan sido sujeto, sino objeto
del desarrollo. Para lograrlo es‘menester redefinir su condicion y perfilarlos
como sujetos (institucionales) que se comitnican con élresto del entramado
estatal, incluyendo los diferentes sectotes.del conjunto social, que'se comuni-
can para gestionar, acordar, discutir, coordinarynegociar y consensar.

12
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Efectivamente,(como ya se ha indicado en otro espacio editorial (Aguilar,
2015), un amplie esquema de reformas juridicas a lo largo de su existencia
posrevolucionaria hanacompaiiado al municipio con el propdsito de transfor-
mar su.estructura yfuncionamiento, ya sea ampliando sus facultades y atribu-
ciones{ onmodificando su estructura.! Pero independientemente de la
reconfiguracion de su quehacer, estas instituciones enfrentan dificultades
paraasimilaf elpretendido,cambio,

El cardcter refractario ‘al cambig'se encuentra en una soslayada historia
posreyolucionaria<de‘ebligada.inaccion, es decir, ante la compulsion de otros
ordenes de gobierno por abserber responsabilidades que pudieran haber
atendido Joymunicipios,estes se hananantenide al matgen de sus asuntos pu-
blicos o, enel'mejor delos casos, hansido instrumento de politicas exdgenas a
ellos. Tal\situacion-ha derivadelenpérdida.de vigor y.dé oportunidades para
acumular conocimiento y competencias{ Por ello, lasexpectativas de cambio
fincadas en feformas jurfdicas; asi planteén una.prometedora ampliacion de
facultades y'atribuciones, son insuficientes-ante'un panorama de olvido his-
toricorque reclamalreivindicativamente la réparacion del dafio.

También, por conviccion ‘o,coyuntura, el municipioumexicano'de las ulti-
mas‘tres décadas ha sido aparentemente favorecido'con un amplio esquema
de transferencias financieras. A partir-del Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal(sncF) (1980);los municipios han asegurado parte de'su finaneiamiento
en (las, participaciones federales, mecanismo que busca resarcit la. concens
tragion de la’tecaudacionjen el gobiernojfederal,.por lo que estados y munici-
pios recibenyiin poreentaje de ellat'A las participaciones se'le han sumadoilas
denominadas aportaciones, quéson transfetencias de tipo.compensatorio que
buscan equidad en ‘el heterogénéo conjunto-de municipios del pais./Con este
parde transferencias y el'tamiz que/Cobraron a finales de siglowxx, sostienen
Penia yWence (2011: 87); Comienza«una etapa'de'enorme dependencia‘de los
recursos federales» a partir de998: Esta fuente de recutsos, casi triplicada’en
una década, ne.correspondé con el nivel 'de desarrollo,municipal.

En efecto, a pesar de‘que-ha habido-diferentes mecanismos.con propositos
de fortalecimientotmunicipal, no/han sidoysuficientes o‘eficaces para‘una
transformacion significativay,pues; cerca del50 por cienito de los municipios

! Desde la promulgacién de la Constituéidh,politica de 1917yl articulo 115, que regula genéri-
camente la vida municipal, ha sido reformado\14 veces a la fecha. De las cuales 10'no lograron cam-
bios significativos respecto a su posicién en‘el entramado institucional de la'nacion; ensotras dos, el
cambio impacté considerablemente su estructura competeficial y susrelacion con la sociedad al per-
mitirse la reeleccion inmediata; por tltimo, en la de 1983 y la de 1999;Ja reforma fue mas sustantiva
al precisar y ampliar su drea competencial y redefinir el rol municipal en la estrucCtura institucional:
Para una descripcion mas extensa, ver Aguilar, 2015.
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del pais se encuentran en niveles de rezago entre medio, alto y muy alto (Cone-
val, 2010). La,capacidad reglamentaria que reflejaria capacidad directiva, no
alcanza bien al 20 por.ciento de los municipios (en la emision de los ordena-
mientos ¢orrespondientes a sus facultades y atribuciones), mientras que otros,
en esadmisma proporcion, no,cdentan con ninguno reglamento (Red de Inves-
tigadores en Gobiernos Locales'Mexicanos [16GLoM], 2014). La dependencia de
las transfereficias es del.orden de 664.pot ciento, mientras que sus ingresos
propios selestiman,.en(promedio, eni9.6 por ciento, (Pefia y Wence, 2011: 88).

Pero_en lugar de ‘reconocer ‘el'rezagoe, provocado por el historico exceso
cenfralista, se formulan diagnésticos implicitamente acusatorios que presen-
tanya los municipios como incapaces de'desarrollar las tareas que se les han
encomendade; para decirlo laconicamente, para el Estado, salvo casos de
notable éxito, los municipios eonstituyen unproblema o una solucién en
diversas areas de'la'vida asociada. Sefialado.de manerayeivindicativa, la pree-
minencia del centro atrofi¢ las capacidades municipales e impidio que se for-
maran y dcumularan nuevas habilidades y destrezas, y endugar de resarcir el
dafnoyse aventuran juicios sumarios.

A pesar del campo ganadoyelreflujo centralistahalaparecidoernlaforma de
Estado rescatista del municipio en diversos episodiosyprotagonizados por dis-
tintos poderes publicos, los municipios son relevados de sus competencias, ar-
gumentando la insuficiencia municipal para enfrentar, problemas.graves y
socialpiente acuciantes. Es el.caso de algunas'iniciativas y acciones que, ante'la
dificultad de que’los muicipios maniobren exitoSamente, buscan superarlos
rezagos enda prestacion delos servicios publicos,tesolver losnudos problema-
ticos de la-seguridad-ptiblica® obien, superart el déficit derecaudacion fiseal.*

% EL 5 de febrero de 2009 el.senador Silvario,Aureoles present6 una iniciativa'con proyécto de
decreto para“crear la LeysdetAgua Potablewy Saneamiento. Aunque el argumento era definir'la re-
sponsabilidad de cada,orden’ de gobierno'en la materia,/se.advertia la,ruina del sector si de dejaba
en las manos exclusivas de los ayuntamientos. El'dictamen final rechazé'la propuesta,‘pero no deja
de ser significativa la.imagen,de insuficiencia mnicipal. Para mayor informacién, ver Secretaria de
Gobernacidn, 2016.

* Luego de que el presidente Calderén impulsara el Mando Unico.en lds corporaciones poli-
ciacas, apelando al consenso con estaumedida, la Confetencia Nacional/de Gobernadores-presento
al Senado su propuesta para crear.tma Policia Estatal Unica, con’la que se propone pasar de 1,800
corporaciones policiacas municipales a s6lo 32, una por cada entidad federativa, texminando asi'con
la resistencia de algunos municipios paratcenservar la facultad'constitucional (Conago, 2016).

* Constitucionalmente, los municipiosty los gobietnos,estatales puédenscelebrar Gonvenios de
Colaboracion Administrativa para, extraordinariamenteysuperar condiciones de rezago e insuficiencia
administrativa. Este es el caso de la firma de convenios‘para que los‘gobiernos estatales serocupen de la
recaudacion fiscal municipal. El problema es que en muchos municipios del pais<e ha convertido'en
una medida ordinaria en detrimento del cultivo de capacidades técnicas e institucionales.

14
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Pero mas alld dé Ja disminucion y descalificacion competencial de los mu-
nicipios (lo que-constituye el efecto), se encuentra en entredicho la capacidad
de estos para la accion coordiniada, es decir, para comunicarse con los diferen-
tes nodos(del Estado mexicano, asi como con el resto de los sectores del con-
junto§ocial. Los,intentos de fransformacion mas nobles han surgido de
disciplinas e ideolegias variadas: las que apelan a su condicion juridica, a sus
capacidadesdéenicas y a.Su econdicion eeonomica, por decir las menos, pero
no a su sentido origindl como institucion de proximidad social de estricta per-
tenencia al Estadomexicano y,.porlo tanto, resptiesta histérica a las necesida-
des de prosperidadide sus comunidades:

Dicho de“otro modo;fel'ser municipal‘debe revalorarse como institucion
del Estado yicomo respuesta a lasnecesidades politicas, econdmicas y sociales de
las comunidades,constituyendose como sujeto’institucional que interactua
para definir sus problemas y:hacer valerstwyision del'mundo, por lo que opi-
na, decide y(se'resiste, pero también‘acuerda, se-alia'y colabora.sEl universo
comunicacional del municipio es complejo,par lo que requiere de fluidez en
la red-del Estado para constituirse'como alternativa y coadyuvante en las ta-
reas,deldesarrollo:

Figura 1. Comunicacion'politica emel orden municipal. El tniversoposible
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En la figura antérior se aprecia la gran cantidad de relaciones posibles que
debe establecer-el'municipio mexicano en un régimen federal y de interco-
nexiones inducidas por sticondicion de gestor, gobernante, administrador y
operador/Este amplio-universo comunicacional es argumento suficiente so-
bre la donveniencja'detrascender’su condicion de institucion menor y de ins-
trumento de.otfos ordenes-de‘gobierno, para constituirse como institucion
dotada de infeligencia, habla-y decision, a dimensiéon comunicacional de la
institucion municipaleswun areaspoeoestudiada, sin embargo, el desarrollo de
capacidades'en est€ aspecto mareatla diferencia entre el municipio cosificado
y el municipio subjetivado, entre el municipio-instrumento y el municipio do-
tado de albedrio:

La comunicacion politica, como objeto de estudio, ha producido gran can-
tidad de trabajos que van nutriéndo la visién del fendmeéno, aunque no siem-
prelconsiderande la complejidad de los\fendmenos, como el que en este
trabajo nos ¢cupa. Por ejemplo, hay trabajos enfocados enalgunode los ele-
mentos del proceso, principalmente en los efectos, asi predeminan aquellos
asociados al uso mercadoldgicoe instrumental, con tematicas sobre.manejo
de imagen, seduccion de electores y busqueda de legitimidadsinitensivos en
Sus interesesypero poco integrales. Para ‘algunos-autores, como.Fernandezy
Galguera'(2008), Zamora (2011), Tapia (2013), y/ Mendieta, et al. (2013);vel
foco s€encuentraen momentos y audiencias especificos, lo que se-entiende
perfectamente en ciertas coyunturas de la,vida asociada e institucional. Sin
embargo, ng_puede perderse de vista que el progeso comunicacional es mds
complejo(y‘abarcador:

En.eljsiguiente’apartado se’aborda justamente el miarco conceptual de la
comunicacion, Cuestion sensibleen la construccion y reproduccidn.de las rela-
ciones humanas y la condicién necesaria en la reconfiguraciofn del orden ins-
titucional que enmarca‘a los municipios.

Un primer esbozo de la comunicacién

Elimaginario colectivo sueléxéducir ciertosfenomenos importantes.a banali-
dades, lo que les resta impertancia y.atencion. Laccomunicacion, es uno de
esos términos recurrentes que piérden sentido €on la cotidianidad, peroisu
descuido cobra un precio atrofiando el tejido secial. Por ‘elloha sido dehinte-
rés en diferentes episodios del pensamieftocientifico ythumanista:
Particularmente, el interés cientifice.por la comunicacion‘entel siglo xx,
como fendmeno social, susceptible de evidentia\empirica, generé entré los
pioneros tratadistas una serie de representaciones graficasque buscaban en-
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tenderla facilment€,/Ast, a partir del modelo aristotélico (con sus elementos,
emisor-mensaje-receptor), vinieron otros modelos (Lasswell y Raymond
Nixon, a la cabeza) que incorporaron otros componentes: canal, efectos, in-
tenciones(y condiciones de recepcion, entre otros.

Este paradigma se earacterizo’por su tendencia a resaltar la unidirecciona-
lidad del mensajeydel emisoeralreceptor, lo que produjo el énfasis en el desti-
natario y prépuso las baSesvpara el andlisis de los efectos, como objeto de
estudio privilegiado.Asi se conformé.la base tedrica dominante de los estu-
dios sobre'los medios.masivos,de comunicacion y los efectos en su publico.
Fue'hasta el arribo)de otros(enfoquesscombo la Teoria General de Sistemas o
losiestudjossobre cultura; que las interrogantes.sobre la complejidad de la co-
municacion se extendieron a preguntas como:3El emisor no presenta resis-
tencia(al\mensaje?; el proceso_es.cronologico?, las cuales abrieron nuevas
rutas de investigacion.

El estudio de la comunicacion ha‘descansado-preponderantemente en los
medios masivos de comunicacion;a tal gradoque se ha buseado en el sopor-
te material de cada uno de ellos\la‘respuesta a\as cuestiones histéricamente
planteadas. Asise ha impuesto.a fascinacion por la moda y lo masivor El costo
Ha sido ciertodescuido que se ha idoatendiendo con el desarrello de enfoques
1fas criticos y'abarcadores. Una de'esas correcciones oportunas e importan-
tes es€ntender quela comunicacién, comofendmeno social, no es un proceso
secundario, actesorio, sino,un proceso primario. (Fernandez«y Galgueras
2008) central’enla reproduccion social.

En la@nisma idea de ampliar el concepto, se'teconoce que'el mensaje‘(en
cualquiera de sus formas) es produccion de sentido y, conSecuentemente, hecho
social'y no mérojhecho fisiolégico. Por ello, el mensaje no.se transmite
inmaculadoyinocuo, sind.que es objeto de intercambio en cofitextos particu-
lares, de-donde obtiefie’sentidoy: alos’cuales dota de sentido., La idea.simple
del efecto'mediatico es superada=Hay una clara necesidad de la comtinicacion
como coordinacign, entre actores dotados de cierta autonomia y albedrio.

La construccion dela'diseiplina délacomunicacion ha cursadopor visiones
diferentes, que llegan.a la contradiceion, pero se acepta como el efecto de'la
complejidad del fendmeno. Cualquier sintésis,de su evolucion es incompleta,
pero es posible sefialar susttutas y episodios, considerandoque ha transitado de:

[...] tener un eje central en la fuente\y'el mensajé a considerap mas al receptory
los significados; de ser unidireccional a ser ¢ircular o espiral; de ser estdtica a
orientarse en el proceso; de tener un énfasis\exclusivo enla’transmision de‘infor-
macién a un énfasis en la interpretacion y'las relacionesyde un marco.conceptual
de la oratoria a uno que considera los diferentes contextos, comoel individualfel
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relacional, el grupaly el‘'organizacional, el intercultural, el de los medios y los nue-
vos tecnoldgices'y el'social (Fernandez y Galguera, 2008: 15).

Antes de ¢ontinuar enda‘exploracion del concepto de comunicacion, es conve-
nientemarear las cotas-de este estudio. En mérito de la transversalidad social
del fendmeno encuestion, se.puede enmarcar en contextos puntuales. Se ha-
bla‘de.comunicacion organizacional,ibterpersonal, empresarial, entre otras.
Aunque la’esencia delfendmeno noe.se altera, el delimitarlo ayuda a enfocarlo.
Este trabajo'se centraen la comuanicacion politica.

Sipolitica esloreferente a'la ciudad, al-ciudadano (Bobbio, 1988), se entien-
deque es matéria.de lo publicoylo socialEn-nuestros dias, alude a la actividad de
lapolis, del Estado. Politica tiene ciertaidentidad'con el poder como posesion
de los medios idoneos para conseguir ventajas,0dos efectosdeseados por quien
lo ejerce’El poder, politico sediferencia de'otras formas.de poder: del paterno y
del despoticorSu fundamento.se encuentra‘en la capacidad paraglconsenso.

Entonces,el poder politico es dominio, ya qlie st concreeién ocurre al ob-
tener obediencia. Siftembargo,valela penaaclarar que, aunque tal obediencia
selograpor efecto del monopolio.y amenaza estatal delaviolencia fisica (Weber,
1964), en la-actualidad se'necesitada_construccion, de consénsos para §0*
brevivir dée manera més'e menos estable. Tal monopolio es garantia; perowsu
uso se-centra mas.en la'disuasiényy correceion'de infractores del ordenvesta-
blecido;no como instrumento'de gestion:

Politica,.como sustantivo, refiere €l proceso de'lucha por alcanzar y man<
tener el poder; asi conlo ala estructura institucional que en dicho procese se
va construyendo. Politica es el ambito del Estado. En sumso adjetivo;imprime
su.selle aludiendo a-alguna de las propiedades del sustantivo. Porlo tanto, las
instituciones politicas son.aquellas que se encuentran dentro'del perimefro
del Estado Bos actores politicos.sethallan inmersos en el proceso y estructura
que la politica implica, a diferencia-de los actores privadosyy sociales:\Politica
como adjetive.deseribe la pertenenciadel sustantivossin.valoraciones.

Consecuentemente, la comunicacion-politicaes aquella quejocurre enel
proceso de lucha per.obtener y mantener el poder(politico).o'en la estructura
institucional producida por dicho proceso. €Comunicacion politicajes un
ejercicio de interaccion entre,gobernantes y gobernados; entre los diferentes
poderes publicos, entre actores privadosy sociales, con las instituciones (el
Estado. La comunicacion es politica porque ocurréen el espacio de la otgani-
zacion politica, es decir, del Estado.”

® Conviene sefialar que no se reduce el concepto de Estado‘a.mero andamidje institucional/ju-
ridificado. Por Estado se entiende «la conexion organica derégimen y sistemas’del poder legalizado y
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El marco conceptual de la comunicacion politica

Uno de los problemas en los ptopositos de transformacion municipal es la asi-
metria.enladistribucidndel poder politico, ya que esta institucion ha jugado
un papel'secundario en la estructuracion institucional del Estado, pues ha
side_objeto de diversos proyectos politicos, pero no sujeto con albedrio en
ninguno de ellos. Sin embargo, un problema atin mas inquietante, es la caren-
cia de poder)transformador. Gresi"(1983: 145), refiriéndose a la incapacidad
de Jospartidos politices para formular un ptoyecto viable y comunicable, ela-
bora'laidea de carencia de poder, definiéndola como «la incapacidad de pen-
saryy reducirla‘complejidad y la fragmentacién (sociales, la ausencia de un
proyecto de transformacion, de ufi modelo de-ampliacion y de potenciacion
de la democracia»sIdea que aplicabien para sefialar la,atisencia de un proyec-
to municipalista de‘alcance Social, capaz/de:modificarla estructura institucio-
nal del Estado.

La auseneia de un proyecto de‘transformacion para losmunicipios se re-
fleja emel vacio comunicacional;hay poco que codificapparala reivindigacion
municipal en un contexto historico construido con la inercia centralista. Por
€lloyes menester replantéar la estrategia de cambio, (hasta ahora,s6lo juridica,
técnicay financiera), enfocandola enla conversionde la institacion musicipal
en —se.decia lineasarriba— stjeto institucional, dotado de inteligeneia, ha-
blafy’décisiony Cuestionarse'sobre la dimension comumicativa es €uestionarse
sobre dichos doteés.

La comunicacién‘ha'sido problematizada desde diferéntes perspectivas
tedricas eideologicas. Al equipararla comoproduccion/de sentido y‘como ve-
hiculo'culturalf s¢jcuestionasulugar en'la reproduccién social, ya sea como
reproduceion de domindcion o comg posibilidad(dejcambio.democratico:La
TeoriaCritica, justamente, formul6 una severa.critica a la cultura capitalista
imperante, a ellaleatribuia capacidad parageproducir lalideologia dominante.
Dos de sus postulantes masiimportantes;Adorno y Horkeimer (1994), se re-
ferian a esa cualidad veproductora de-dominacion, en su interpretaciod, el
discurso-cultura capitalista solo pedia reproducir’el misme esquema de'do-
minacién, por lo que no encontraban en ellamds que résonancia, sujecion.

Con una postura igualmente critica, Gramsci (1975) visualiza la cultura
como reproduccion de la dominacion, pero, a(diferencia de'la Escuela‘de
Frankfort, encuentra en ella posibilidades de éambio y dexesistencia. Para‘él,

del poder factico, de poder y dominacion, en la medida en que hoy el.Estado es simultaneamente la
soberania del poder social real y la legalizacién constitucional'de'esa realidad delpoder social.sober-
ano» (Aguilar Villanueva, 1984: 205).
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la hegemonia (forma,de dominar a las clases subalternas con su consenti-
miento) se sostenia.en los patrones culturales que permitian normalizar la do-
minacion, porello, un proyecto de emancipacion debia incluir trabajo politico
en la dimeénsion cultural\La idea de Gramsci sobre la hegemonia resulta fami-
liar al-descubrir quelardesigual distribucion de poder entre los municipios y
otres poderes piblicos ocurreamenudo con el consentimiento de los propios
mubnicipios,dl hormalizarla‘estructufacion jerarquica de las instituciones del
Estado, es'decir, al aceptar que otros,poderes publicos se les supra ordinen.

Enrla misma linea\critica, Habermas (1987;y°2002) dedica su obra a la co-
municacion, concibiéndolalcomo basepara la transformacion social. En su
obra, el lenguaje'trasciende las funciones de conocimiento y de transmision de
informacién,para extenderse enda‘coordinacién.de la accién y asimilacion
del mundo. En la cotidianidady hablamos sin.cuestionat dajverdad, la veraci-
dadly el apego a las'normas establecidas{pretensiones.de verdad, veracidad y
rectitud normativa), sinembargo, cuando alguna.de ellas se pone en duda, es
necesario'defenderlas a través de‘una estrategiaargumentativa, discursiva.
Por loque el discurso es el ambito.en el que sé desarrollala discusion, lainterac-
cion, medio poriel'cual es posible arribara nuevos consensos que permitiran
Coordinar lingiiisticamente la accioncA través de este;proceso-sewvence launi-
Jateralidad y'se realizala comunicacion humana, Esta racionalidad comtinica-
tiva es tacionalidadypragmatica.

L racionalidad’pragmética se encuentra al alcance de cualquier sujeto
con capacidad-de habla,€s decir, con(posibilidadeseales en lavida ordinaria
para la coordinacion yla'realizacion de los procesos sociales ordinarios. En-
tonees, en méritode-su caractepuniversal, ordinario y.transformador ocurre
lo.que Habermasllama «giro\pragmatico». Para Habermas hay una distincion
entre habla,'orientada al’entendimiento, y accion teleoldgica,Orientada hacia
el éxitorEn\aprimerales posibleinterpretar el mundo, discernir entre diferen-
tes valores. En lasegunda, s6lose;ptiede trafisformar lo establecido.Loprime-
ro se asocia @-la\necesidad de los municipios por definir su rol'en la vida
colectiva; lo segundo, @ las metas corfoplacistas qiie no alcanzan a cuestiohar
el statu quo.

La accién comunicativagparajHabermasses aquella’que permite que los
sujetos definan su situaciénwy, consecuentemente, ajustensus planes de accion,
asi, es posible coordinar la acciongavtravés del entendimientowy del estable-
cimiento de consensos. La accién.comunicativa’en las relaciones interguber-
namentales y en las relaciones de la institucion manicipal propiciarian
entendimiento.

Pascuali (2007), como Habermas, entiende. el valor de la.ecomunicacién
como la base de la transformacion social. Efila construccion de su teoria, re-
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chaza que la comunicacion se reduzca a los medios masivos, ya que estos son
simples aparates.que no pueden suplir el acto profundamente humano de la
comunicacion, Dicha teoria,debe partir del pensamiento relacional (retoma-
do de Kaunt), el cualalude al vinculo formado entre los participantes del acto
de coniunicacion,

Pascuali entiende que«comunicacion es poner en comun, es construir co-
munidad a tfaves de la interaccion entte ‘pares, lo que se distancia de actos
meramente informativos (unidireccionales) o de mecanismos de mando y
control. Unateorialdela comunicacion seorientd, segin el autor, como filoso-
fia practica, con'la mision de transformaeion social, en vista de su capacidad
pata poner en,comun puatos de vista.yrobjetivos colectivos.

La gran, aportacién de Pascualivconsistesen ‘redefinir la comunicacion
como tina relacion'mutualista, comprensiyva, profundamenté humana, a par-
tir de la cual es posible que los involucrados superen-diferencias, establezcan
acuerdos y colaboren enlas rutas que consideran.adecuadas para mejorar su
mundo. El autor es preciso al sostener ques la_comunicagion‘es: «[...] la re-
lacién'eomunitariad humana consistente enda emision-recepcion de mensajes
entre interlocutores en estadode total reciprocidad,siendo porello un factor
€sencial de convivencia ylun elemento determinante'de las formas/que asume
la’sociabilidad del hombre» (Pascuali,2007: 101).

La‘cendicion dereciprocidad que establece el'autores importanteyya que
no(se puede pasarpor alto'la existencia ‘de escenariosien donde fluyen Jos
mensajes, péto 1o hay valer publico, puede ser el'caso de interaceiones basa-
das en mando, control'o engano, que no pueden‘producir paridad.

Eneste capitulo-se ha podidoestablecer que la comufiicacion politicapone
enjuego los sigiientes elementos: a) seres humanos, b, voluntad delentend-
miento, chmarco de la ofganizaciondel poder politico, d) trato'paritario, y.e)
coordinacion en los asuntos publices. A partirde los problemas de insuficien-
cia de comunicacién o incomunieacion endaatencion de los asuntos publicos
y en el ambitedel Estado, y apartir de'eoncatenar los'elementos anteriores, la
comunicacion peliticase:define comaolajinteracciénde los seres humanos,fea-
lizada en el intercambio‘reciproéo’de mensajes, con voluntad auténtica,de
relacionarse a través del entendimiento. Pordo’que los actores, ya sea putbli-
cos, sociales o privados, efrel'marco de la‘organizaeion del poderpolitico y la
direccion de la sociedad, se dispensan,un trato paritario al mantener el respe-
to a sus diferencias y al alentar sts-coincidenciassresultando en la constrirccién
convincente de una vision compartida delhorizonte tematico de feferencia
que, en consecuencia, los compromete;conscientemente a respender con co-
herencia al vinculo establecido y les facilita la conyivencia social y la coordi-
nacion para atender los asuntos de orden comun.
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Esta propuesta conceptual tiene dos orientaciones: pretende ser el referente
para comparar larealidad, como en los hechos ocurre; declara cierto conteni-
do normatiyo'para pautar estrategias de comunicacion utiles en el desempeiio
de la accién\ptiblica.

Usos y percepciones sobrela comunicacion
én los municipios mexicanos

En este"apartado,se ha procesado la informacion sobre las formas comunica-
cionales que imperan en‘algunos munjcipios del paist Las cuestiones giran en
torno a los'vinculos.que se establecen entré\os'gobiernos municipales y los
actores de los difefentes poderes publicos,asiicomo cenuniembros del sector
privado y el social\El proposito.es identificar, respetto de'la comunicacion po-
litica, la brecha'entre.el.contenido conceptual ydosvinculos que/de hecho se
establecen,en el ambito municipal.

Ante Ja imposibilidad de lévantar inforacion empiriea en 108.2,440 mu-
nicipios del pais\(INAFED, 2016), parael desarrollo de este trabajojse adoptd
como estratégia de acopio de informdcionla aplicacion de entreyistas a miemi-
bros de;ayuntamientos del pais (presidentes.municipales,‘sindicos-yregido-
res), cuidando qué Jacomposicion heterogénea del conjunto de municipios se
viera reflejadas ‘Consecuentemente, las entrevistas.se\produjeronen municié
pios con las(siguientes caracteristicas: distribuidos.en la geografia nacional;
con rangos de poblacion menores de 50,000 habitantes, entre.50,000 y 300,000
y con mas de 300,000; rurales § metropolitanos (en algunos casos capitales de
las-entidades federativas) "De.esta manera se aplicaron‘entrevistasien los niu-
nicipios de Querétaro, Nueyo Leon,San Luis Potosi, Estado de México, Tlax-
cala, Sonera, Veracruzs MorelosyGuanajuato y Chiapas.

También, sefaplicaron entrevistas a lo§ diversos representantes o‘promi-
nentes lideresidellas asociaciones de municipios, tales,como la Asociacion de
Municipios de México,A.C. (AMMAC){ Asociacion de’Autoridades Locales deMés
xico, A.C. (AALMAG)sFederaciondNacional’desMunicipios.de México, A.C.
(fenamm); y Asociacién National'de Alcaldes, A.C. (ANAC), en el.entendido
de que estas instancias sirven.como monitores importantes de la vida munici-
pal. Ademas se entrevistaron a miémbros de la séeiedad civil'organizada,con
la destacada participacion del Centro de Seryicios Municipalistas, Heriberto
Jara (CESEM) y a miembros del sector privado.que han mantenido impertante
contacto con estas instituciones locales.

Se debe puntualizar que las respuestas no son homogéneasyique la diver-
sidad es lo ordinario, incluyendo casos de respuestas contradictorias €ntze si,
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sin embargo, enla fedaccion se reportan las tendencias mas fuertes y sosteni-
das. El mosaico-de'tespuestas estaba previsto, bajo la consideracion de que los
municipios,del pais son altamente heterogéneos, por varias razones: filiacion
politica, poblacions tamafio territorial, grado de marginacion y desarrollo,
tipo demunicipio,.ntre otras.

A partir del ¢ontenido econeeptual de la comunicacion politica, ofrecido en el
apartado antérior; las cédulasde las.entreyistas (semiestructuradas) se elabora-
ron considerando los siguientes items:frecuencia de la comunicacion; voluntad
auténtica de entendimiento; autonomia-heteronomia; interdependencia; plura-
lidads, racionalidad; respetoa la posicién-legal de los autores; concepcion de la
Comunicaciénernrlos municipios. A contintacion, sereportan los resultados.

Frecuencia de Ia‘comunicacion

Este item‘registra la recurrencia de las interacciones entre1os 'gobiernos mu-
nicipales y sus interlocutores,Las preguntas de refuerzo\se refierena quién
inicia la’comunicacion, si es satisfactoriala frecuencia con que‘oCurre y quié-
nes son los jfiterlocutore§ mas y menOsrecurrentes.

La comunicacion‘entre los gobiernos locales y otros poderes publicos'se
establece dependi€ndo, principalmente,.defres cuestiones: 1) de laseapacida-
des (ppliticasy economicas)'de'cada uno de los gobiernos municipales, es de?
ciryquienes(poseen capital politico para interrelacionarse con miembros-de
las legislaturas (local y.federales) y.de miembros.importantes'de los poderes
ejecutivos, asi como-tienen mayores probabilidades.de(interaccion yvisibili-
dad quienes sonimportantes, demandantes'u oferentes.de recursos financie*
ros;'2) de que los gobiernosmunicipalessean portadores deastintos relevartes
que amieriten entrar énlas agendas® de los otros gobiernos o instituciones, ya
sea por coyuntaras que se reCrean en los’medios de comunicacion,, como
asuntos de absoluto interés publico (inseguridad, violencia, crisis peliticas).o
bien por la escala complejade los asuntos que lo$ Jlevan a buscar el contacto;
3) de la extraccion politica de los gebiernos locales, los vasos comunicantes se
abren o se cierran por la pertenencia a detezminado partido politico'y en fun-
cion de las relaciones incliisivas'o excluyentes que $e genéran por ello: Las dos

¢ Las politicas municipales se materializan cuandoascienden alasagenda de otrd$ instituciones,
Otros asuntos habran competido por atraer la ateneién, pero el que logra penetrar es aquel que se ha
posicionado como asunto de interés pablico, quien ha sido considerado factible en’sus aspectos téeni-
cos y politicos, y aquel que ha superado los diferentes juegos-de poder (Aguilar Villanueva,;2996).
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primeras cuestionés’sepresentan con mayor recurrencia en los municipios
urbanos,” lo que-deentrada representa otra desventaja para los mas pequenos.

En términesigenerales,’son los municipios quienes buscan e inician la in-
teraccion(Con otros\poderes publicos. Con los gobiernos estatales porque es
una cehstante la géstién dereCutsos financieros; el federalismo mexicano,
aunly eon el sistema’ de transferencias financieras® que ha desarrollado para
los municipios,'deja un amplio margén’pdra que los funcionarios y autorida-
des municipales gestionen recursos, alternos y complementarios que suelen
ubicarse en programas estatales:, €on los législadores porque es comtn que
operencomo intermediario$§ para resolyer, problemas de gestion, también de
fecursos. Los'municipiosinoitienen otro remedio que <tocar puertas».

La comunicacion,entonces,na es.satisfactoriassi se considera que el movil
principalies la gestion de'recursos 'y que otrosasuntos.quedan relegados, limi-
tando'la accion coordinada ylajgestion de los asuntospuiblicos por redes. Los
municipios, nénesterosos.de recursos, encuentran‘eirlos gobiernos estatales
su principaliinterlocuter'(por encima de lospoderes legislativo y judicial),
mientras que el gobierno federal.es'una figura'regularmente’inaleanzable, de
no ser'por sus impersonales programas de aplicacion local. El pederjudicial,
én, el ordenfederal, también se encuentra fuera de las posibilidades deinte-
raccion,excepto en los casos de controversias ¢onstitucienales.’

Elprincipal motivo de comunicacion entre'la iniciativa privadayos go-
biernoslocales es elarreglo‘de incentivos fiscales y de demanda de fluidez en
losyitramites/de indole municipal. Aufi cnando,setegistran episodios de cola-

7_4El 50 por cient6_de 12 poblacigh se concentra en sdlo 100 (4 poriciento) municipios o del-
egaciones. En 20104 del, total de municipios y delegaciones en el pais;, 15389 se pueden)considerar
completamente, rurales’ (con menoside 2,500 habitantes en cadd tuna de sus loealidades), mienfras
que 384 son completamente urbanas (con 2,500 habitantes o siiés por localidad» (PNUD, 201411%).

8 ElSiStema Nacional de Coordinacién Riscal (sNCF), sé\desprende.de la Ley de Cootdinacion
Fiscal vigente desde 1980. En ¢l se identifica al conjuntojde disposiciones'y 6rganos‘competentes
para la cooperacign.entre la Federacidnyy los estados,y aquella y el Distrito Federal. Suspropésito es
ordenar el sistema tributarioa travésde la coordinacién y colaboracion intergubetnamental. Mandata
la forma para distribuir las participaciones quecorrespondan’a lashaciendas publicas de los ingresos
federales y define el sistemadeétransferencias'eorrespondiente.a las aportaciones federales

° Las controversias constitucionales'constituyen.procedimientossde/control de lasconstituciona-
lidad, que solicitan el juicio de la‘Suprema Corte deJusticia de la Nacién en caso de normas o actos
contrarios a ese cometido, en ellos, las parte§ipuieden ser los paderes del Estado,incluido el munic-
ipio. Este recurso se ha incrementado notablemente a partir,de la reforma‘constitucional de 1994,
antes, desde la promulgacion de la Constitucion de 1917 (78,afios), solo s€ interpusierons0 (Sanchez
Cordero, 2000). Hoy, hay una tendencia sostenida a rebasar 100 casos,por ano. El pfoblema es que
no resulta ser muy util para los municipios en términos estructuralesy sin embargo, i representan
un gran avance respecto al reconocimiento de capacidad de habla/de los municipios y ejercicio’de
sus derechos.
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boracion en tareas de'beneficio social, es poco frecuente que esto ocurra, pues
el sector privade.enfoca con mucha precision las demandas de sus agremia-
dos, sobre tode cuando pfoceden de organizaciones estables y con desempeiio
corporativo, Ahora bien, no se registran propuestas procedentes de los gobier-
nos locales’que desborden landturaleza rentistica del sector privado para in-
teractuar en favorde la prosperidad comunitaria.

Uno de los puntos de.ceincidencia delos entrevistados es que se recibe sin
mayores problemas laparticipacién de los ciudadanos organizados, aunque
no abundan'los gobiernos locales proactiyospara impulsarla. Es mas comtin
obseryar que los gobiernos municipales-se resisten a la mirada escrutadora y
Colaboradora‘delasociedadorganizada.,

El universo de posibilidades.de comunicacitn'en el orden municipal se re-
duce considerablemente; quiza‘nowen los episodios de ifiteraccion, pero si en
el nimero de actores y en el horizontetematico. Eswecurrente que en diversas
materias de interés local(porejemplo; enseguridadpiiblicascoordinacion fis-
cal, fortalecimiento institucional);los municipios se encuentren fuera de los
procesos que derivanen decisiones,'a pesar de ser definido constitucional-
mente'eomo gobierno y no mera administracion.

Voluntad auténticade entendimiento

Aqui se cuestion la disposicion de quienes participan’en la‘comunicacion
para crearuna atmdsferade enteridimiento mutuo, gracias ala cual se genera
la pesibilidad de telacionarse paritariamente; respetando sus diférencias y
alentando sus coincidencias.Las preguntas'de refuerzo.indagan la existencia
de discusién.como mecanismo para‘ajustar posiciones inicidles sobre deter-
minados-asuntos publiCos, asi cemo 1a actitud\comprensiva‘o de simulacion
que pudieran condicionar las interacciones.

El patronferarquico que habia cardeterizado las relaciones entre'los munis
cipios y otros ordenes\de gobierno, haycambiado/en la forma, pero no en el
fondo. Es comun elitrato cordialquie se le dispensa a los ‘gobiernos locales,
pero eso no implica que sea\ehtre pares, pues generalinente se imponen las
formulas y politicas preconeebidas.

En primera instancia, cuando s‘menester qielos municipios se relacio-
nen con otros poderes puiblicos, elasunto en cuestion debecconstituir un purto
importante en la agenda de estos. Los gobiérnos municipales se ven'limitados
para colocar los asuntos de sus agendas-en el interésdeflos demdssAsi, desde
la seleccion del tema a tratar y gestionar, hay ¢ierta/predeterminacion jerar-
quica.

25

Comunicacion_politica.indd 25 26/01/17 3:01 p.m.



El tiempo que dura la gestion de los ayuntamientos, generalmente de tres
anos, resulta ineconveniente si se considera que gran parte de los miembros de
este 6rgano,colegiado carécen’de experiencia' al desarrollar la actividad para
la cual fueron electos Enun horizonte trianual, las autoridades inician apren-
diende elmanejo desu-drea de(competencias y terminan preparando su con-
clusion, por lo ctial el tiempo-de.gobierno efectivo se reduce.

La'desventaja’sobre el'tiempo y.la/preparacion en los periodos municipa-
les es percibida por.otfosordenes degobierno y se traduce en un condicionan-
te papa‘el'trato paritario. Particularmente,(los gobiernos estatales proceden
como,tutelares de los gobiernos municipales. El resultado es que las acciones
publicas queconvocan ala ceordinacidn intergubérnamental llevan un conte-
nido inherente de supremacia, en-algunos casesexplicable y, en otros, impul-
sado porla imagen'general que'seha construido’sobre el rezago municipal.

Lawoluntad auténtica de'entendimiente implicaque.los asuntos ptiblicos
sean definidos coordinadamente y no'solo atendidos.con disefios'de politicas y
acciones unilaterales. Sin'embargo, el federalismo,mexicanono esta disefiado
para eseenarios defeste tipo, en’su lugar, hay una gran cantidad de.pfogramas
estatales y fedetales' de aplicacion municipal que;si‘bien pueden‘nutrir la
Cauda de recursos de gestion, no emplean‘'mecanismos de comunicaciony én-
tendimiento~De manerassimilar, los,gobiernos.estatales, asi como elfederal,
disponende ciertajestructura tegional para‘operar sus'programas-y mante-
nerse presentes‘en los municipios o conjuntos de munidipios, peto no logran
constituirlogen espaciosde coordinaciony mas atn; suelen tener‘usos de control
y operacion politica,

Los espacios para,la discusion argumentada'? son esCasos y dependen mas
de.coyunturas (que de su'construccion institucional. 'Quiza la alternancia y

10 Dedeuerdo al 1Meg (2012), « [...J'en los municipios metropolitanes s6l6 el 18 pof ciento de
los presidentes municipales trabajaban en'€l gobierno localiantes de asumir su cargo presente. Cuatro
de cada diez provenian de la iniciativaprivada y trés decada diez de gobiernos estatales o'del gobierno
federal. Esto sugiereique, enanuchos,casos, cuafide los presidentes municipalesiasumen el cargo no
tienen el suficiente conocimiente de la admifiistracion publica municipal para desempefarse eficaz-
mente en el corto periodo que'dura su gobierne.

' La alternativa y complemento de financiamiento’Se encuentra en'los programas federales de
desarrollo, provenientes de las diversas secretarias del Gobierno Féderal. Son recursos,concursables
que requieren proyectos concretos de’desarrallo,elaborados y presentados por [os'gobiernos munici-
pales (SEGOB e INAFED, 2016).

2 Los espacios para la discusion argumentada, como idea, se asocian‘a Jatesis de Majone (1997).
El postula un gobierno por discusién, por deliberacion, es décir, democratico. La argumenitacion es su
herramienta y nace de la acumulacion de evidenciassignificativa, orientada a la persuasion. La vision
de Majone atiende la complejidad de la interaccion politica, perowno se limita a-€lla, sino que existe
un esfuerzo por insertar lo que podriamos denominar racionalidad publica;.es decir, que 110 se sub-
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pluralidad politicafuncionan como inhibidores de un trato deliberadamente
jerarquico hacia-los municipios y supletoriamente se haya vuelto cortés, sin
embargo, tal cortesia enmascdra la asimetria en las relaciones y coarta las po-
sibilidades de entendimiento en la atencién de los problemas piblicos.

Pot otro lado, eltrato dedos gobiernos municipales con el sector privado
no se alimenta de la misma yision sobre las desigualdades entre actores, pero si
limita‘el objeto'de la interaccion a cuestiories de puntual interés privado. Cabe
precisar quejla comuricacion entre actores privados y municipales varia en
funcign del grado de urbanizacién-e infraestructura econdmica de las locali-
dades,'por lo que hay municipios que,sostienen relaciones intensas con los
émpresarios; mientras que en otros son,practicamente nulas.

Respecto'a las organizaciones{delasociedad, sin que se convierta en una
regla general, las mas importantes convergen en los munigipios urbanos. La
disposicion al entendimiento es notoria, sobre todoporque los asuntos en
cuestion provienen de agendas publicas\bien constituidas (medio‘ambiente,
seguridad publica, derechos humanos). En losimunicipies'menos urbanos es
recurrente la interaccion con grupos comunitarios, este,no'garantizacolabo-
racion'y entendimiento, aunque si pone‘a los actores frente a frefite,\con me-
fios'asimetrias. La actitud de los gobiernos municipales antela‘participacion
de los ciudadanos suele ser reactivayes decir, 110 s¢ incluye-en‘el disefiorde sus
programas (formaproactiva), pero en caso/de presentarse, se atiende.

Autonomiazheteronomia

Através de estelbinomio se.explora la tefidencia a respetar las esferas'de auto*
nomia deplos actores invelucradossen,los procesos de comtinicacion, pero
tambiényaentender, y.reconocenmuttuamentelos espacios demecesaria coor-
dinacidn, concebidoslinstitucionalmente. Las preguntas.de refuerze exploran
el trato entreflos municipiosy otros actores, particularmente sobre'el posible
uso de chantajes, amenazaso de profmesas de apoyo.a las instituciones muni-
cipales como mecafiismos para imponerse sobre ellas.

Aunque el texto constitucional no describe a los, municipios, mexicanos
como auténomos, sino come libres, aludiendo a sts libertades paca determi-
nar su régimen interno, mucho se ha‘usado el térimino para deseribir el grado

ordina a la uniracionalidad gubernamental. Predomina,Ja“pluralidad-de intereses, péro tespaldados
en evidencia. Por ejemplo, el Gobierno Federal puedé'tener sus razeness pero debemdiseutirse frente
a las de otros actores; diversas racionalidades, que en una suerte 'de/dialéctica, resultan en la sintesis
que identificamos como racionalidad publica.
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de sujecion y dependericia (legal o no) respecto a otros poderes publicos. En
términos generales, las formas de sometimiento se han sofisticado y aligera-
do, pero no.desaparecidg;.es poco comun que los municipios sean objeto de
tratos despéticos y burdos.

Aunque se han'transferido funtiones a los municipios, la dependencia
contintia, por un‘lado, en elterreno formal, ya sea a través del condiciona-
miento de lo§ recursos financieros!’ @ a'través de la amenaza de aplicar la ley
inmisericordemente'*0 de manerainformal, tratando de opacar o interrumpir
la carrera politica de funcionarios yautoridades municipales. Los municipios,
conseciente o incongcienteménte, dispensanwun trato respetuoso a otros drde-
nes de gobiernoy pero con cierta subordinacion. La pércepcion es que es un
patrén cultural construido histéricamente.

Elgrado de independencia de los municipios; respectoa otros poderes pu-
blicos,esta en funeion de dosfactores, porfunlado, de lacapacidad de los funcio-
narios localés para plantear escenarios.de respeto,y paridads por otro, de
aprovechar las ventajas del'cambio,'como la altetnancia politica,para sustraerse
alaldgica de subordinacion, determinada historicamente, Laposibilidadsde re-
laciones' mds simétricas se pereibe como Una ruta gradual en la quelos actores
munhicipalesvayan avanzado al evidenciar la desigualdad 'y propener alternativas.

Interdependericia

Muestra la‘disposicionidelos actores para definiry aceptar sus respectivasli-
mitaciones en la atencion de losasuntos de'orden comins,por lo que.deman-
dan y ofrecen colaboracione Las preguntas de refuerzo se encaminan.a saber si
los interlocutores reconocenyla aportacién municipal, posible.o real, en la gestién
y politicas publicas, asicomo la utilidad de sus'instrumentos econdmicos, po-

13 Las transferencias federalesja los muni€ipios; participaciones y aportaiones, se guian’por
acuerdos y formulas reconocidas en el SistemaNacional de Coordinacion Figcalyes decir, no Sen're-
cursos de aplicacion discrecional. Incluso, los gobiernos estatales, que son.quienes reciben®nprimera
instancia las transferencias, deben publicarlas formulas’de redistribucién hacia los munieipios. En
cambio, el resto de los programas federales y estatales, aunque se’gufan en muchos casos por linea-
mientos previamente establecidos si mantienen eierto margen dediscrecionalidad:

! Las limitadas capacidades institucionales de algunds,municipios yailneran legalmente a‘sus
autoridades. Por efecto de sus recurrentes infracciones a lawnormatividad o, incluso, por«eorrupcion
en el ejercicio de sus encargos, se vinculan a progesos jurfdicos y administrativos qué paeden enco-
narse por una relacion adversa con la dependencia normativa o conla‘elase politica mas‘encumbrada.
En este sentido, hay una historia posrevolucionaria intensa de municipes, gobernadores y legisladores
separados del cargo como castigo a sus desencuentros conlasjerarquia poljticat
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liticos y administratiyos, entre otros. También, se cuestiona si encuentran
conveniente un-buten acuerdo con los gobiernos locales para mejorar la res-
puesta a los problemas, piblicos o si les es indiferente.

Aunquesea gradualmente, se observa que los diferentes actores del con-
junto social requieren+de la.ac€ién ‘colaborativa para desahogar los asuntos
publicos e, incluso, muchesdelos privados, sin embargo, se percibe resisten-
cia de‘otrosdctores para aceptar quelel municipio puede aportar elementos
significativos para mejorar la gestiénpublica, es decir, pareciera que es poco
dignoraceptar quedos\gobiernosiocales son coadyuvantes importantes en la
accion 'publica, ya sea porsufimagen decapacidades limitadas o por la tenden-
¢iaal predominio de los érdenes de gobierno fedetal y ‘estatal.

Ahora'bien, el reconocimiento de la interdependencia es variado, como
variad0s'son los municipios en‘el pais. Entre‘'municipio ymunicipio se puede
encontrar desde‘aquellos que hacen valer'sus capacidades para coordinarse
con otras instancias publicasysociales'o privadas,hasta’aquellosque operan lo
mas elemental de sus atribuciones, Esa es und caracteristica de México: sus
municipios son taf heterogéneos que diferenciadamente.enfrentan adversi-
dades yaprovechan oportunidades.

Paradojicamente, la imagen de diferentes estaturas entreJos6rdeneside
gobierno‘se reproduce entre los propios gobiernos locales. Los municipios
mas grandes y masurbanizados suelen, aislarse de los mas pequefios\y'sim-
ples,por prejuicios-sobre laimportancia de cada ung,aunque enello se sacris
fique calidad’y-coordinacién en la accion publicat

El trafo’entre los.gobiernos municipales y los actores del sector<privado,
reflejacierta interdépendencia; aunque los tramos de inferaccion se limiten al
funcionamientoadecuado.de la’administracion publica municipal'con res+
pecto a laatencion de logmiembros dewese sector, asij resaltanTos ejemplos'de
acciones.coordinadas(de simplificacion administrativa y recaudacion fiscallo-
cal. Comoren otrosirubros, la interaccion ednterdependencia cobra.diferentes
dimensiones‘de acuerdo a ladiversidad municipal; mjentras en algunos mus-
nicipios es intensa, enjotrosjpuede set-easi nula.

El locus municipal es‘privilegiado para lajinteraccion gobierno sociedad'y,
efectivamente, a diferencia de otros 6rdenes de gobierng,es palpable la necesi-
dad de colaboracion y el reconocimiento dela interdependencia. Losciudadanos
se involucran de diferentes maneras,'desde la informacion sobre el desempe-
flo gubernamental, hasta la colaboracion financiera y en'especie, mientras
que los funcionarios y gobernantesamplfansuradio defatencion a los'asuntos
publicos en busca del reconocimientoty-colaboracionrsocial. Pero,deésde lue-
o, hay una historia rica en experiencias'que pueden-respaldaresta imagen'o
desmentirla, de acuerdo a la construccion deicada‘espacio de interaccion,
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El escenario prédominante no es el reconocimiento de interdependencia;
consecuentemente;.el acuerdo entre pares no es una divisa que caracterice al
espacio local."Atin persisten1os desempenos unilaterales, protagonistas y, por
tanto, limitados.

Pluralidad

En mérito'de la pluralidad, se-ceconocen Josinterlocutores como fruto de la
diversidad de ideas, pero-entienden quetalcondicion no es disfuncional, ni
perjudicial a'sus intereses mutuos, sinowuna caracteristica de la realidad emer-
gente que debe entenderse como ordinaria, €on\esta premisa en perspectiva,
las preguntas de réfuerzo cuestionan si los-inteétlocutores, jen el trato con los
municipios, encuentran conveniente y valiosa la difetencia de ideas, posturas
®informacion en la gestion y'politicas,ptiblicas.

La primera distincién que se establece, es quela alternancia-politica ha ge-
neradoydiversidad de partidos politicos en la competeneiaelectoral y.etvel go-
bierno,pero esonosignifica que'se esté.alimentandola pluralidad deideas. Es
recutrente eficontrar gobietnos municipales de diferentes partidos, pero con
ideas seniejantes respectoa los mas variados temas, escalasidevalores‘y/patro-
nes de_gobierno.

Ladifereneia,de’partidos.entre los 6rdenes de gobierno gener, en los pti
meros afos(deJa alternaneia, la idea‘de)que los municipios qtie habian cam-
biado defsello politieo'eran discriminados por los'otros gobiernos (federal o
estatal), sin embargosel’efecto delcambio se manifestd, en muchas ocasiones, de
diferente manera.NormalizadaTa alternancia politica‘en los municipios, los
gobiernosiestatales proctiraban ser mas.cuidadosos en las formas y en la coor-
dinaciéns.en la idea decultivarselainagen de demdcrata o, ahmenos, detole-
rante.

La pluralidad\politica se ha convertide en una prenda que cualquier poli-
tico o funcionario comaspiraciones de'modernidad reitera discursivamente,
pero las campaiias politicas, los vineulos intetgubernamentales'y las relaciones
gobierno-sociedad reflejan diversidad de ideas que no dlcanzan a constituirse
como insumos de mejores;politicas ni.como sintesis de argumentaciones pu-
blicas. Sobre todo las campanas politicas, en ellasprevalece/como sinonimo
de éxito la eliminacion y el fracasodel otro, del diverso>Con tal vision\de'la
pluralidad, los municipios no pueden més‘que reprodueit esos patfones cul-
turales y padecer su predominio.
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Racionalidad

Se entiende.que'la pluralidad € interdependencia plantean diferentes visiones
de la realidad, por le que'coincidir en la definicion de los problemas publicos
y sus alternativas de'solucion,(e§.decir, racionalidad) puede no ocurrir o com-
plicarse, sin embargo, el reconocimiento de que deben ajustarse los calculos
iniciales de cada parte invelucrada, debieta producir un conjunto amplio de
problemas/solucion coneebido a través de la argumentacion y persuasion con
el resultade de construir una yision‘compartida ‘del horizonte tematico. En la
funcion publica, sijracionalylos interlocttores encuentran conveniente y va-
liosa la discusion, compatacion y seleceion entre alternativas para mejorar los
resultados entla gestion yipoliticas(ptblicas,

Lo$ ordenes de'gobierno estatal y federal,'asf come,otros actores de los po-
deres publicos siguen cierta jerarquia al interactuar.conJos municipios, parece
que esta en §u estructuracion institucional, sin embargo, estaposicion, que
pudiera asumirse como,de fuerza, en realidad ha representado una de sus
grandes, debilidadés. Principalmente; los gobiernos estatal'y federal pierden
muchas’oportunidades de retroalimentacién con los municipiosyporque la
imagen predominante dé las capacidadeslocales es de escasas.destrezasy ha-
bilidades: En-algunos‘asuntos sera asi*pero, ef‘otros, los municipios edéntan
con informacion yaliosa que ottosjactores 10\pOseen, por st lejanias

Cuando los‘temas de confluencia se refieren a.cuestiones con‘un fuerte
componenteTocal, comoSeguridad puiblica, desarrollo o pobreza, los gobiernos
mas grandes pueden impresionar'con sofisticades procedimientos adminis-
trativos, importantes partidasfinancieras o tecnologias deslumbrantes; pero
no-pueden realizar eventos; tan'sencillos'.como importantes, como,desplazar=
se en el territorio local,dnteractuar/Con la ciudadania, conocer,los patrones
culturales, identificara’los lideres'de opinion o.entender los detonante de los
problemas. Por esohay una largahistoria d¢ politicas fracasadas, inconelusas o
boicoteadas, pues la soberbia’ de no ineluir auténticamente a las autoridades
locales tiene costos engel‘corto, mediane 0 largo plazos.

Los gobiernos federal'y estatal entiendendanecesidad de interactuar'con
los gobiernos municipales, de somunicarse.con ellos patajobtener un panora-
ma mas amplio de la realidad, pero hay(una suerte.de.sentimiente de claudi-
cacion si se emparejan con ellos. El‘reconocimiénto de la intéxdependencia
mutuayla demanda de ayuda paraaumentar latacionalidad.en la gestion pu-
blica en los municipios, es clara y'recurtefite;'en los otres poderes publicos,
no: se resisten.

La asimetria entre municipios y otros poderes publicos hio"gs solaménte
politica, sino que también se reproduce en laseleccion de miedios para resol-
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ver problemas yapfovechar oportunidades. Las soluciones imperantes proce-
den generalmente\de afuera, los municipios resuelven su vida interna de
alguna manera,pero apénas ‘un asunto rebasa sus limites territoriales, son
otros poderes publicosdos que deciden, con escasa o nula consulta. No se ve
convewiente la opinion-e informacién municipal.

Las competencias de gestion en los gobiernos municipales son poco apre-
ciadasthistoricamente. En'la actualidady’se'nota mas esta desafortunada vision
yrse corrobora conJa.gleada de acciones que desmantelan funcionalmente al
munieipio; escribiendo una paginamas de regreso al centro. Con esta tenden-
cia se.Crean circtilos viciosos de recentralizacion-rezago municipal.

Los actores delsectot social y privadeo confian.en la racionalidad del go-
bierno municipal o, alimenos, sondnas intensivos en pedir que las autoridades
les restielyan los problemas o lés generen mejores condiciones de vida. Es el
gobierno municipal el mas renuente ennutrir racionalmente su gestion con
las aportaciones de los actores del colectivo.

Respeto a la posicion legal delos actores

Se refiere al compromiso-de respetar esferas.de competenciay atribuciones y
definiCiénlegal de'los actores involucrados’en los procesos'de comunieacion.
Asimismo se ciiestiona si sé'alientan asimetrias contrarias a la Jegalidad qi¢
puedan distorsiohar la comunicacion,

Genetalmente, hayrespeto a la\posicion legal.de los mimicipios, pero ha-
briaque preguntatse;sila posicion legal de ellos es respétable, ya que:desde la
Constitucion, los’ municipiosse Testringen a'tareas de servicio doméstico que
otros gobiernosprefieren.ne hacer. Si nos preguntamos sobrequién realiza'las
tareas de-promocion economicasdarespuesta, sin dudas, apunta hacia.Jos go-
biernos estatales,ywelfederal, a.diferenciae otros paises. El probléma no es
ese respeto legal,'sino como se concibéal'mtinicipio en el marco nasional.

Como se hareferido‘lineas arriba,enla actualidad es poco comin que se
atropellen los derechos'de los municipios de'manera evidente pues, en alguna
medida, la opinion publica protege a los sujetos de opresion histdrica, inclui-
dos ellos. Pero el respeto que pteden habér ganadowme, tiene granimpacto en
su fortalecimiento institucional. Sexhantiene mucho de la diplomacia y esca-
sea la colaboracion.

Los actores sociales y privados, genetalmente, no régatean respeto.a la le-
galidad y legitimidad de los gobiernoslocales; parecequie se haxfortalecido su
posicion en la medida en que se van normalizando/los procesos electorales.
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También los gobiefnoslocales han ido cobrando conciencia de los derechos
de los actores\privados y sociales, la asignatura pendiente es que no sélo en la
via de los hechos; sino, también en la norma juridica se vayan reconociendo
oportunidades y mecanismos de colaboracion.

Concepcion'deda comunicacion en los municipios

En este'item se registra la percepeidn de los gobiernos locales sobre los usos de
la comunicacién'enla gestion publica. Percepcion que se refleja en el arreglo or-
ganizacional yerr las funciones que se<establecen\para la atencion de este rubro.

Los gobiernos locales suelen incluir en suestructura organizacional una
dependencia con diferentes denominaciones; comunicéacion social, prensa,
comunicacion, informacion‘municipalyentre otrassTos usos y percepciones
Sobre la comunicacion.€n,los ‘municipies se reducen a lassiguiente clasifi-
cacion:

L. “Informacion sobre la aecion del gobierno municipal: eLinterés'primor-
dial esrque la ciudadania esté informada de la labor gubernamental,
porJo-que se despliegan mensajes en.los medios que sus recarsos les
permiten, destacando ¢omo logrosla,dotacion ‘de bienes y-sexvicios
publicos:

2. Mercadeo de la imagen de autoridades.y funcionarios municipales: el
énfasis se encuentra en la actividad cotidiana'de funcionarios y autorida-
des municipales; destacando el presidente municipal, Mas alla de senalar
puntualmente el desatrollo de la‘funcion publica, el foco Se centra en
lasipersonas.

3. ‘Control de los medios de comunicacion:‘en este caso, elinterés se centra
en'evitarquie los medios'de,comunicacion danen la imagen.del gobierno
municipaly particulatmente debpresidente municipal. Independiente-
mente de'que lainformacion difundida sea falsa o verdadera, objetiva'e
distorsionada;setrata de quefluya de manera controlada, por lo quede-
sarrolla una labor petnianente de monitoreo de'medios de.comunica-
cién y periodistasiiEl\intercambio /de beneficios encuentra ‘diversas
formas: a cambio del manejo.de.imagen positiya, los gobiernos compran
tiempo o espacio en los medios informativgs o, en otros casos, solo'com-
pran el silencio.
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En cualquiera de las’estrategias descritas, los municipios tienen en mente a
los ciudadanesspero de ninguna manera al resto de los poderes publicos, es
decir, no encilentran necesario formular estrategias para interactuar con otros
actores piiblicos. Tampece encuentran necesario instrumentar una politica de
comunicacion que lesspermita(clarificar su posicion frente a ellos, asi como
defininsu vision sebre losasuntos publicos.

Lavpercepcion municipalsobre.elfolde la comunicacion politica es redu-
cida; impera en las estrategias comunicacionales el glamur de la mercadotecnia
o el maquillaje defeputaciongs,'\pero no.inspirdn mecanismos de desarrollo
politico.

La comunicacionpolitica como-herramienta de gobierno

Seria poco util negar la contribucion de las diferentes,estrategiasempleadas en
las ultimas décadas parareconfigurarla vida municipal, Lasreformas consti-
tucionales (1983 y 1999) han expandido las posibilidades-de.que losmunicipios
sean espacios de convivencia comunitaria, graciasa que.intentan revitalizar a
sus ihstituciones politicas al transferirles mayores facultades yatribuciones:

Poryetro 1ado, lastherramientas'de gestion ‘provenientes de los.enfoques
gerengialistas han'Servido parallamar la aténcién'sobre la necesidad.de equi-
pat a'los gobierhoslocales de mejor manera, ante la.Creciente complejidad de
losiasuntos publicos. Se hareconocido que, en buena medida, la tesolucion delos
problemas’publicos,demanda mayores capacidades y no.sélo voluntad para
atenderlos.

Uno de los tetos de los,gobiernos municipales es definir el tiempo y el es*
pacio quedeshatocado vivir para actiiar.en consecuencia. Es claro,que las insti-
tucionés:municipales(noyviven aisladas de otros,sistemas con‘los que hay,que
interactuar. Particularmente, én-México, los'\municipios y/sus goebiérnos for-
man parte de‘un.gran entramado que condiciona su vida'y su prosperidad, di-
cho de otra manera, los,municipios deben maniobrar en un medio (el Estado)
en el que hay que gestionar recursos financieros, transferir programas, inter-
poner controversias juridicas, impulsar leyesy normatiyidad, tomar decisio-
nes conjuntas, coordinarse:en materias concurrentes.

También, los municipios'debenintaniobrar en‘unymedio en elque se deben
a sus representados, solicitan colaberacion delos’particuldres;negocian apoyos
pecuniarios e intangibles, discuten y argumentan sobre-problemas-solucion,
ejercen el imperio de la ley, operan recursos'de diferente indolé;impulsan va-
lores, son cuestionados y procuran consensos.
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Este medio estatal.les es adverso a los municipios si no son capaces de co-
municarse, de definir su posicion, de sefialar asimetrias, de proponer alterna-
tivas. Concebir la’comunicacion como una herramienta de gobierno implica
explicitarla‘en‘el arreglo organizacional (;qué dependencia se encarga de esta
funci6n?)ynormativo,(3qué lineamientos administrativos y reglamentarios res-
paldaran la estrategia?) ysprogramatico (;como incluir transversalmente las
estrategias dé comunicacionsy como evaltiar sus resultados?) de los munici-
pios.

La-comunicacién'politica demanda, en principio, ser asimilada, no como
un acto-puntualysino como-€l soporte transversal de la accion publica. En este
enfoque los/gobiernos municipales,deben descubrir Su capacidad de habla,
definir a sus interlocutores y pactarun trate dgualitario como premisa para
atender los asuntos‘publicos. También, deben, en mérito.de las diferencias de
informacion y opinion, procurar espacios,de discusion que alienten coin-
cidencias y consensos, y/que, gradualimente, venzan.obstaculos para la acciéon
coordinada. Justamente, uno de los problemas.del arreglo politico'es no lograr co-
munidades estatalés, comunicacion.
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Considerando lo‘anterior, el objetivo del presente capitulo es elaborar un
modelo de comunicacion politica para las RIG mexicanas, utilizando un enfo-
que critico, con el proposito de resaltar las caracteristicas idoneas en la admi-
nistracién publica. Para‘ello, los insumos del modelo referido se detallan en
seis apartados: 1).“Comunicacionpolitica en el ingreso federacion-estados”;
2) “Comunicacién,politica en\el ingreso estados-municipios”; 3) “Comunica-
cion politicaleniel gasto.federacion-estados-municipios”; 4) “Comunicacion
politica en lajestrategia distributiva®;'s) “Comunicacion politica en la estrate-
gia redistributiva’}y 6)“Comunicacion politica’en la relacion reciente entre
el Gobierno del'Estado de México y los municipios mexiquenses”. Al final, el
apartado_“Modelo'de comunicacionpolitica parallas RiG utilizando un enfo-
que critico’,constituye lajaportacién'concreta de este texto.

Comunicacion politica’en ‘el'ingreso federacion-estados

Las RIGeen la recaudacion coordinada federacién-estades'ctientancon dos ti-
pos'de‘escenarios, los formales y los opérativos. La base formalse‘constituye
con ‘el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (sNCF,vigentedesde 1980), cu-
yos 6rganos tienden a‘perpetuar las bases centralistas de-recatdacion*partici-
pacion.Los estadeSieoordinados no tienen.sepresentacion plena y continia en
el principal 6rganodel sistema, la Comision Permanénte de Funcionarios Fis#
cales (cPrr).(Meéndozay2015b: 19). (Algunas.opiniones subrayan el trabajo
poco colaborativo del'SNCF, atribitido a diferencias de extrac¢ion politicade
los gobiernos estatalesy el fedéral. Como alternativa, algunas autoridades es-
tatales'se han integrado libremente a gripos para el intercambio.de experien:
cias'y criterios; conformando asifina coordinaciéon horiZontal informal
(Mend6za,2013: 41).

Las relaciones derivadas délingreso coordinado se basan en convenios de
colaboracion‘administrativa/asiniciativa del'gobierno, federal. Los gobiernos
estatales generalmente dcatan las iniciativas fedérales y en rarasjexcepciones
presentan iniciativas-propias. La operacion de los convenios de colaboracién
administrativa es intermitentédebido a eventualidades/de ambog. niveles de
gobierno (Mendoza, 2013:47), Como ejemplo, en elano 2010 la Dixeccion Ge-
neral de Recaudacion del GobiernoidélEstado de Hidalgo tenid previstas varias
etapas disenadas en los programas\operativos/de actualizacion del Registro
Federal de Contribuyentes (RFC) y'de cumplimiento de‘ebligaciones/Sin em-
bargo, esas etapas ya no fueron operadas.por cambjos én la estructura admi-
nistrativa de la Secretaria de Hacienda y Crédito:Piblico (Mendoza, 2013:43).

40

Comunicacion_politica.indd 40 26/01/17 3:01 p.m.



La gestion de uhamayor descentralizacion de responsabilidades para los
gobiernos estatales.registra casos aislados. En el aflo 2008 la Secretaria de Fi-
nanzas del Estado de Aguascalientes, por la via de la negociacion interguber-
namental, \aspiraba a, ejercer nuevas responsabilidades fiscales: 1) la
descomncentracion.del 100 por ciento’de los impuestos correspondientes a per-
sonas fisicas,.y 2) la desconeentracion de la fiscalizacion del Impuesto Empre-
sarial'a Tasa{Unica (1ETu)\ del Impuesto’sobre Depositos en Efectivo (IDE).
En 2013 las desconcentraciones, previstas en 2008 habian sido concretadas,
sin embargoy el ejercicio individualista delalcoerdinacion administrativa pro-
yectaba una desconcentracion.sin coordinacion (Mendoza, 2015b: 48). Adi-
¢ionalmente;la reforma fiscal'de 2013 representd tn retroceso absoluto en los
avances fiscales del Gobierno del Estado de Aguasealientes.

Segtin lo expuesto, prejuicios politicos en lastelaciones formales del ingre-
so coordinado deterioran puntualmente €l trato paritarioyla vision compartida
ytendencia al consenso,asi como la coordinacion.para atendet Jos asuntos de
orden comun. Por su pate, las relaciones de;planeacion operativa suelen afec-
tarse por incidencias que interrumpen la implementaciéniderivada. Sibien la
coordinacion horizontal informal y la negociacion(intergubermamental de
fiuevas responsabilidades pueden, rernir la'mayoria‘'de los atributos, la teali-
dad es que pocos gobiernos estatales\participan.en ese tipode'iniciativas:

Comunicacionpolitica’en el ingreso estados‘municipios

En el ingreso coordinado estados-municipios la situacion es mas dramatica.
Faagenda del SNCF saturadetrabajo a los ordenes estatales y municipalesde
gobiernosde, tal modo (que los Sistemas Estatales /de Coordinacion Fiscal
(SECF)‘caen en extremos; tienenun\programa enorme, como‘en Guanajuato y
Jalisco, o simplentente no opetan, como en Hidalgo y Morelos. ExiSten agra-
vantes sistémicasyy particulares, el centralismo se reproduce a escalaestatal, Ja
heterogeneidad munigipal tiende a perpetuar lostemas de la agenda de coors
dinacion fiscal. En €sas\circunstaneias, las potestades impositivas estatalesno
son aprovechadas estratégicamente por losygobiernos estatales.ni _por los
ayuntamientos (Mendoza;2013: 55-56)!

Algunos estados cuentan con avances leves, como es el caso'de Guanajua-
to. La Reunion Estatal de Funcionarios Fiscales’promueve un trabajo delibe-
rativo en grupos especiales sobre aspettOs_técnico-contables, asi,como la
delegacion de facultades federales por‘€onsenso. LaJunta de Enlaceen Materia
Financiera consideraba las opiniones de los ayuntamientos guanajuatenses en
el proceso de adecuacion normativa. La descentralizacion fiscal ha derivado
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de una serie de décisiones exclusivas y asistematicas del poder ejecutivo
(Mendoza, 2015b:'67). La coordinacion horizontal cuenta también con algu-
nas experienciaseen el caso’del Estado de México, aunque las reuniones perio-
dicas de.fesoreros«municipales son Gnicamente un «debate relajado» de
asunte$ ocasionales:

Comunicacion politica en el gasto'federacion-estados-municipios

En el\gasto coordinado federacion-estados: municipios, las transferencias for-
males tienenuna restriccion contundente parala comunicacion politica: las
reglas federales de opeéracion asociadas a la estandarizacion de los grandes re-
zagos nhacionales.(Tales reglas'son la accién‘instrumentalique determina la
existencia de cofinanciamiento; un aspecto. «<no negociable». En consecuen-
Cia, la inversioniconcurrente se limita‘a la operacionde los fondosien donde es
requisitot.el'gasto sectorial descentralizade, que.en 2013 alcanzo el 16 por
ciento del total de transferencias federales(Mendoza,2015: 19-20)/@tro as-
pecto que se restringe en las reglas federales de operacion es ladiserecionali-
dad“de los gobiernos estatales y.miinicipales en la-definicion.de acciones
individuales,"de acuerdoa lo senalado'en los siguientes parrafos.

Laosforidos de@aportaciones federales, quie.en teoria son‘gasto descentrali-
zado'para decisiones estatales y municipales en el marco del federalismo, en
realidad solodncluyen dos.esquemas‘completaménte discrecionales de unto-
tal de ocho; el FORTAMUNDE y el FAEEF, con cierta.induccién.perversa hacia el
endeudamiento. El-resto de l0s\fondos estanidestinados,al gasto.operativo
comprometido (FANEGO, BASSA, FAETA YFASP), o bien,a ina mulfitud de apli*
caciones preestablecidas-por el gobierno federal (Ea1s y Fad), En 2013 los
fondos'de.aportaciores constituyeron el 70.4 por'ciento del'total de transfe-
rencias federales(Mendoza, 2015a:22).

El gasto sectorial descentralizado, quese presenta'como estrategias y deci-
siones del gobierno nacienal para siimplementacion descentralizada; cams-
ple con ello en 25 programas de una muestra.de.37. No obstante, coexiste'con
otros programas que permitern'cierta discrecipnalidads nueve permiten deci-
siones asociadas al cofinaficiamiento estatal o municipal, dos remiten la toma
de decisiones a drganos intergubernamentales, .uno mas concede la elabo-
racion de una propuesta estatal@validar por laontraparte normativa (Men-
doza, 2015a: 22).

El gasto federal reasignado, que stirgi¢ como decisiones estatales para la
gestion del financiamiento federal respectivo, én realidad los acuerdos inicia-
les siempre quedan afectados por la normatividad asi comg por el factor en-
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dégeno que constituyelas deficiencias técnico-administrativas estatales. Esto es,
después del consenso legislativo generalmente alcanzado por los gobiernos
estatales, en.la Secretaria’de Hacienda y Crédito Publico siempre contrastan
las formalidades de tramite con las carencias técnicas de los proyectos esta-
tales. En'2013 el gastorsectorial descentralizado constituy6 el 0.6 por ciento
deltotal de tranSferencias.federales (Mendoza, 2015a: 22).
Lavdiscrecionalidad.queda también sdjeta a la orientacion y proporcion
comparativa)de los trés'esquemas-deitransferencias de gasto. Los fondos de
aportaciones estan mayoritariamente orjefitados a la educacion y a la asis-
tencia social, el'gasto sectoriahdescentralizado a la asistencia social y el gasto
federal reasignadora la salud y a carreteras. De.esemodo, la asistencia social
representa‘lasmayor prioridad nacional al repetirse como preferencia de los
dos principales sistemas'de transferencias federales, seguida’en orden de im-
portancia por la educacion, la salud ylas(carreteras (Mendoza, 2015a: 22).

Comunicacion politica en la’estrategia distributiva

En 14 estrategia distributivaylos gobiérnos estatales regularmente o generan
espacios.de concurrencia'y negociacion intergubernamental, Los proyectos es-
tratégicos Se intentan en la exclusividad.estatal,"de modo que al gestionar au-
torizaciones ‘aiite el gobierno federal éste responde, aplazando, o'negando
respuestas torales, propiciando con ello el encong. Tal fue el caso del proyecto
Plataforma Logistica:de Tizayuca (pLATAH) en elEstado de Hidalgo,'cancela-
do en2012 por latnegativa del gobierno federal sobrela‘construccion de un
deropuerto (Mendoza, 2013:'104).

En cambio, el proyecto-Gtianajuato'Puerto Interior (Gpr) habia concretado
en 2008-la\intervencion del gobietno federal;Ja’planeacion urbana.de los
ayuntamientos ylainyersion pfivada. Resultatacil deducir que, a diferencia del
caso PLATAH;en. 2008 los gobiernos involucrados eran,de la misma extraccion
politica, por lo que lathomogeneidad-ideologica pasa a ser la,gran deterini-
nante de los proye€tos\estatales de desarrollo‘tegional. En 2013, por lavin-
fluencia de los cambios entel‘contexto pélitico, el Gobierno del Estado de
Guanajuato se habia centrado'en las intetacciones éstratégicas conlos munici-
pios metropolitanos, sustrayéndose.én cambio délestablecimiento de relacio-
nes regulares con el gobierno federal'(Mendoza, 2015b: kI3). El gran reto‘es
entonces superar las diferencias partidistas.en'la coordimacion objetiva de la
estrategia distributiva mexicana.
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Comunicacionpolitica en la estrategia redistributiva

En la estrategia redistribativa’se ha generalizado la descentralizacion de fon-
dos y programas federales, con todas sus inercias, hacia los gobiernos estata-
les. Lo§ esquemas.se.reproducen/pricticamente sin ser complementados con
acciones de disefio,propios Elfuturo previsto es la concurrencia estratégico-fi-
nanciera (Méndoza, 2015b: 129).

Fuera'deésta logica, el Gobierne del Estado de Jalisco ha contado con un
concepto yuna politica social propia. No ebstante, mas alla del interés publico,
las negociaciones intergubetnamentalesrecientes han obedecido a intereses
politicos alineados por los gobiernos.federal y estatal, coincidentes en su ex-
traccion politica. Los mismos funcionarios estatales aseguran que la aplicacion
estataldela «cruzada contra el hambre» atenta contrael@vance de los progra-
mas comunitarios,estatales (Mendoza, 2015b: 137).

Comunicacion politica en la-relacion reciente entre
el Gobierno del Estado de México y los municipios.mexiquenses

I'as relaciones mexiquenses estado*municipios se basan en muchaginterac-
ciones'queycon poco.contenido éstratégico, constituyen un medelo deautoridad
hiper-iniclusiva:Este apartado, el de mayor contenido.del presente texto, pre-
tende detallatJa'mayor restriccion de la comunicacion politica: {a reproduceion
del centralismo politico. En la particularidad del,caso mexiquense, La-Seere-
taria Técnica de Gabinete, medjante el segimiento,delos compromisos gu-
bernamentales{procura imponet las decisiones de la clase politica estatal. La
Secretaria,General de Gobierno, en forma complementaria, inipone goberna-
bilidadipaliando los conflictos conautoridades municipales'que, debido a'la
alternancia politica nacional, irffentan implémentar sus propias deciSiones.'Es
una verdaderaguerra por elmérito politico. El autor comparte, en los'siguien-
tes parrafos, seis casosien]os que directa o indirectamente participo, para.évi-
denciar con ellos latevolueion y magnitud delda‘pugna:

Caso 1: En 1991 el nueve presidente municipal de/Cuautitlan, unojde los
dos alcaldes de extraccionipanista en el ¢ontexto estatal dé ese entonces, cedia
a las solicitudes de su «cuartel estatal de trabajos.sobre recofridos vecinales
frecuentes para detectar necesidades 'y establecer comproniisos gubernamen-
tales. Los cuarteles de trabajo erantencabezados por furicignarios estatales de
alta jerarquia designados como lideresegionales. Enlos recorridos reteridos,
que llegaron a ser semanales, invariablementejintervenian ciudadanos dé fi-
liacion priista organizados de manera incisiva.en torno a demandas especifi-
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cas, lo cual mantenia en las giras un conflicto latente que era tolerado por la
autoridad estatal

Caso 2:.Fn el’'mismo(aflo’1991, por la carencia de un terreno municipal
para el.confinamiento-dedesechos domésticos, y ante la falta de corresponsa-
bilidad del gobiernowestatal en lasolucion del problema, durante una noche el
presidente municipal decidié-Cerrar la cabecera municipal al transito vehicu-
lar poniendementones,debasura enflas,principales entradas vehiculares. Al
ser Cuautitlan un muuicipio de paso,obligado para otras demarcaciones de su
region; el gobernador«ito al alcalde’a conciliar €] problema a la primera hora
del dia'siguiente, La solucion fue un convenio de apoyo con un municipio ve-
Cinp que aceptorecibir 10s desechos.de Cuautitlan: Al parecer, el presidente
municipal'aprendio del caso anterior]a estrategiaspolitica de poner presion a
su confraparte opositora:

Caso 3: En 1995 el presidente munidipal de Cuautitlan, uno de seis alcal-
des de extraccion panista‘en‘el contextowestatal de'ese entonces, demandaba
financiamiento estatal extraordinario derivade de compromises politicos del
gobernador contraidos en giras'por el municipio. Pedia.también la reunifica-
cion del' pueblo'de'San Mateo'Ixtacalco dentro delstetritorio de'Gtiautitlan, ya
que'la localidad habia quedado dividida en'dos fracciones municipales al éri-
girse elimunicipio de‘Cuautitlan Izcalli en 1973, Al no encontrar la respuesta
del gabierno estatal; el alcalde inici6 una htielga de hambre en noviembte de
19954unto con algunos funcionarios ptiblieos y vecinos de San-Mateo Ixtacals
coyDe ese evento se obttvo el financiamiento para dos obras.importantes'y.
un nuevo compromiso,para intervenir en el conflicto limitrofe de SanMateo
Ixtacalcopaunquegestotltimosio fue cumplido. El cambio con respecto a los
casos anteriore§ fue un mayor encono y'sofisticadas técnicas de hegociacion
asociadasya da resistencia-delas part€s, rasgos claramente, mostrados en dos
largas sesiones conciliatorias celebradas en las'oficinas de la Secretaria Gene-
ral de Gobiernoga los cuatro yocho’dias de'iniciada la huelga de hambre, du-
rante las cuales.elalcalde concilio en precarias condiciones. Si bien la fraccion
panista del congreso local apoy¢ al alcalde, como parte de losinuevos rasgos,
la falta de contundéncia fue determinante para'que no se lograran las dos:de-
mandas, denotando una ampliacién de actores € intereses.

Caso 4: En 1999 el presidente municipal panista dé Cuautitlan decidio
reubicar el tianguis de los dfas mattes, que solia 6cupar una extension 36,000
metros cuadrados del centro déla cabecera municipal, en‘una explanada‘de
40,000 metros cuadrados que se construy6, para tal fih-en’la periferia de la
misma cabecera. Siendo la época en la-quie'los municipios mds importantes
del estado eran gobernados por alcaldes de extraccion panista, lareubicacion del
tianguis significaba una legitima demanda‘de una fraccion de la poblacién
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por los problemas quie 6casionaba en materia de inseguridad, produccién de
basura, caos vialyrcaidas de tension eléctrica. No obstante, los lideres tian-
guistas formaban’parte delas‘bases sociales priistas, y otros ciudadanos de la
misma,orientacionpolitica se beneficiaban con la ganancia de sus sanitarios
publicos los dias maxtes, tode ello'le‘imprimia complejidad al proyecto. Cons-
ciente de ello, el presidente municipal disefid una «estrategia sorpresa», basa-
da en‘aprovecharla inestabilidad epérativa del cambio sexenal del gobierno
estatal y ganar el apoyo de la poblacion, incluso del mismo delegado de la Se-
cretariaGeneral de{Gobierno en'el municipio-Gon el acuerdo tacito de éste ul-
timoy€l cabildoacordo laretibicacion«deltianguis y autorizé operativos de la
fuerza publica municipal{para impedirlainstalacionyde los puestos en el cen-
tro de Cuautitlan, conminandoles/a instalarse/en la explanada dispuesta para
ellos. Los)tianguistas iniciaron‘unproceso-jucidico en eLTribunal de lo Con-
tencioso-Administrativo, apoyados perdosumas distingtidos abogados priis-
tas de la region: Cada martes, durante un'lapso de'dos meses; se registraron
enfrentamientos violentos entre tianguistas ¥ la, fuerza,publica municipal,
mientras el nuevo delegado deJaSecretaria General de Gobierno ywel grupo de
abogados priistas conciliaba cernrla autoridad municipahal interiof'dela presi-
dencia municipal, en un ambiente deSerias'amenazas juridicas pero sin ayan-
C€s paraninguna de las partes. Para finalizar el ‘conflicto,Ja:Secretaria‘General
de Gobierno cit6 ajlas partes aluna larga s€sion de negociacion, aleanzando
como acuerdouina reubicacion fraccionada en dos yialidades periféricas de'la
cabecera mnicipal. La‘explanada donstruida para reubicat'el‘tianguis-no
tuvo uso alguno.

Caso0)5: En 2003-¢l'presiderite municipal panista.deAtizapan de Zaragoza
decidi6 abrogar el Plan de\Desarrollo Urbane Municipal aprobado.ese mismo
anowpor laautoridad mudicipal anterior, debido alque los intefeses inmobilia-
rios habian logrado imponer usos, del suelo insustentables\e’impopulares,
ademas de que el resto de su centenido constituia una normatividad ambigua
y hasta ilegible-en el mismodog¢umento.oficial. El gobierno estatal ne autorizd
la publicacion del acuerde de cabildofabrogatorio’en el periddico oficial Gdces
ta de Gobierno, corrlo'que impidid'su entrada en vigor. No.obstante, la auto-
ridad municipal, en contraveneion de su simnilat estatal; extendia licencias de
uso del suelo y de construceion‘con fundamento en€l\Plan de Centro Estraté-
gico de Poblacion antecedente. La medida ocasiono-unia serie/de,demandas.de
particulares en el Tribunal defle.Contencioso-Administrativo, ademds ‘de
fuertes tensiones con el gobierno estatal por.eliinicio delvarios desarrollos ha-
bitacionales sobre los cuales cada ordén-de gobiernodaba respuestas distintas
a los tramites particulares. El conflicto fue dirimidorhacia finales del trienio
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con la aceptacion implicita del Plan de Desarrollo Urbano Municipal que se
habia derogado:

Caso 6: En 2007 el présidente municipal panista de Cuautitlan Izcalli con-
sider6 enstplan degobierno varios proyectos de desarrollo importantes, entre
ellos unode transporte publico.en carriles confinados técnicamente llama-
do Bu$ Rapid Transit (BRT)=ELgobierno estatal, a través de operadores poli-
ticos, establecid.en contra'delos proyectos varios puntos de presion, en cuyo
caso extremo utilizo alamesa de vesponsabilidades de los servidores publicos
comoOrgano represonen contra‘defuncionaries municipales especificos.

Mgs alla de la guerra pof el mérito,politico, mejores interacciones se dan
én'materja de.coordinacionhacendaria.'En esta, se’han dispuesto cuatro in-
centivos para la accién concurrente; un pregrama histérico de cofinancia-
miento, la sistematizacion de las resoluciones ‘catastrales, el ya mencionado
«debate relajadomde intereses ocasionalés,asi comedacapacitacion basica re-
currente. Pof su parte, la‘planeacion§ operacion-urbana constituye una atri-
buciéon municipal escamoteada bajo el imperativode quedaasignacion del uso
del suelo debe favareger la actividad inmobiliaria privada, Lo anterioryse re-
fuerza'con la politica y mecanismos estatales de simplificaciomadministrati-
va. Fuera de‘ello, no se pfomueven proyectos urbanos de interés\ptiblico:

Lasatribuciones municipales que apremianla concurrencia con el\gobier-
no estatal tienden@establecer futinas cuyaefectividad de resultados.depende
dela’yoluntad politica éste'ultimo, tales son los casos del control'del creci
miento urbatio, la regulatizacion de la tenencia dé'la tierra y laplaneacion-del
desarrollo/municipal 'y, estatal. Otrassmaterias logran un mejor desempeno
concurrente por tratarse de prioridades y hasta modas administrativas estata-
les: la planeacidn’y operacion de'la proteccion civil, losssistemas intermunici-
pales de seguridad publica,"el depoftte, el turismo,)la salud{"el mercado'de
derechos.de uso del medio ambierite, 10s bosques, los parquesaaturales'y. fau-
na, la pirotecniay el control delConfianza. Elresto de las interaccionés compo-
nen un amplie.grupo de mecanismos de fiscalizacion'y control‘estatal: la
informacion de‘autorizaciones urbafias, la interyencion estatal latente.deTos
servicios municipales.por convenios;la coordinacion del registro civil, laau-
torizacion de movimientos en el patrimonio.muhnicipalflarevision de laicuen-
ta publica, la autorizacidn-de créditos, el control‘de'seguridad social de los
empleados publicos, la accién unificada de las contralorias,la\coordinacién
en derechos humanos, la intervencion estatal en prganismos operadorés mu-
nicipales de agua y saneamiento, algunas mediacione§.estatales justificadas
juridicamente y la certificacion del rezago\social.
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Modelo de comunicacion politica para las RiG
utilizando unenfoque critico

Desde la ¥ision estratégica de comunicacion politica que ha perfilado Aguilar
MirandajJas RiG.mexiCanas réquiéren «cirugia mayor» y, a partir de ahi,
«abtir nuevos dérroteros» Fa«eirugia mayor» se propone precisamente para
hacer posiblé laprimera.estrategiade/niejora de las RiG: «la estrategia de pro-
positos». En ese sentidoyse ha detectado que en los contextos tematicos de in-
teraceion intergubernamental no~se privilegia la comunicacion politica,
existen'claramentejimagene$ ytradiciones dominantes que se anteponen a la
posibilidad de.ocuparse de objetivos.coerdinades:(1) en el ingreso federacion-
estados, el'prejuicio pelitico-partidista'y la planeacion interrumpida afectan
la cootdinacion formal'y la operativa respectivamente; 2) el ingreso esta-
dos=municipios se ‘encuentra permanentemente afectado por la dimension
avasallante de lacoordinacionnacional; 3)en el gastofederacign-estados-muni-
cipios, laaccion instrumental limita el cofinanéiamiento ydadiscrecionalidad
estatal’en la seleccién de accionesindividuales; 4) la estrategia'distributiva regu-
larmente se ve afectada por diferencias politico-partidistas; 5) en'la estrategia
tedistributivaimpera la doncurrencia’en la estrategia'centralista;y 6) ena te-
lacion mexiquenses estado-municipios, se mantiene hasta nuestros\dias un
modelo-de autoridad hiper-inclusiva quepugna’con_todos su reeursos por
centralizar el mérito'politico. La «cirugia mayor» estdra destinada.a vencerlas
imagenes y tradiciones dominantes, para intentar através de la comunicaeion
politica aquellos retos gubernamentales que inicien su defini¢ion en los ordenes
gubernamentales(@statal y muficipal. La coordinacién horizontal detectada
representa una virtud incipiente'de comunicacion estratégica.
Consecuentemente, «abrir nuevosiderroteros» significa yalerse'de la co-
municaeion politica para continuar secuencialmente con lasitres estrategias
restantes de mejora delas rRiG.Laestrategiadprocedimental» deberd enfatizar
el relacionarse-huumana y objetivamente ‘conpersonds,clave. La «estrategia de
capacitacion» deberabuscar aprenderyde las imdgenes para‘avanzar.en(los
propositos. La «estrategia‘estructutaly deberdimpulsar la reestructuracionpo-
litica de la organizacién intexgubernamentalyEn suma; se recomiendalel uso
delos siguientes esquemasparasimplificarla comprension de la Secuencia es-
tratégica, previa concientizacion del'diagnostico.que cada apartado del pre-
sente texto presenta. Lejos de sét:redundanteso’reiterativos; dében proyectar
en la especificidad de cada caso el cambiothacia'mejoresirrg fundaddsien la ca-
pacidad de un agente intergubernamentalrenovado:‘el ¢comunicader politico.
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Figu& odelo de comunicacion politica en las RIG
de ingresos federacién-estados
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Figu@odelo de comunicacion politica en las RIG
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Figu odelo de comunicacion politica en las RIG
K de las politicas redistributivas
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Bajo esta logica;, dicho esfuerzo pretende dar respuesta al siguiente cues-
tionamiento: ¢ EnJa practica de la gestion municipal, el uso de las Tecnologias
de la Informaeién y la.Coamunicacion, representa una verdadera opcion para
lograr aumentar el desempefio publiadministrativo?

Debeaclararse.quesen el documeénto se reconoce que la brecha comunica-
cional'’es un elemento importante del desarrollo tecnoldgico; sin embargo no
centra'su ateficion en este'tema porque’de’acuerdo a Carlos Enriquez Denton
(2001) ésta se ha convertido en unapugna mas racial que tecnoldgica; mas en
una disputa eriginadapor la asimetria en lafinformacion que una disputa por
el desarrollo cientifico y.esto'genera brechas comunicacionales dificiles de
atender.

Labrecha comunicacionaly la gestién publicaumunicipal

En 2006 se realizo la Cumbre Mundial sobrea Sociedad(de la Informacion
(cMspyproducto de la misma surgio la camparia “Derechos de Comunigacion
en la Sociedad de la Informacion” (Cris, por sus siglas en inglés); Con el obje-
tivo'de impulsar, con mayorjahinco, ¢n'la agenda de los gobiernos €l derechoa
la comunicacion (Maggio; 2007) y reducir la brecha comunicacional.

La’brecha comunicacionalhay que pensarla como un asunto golectivo y
no(solo organjzacional o individual. Un asunto en el'que los beneficios socia#
les)se deben(valotrar en rélacion al impacto que sé genera paralas.comunida-
des, organizacionesy familias y grupos interesados en los resultados‘delas
actividades que realizan las autoridades publicas en.eléspacio publico (Enri-
quez; 2001; Ramirez, 2006).

La eficacia de las acciones que pretendan redacir la brecha eomunicacio-
nal, dependeran de laposibilidad‘deestablecer mecanismos de interaecion
eficientes que vinculeny, en la medida de lopposible, hagan compatiblés los inte-
reses del gobierno o autoridad publicaicon [0s intereses de la poblacion usua-
ria. Esto implica'reconacer que no existe un modéloyinico deinteraccion, ine
que pueden existir muchos canales’de comunicacion adaptados segtin las\di-
ferentes necesidades y'objetivosindividuales'y comunes de una sociedad para
nada homogénea (Baigorti;2000).

En este sentido, una de las posibles/estrategiasipara dismunuir la brecha
comunicacional consisten en ampliar el uso.delas Tic ehtehquehacer guber-
namental. Especificamente, aumentar lataceesibilidad perymedio dé Internet,
para que todas las personas, independientemente de'stis limitaciones tisicas o
de las derivadas de su entorno puedan usar de forma satisfactoriaeste recurso.
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Una gran cantidad de gobiernos municipales, han desarrollado planes en-
caminados a la disminucion de la brecha comunicacional, en estrecha colabo-
racion con el'seetor privado, de manera que se ha planteado la necesidad de
estimularo s6lo elaeceso, sino también el uso y la apropiacion de tales cana-
les de-€omunicacidn, porque sostiefien que éstos efectivamente puedan inci-
dir<en)los propios,procesos-de.desarrollo, combatiendo las demas brechas
subyacentes{(Crovi, 2002; Ramirez.2006).

Sin embargo, otrds epiniones-(Caceres, 2001) plantean que las TIiC de-
berfan-proporcionar‘un espaciode’encuentro de una nueva esfera publica,
donde la sociedad civil pueda definirsey,comprenderse en su diversidad y don-
delas estrugturas politicas estén sujetas.aldebate publico y sean valoradas por
sus acciones,'garantizando la participacion detas\categorias mas excluidas a
través(deperspectivas de'criterios regionales'y sociales.

EnMéxico el gjercicio degobierno.constituye una‘tarea que requiere el uso
de una gran cantidad de recursos y de esfuerzos, que busca la adécuada atencion
afas diversas demandas,sociales, De hechosgebernar y,satistacer las deman-
das ciudadanas implica intercambiar'ideas;lanalizar alternativas, tomap deci-
siones‘y valorat los resultades e impactos de dicho ‘ejerciciosPara ello el
gobierno requiere de via$ de interlocticion efectivas y-eficientes que permitan
establecerun-didlogoy un intercambio de informacion fluidoa fin de'admen-
tar la Jegitimidad de las accioneés gubernamentales.

De ésta forma, los problemas de ineficiencia e ineficacia en ld gestion ptis
blica de los municipios nosolo son problemas politicos, también son origina-
dos por labrecha comunicacional. Esto se hace més evidente; cuando se tratade
congcer y-difundifles-tesultados que ha tenido una acCién‘ptiblica‘ya que la
practica de dirigiryadministrar'y conducir un gobiernowes un proceso complj=
cade y arduo,que se desatrolla en un/Contexto de incertidumbreasi como tna
insuficiente comunicaeign entre,gobierno y sociedad (Crozier, 1997).

En efecto, gabernar en el ambito munigipal requiere(de un conjunite de ac-
tividades normativas politicas y técnicas cuyo propésito'sea establecer objeti-
vos de beneficio general; jelaborarestrategias’idoneas pata alcanzar(los
objetivos deseadossiasignar recursosspara las:acciones preseritas; crear siste-
mas de informacion que permitan dar segliimiénto a lasracciones realizadas;
definir un sistema de comunicacion que permita informar sobre l0s resultados
sociales esperados y los concretamente alcanzados.(Aguilar Villanueva, 2006).

En este contexto, un probléma\bastante ¢omun quéenfrenta la gestion
municipal es la ausencia de canales de comunicacion eficaces y sistematicos.
De hecho, el interés tanto administrative.como politico, se ha orientado mas
bien a controlar los insumos (inputs) que recibe Jaradministracion publica
municipal y a garantizar la observacion de normas y procedimientos;sin,pre-
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ocuparse por difundir los resultados (outputs) o impactos (outcomes); por
ésta razon, darconocer los resultados del rendimiento de la prestacion de los
servicios publices, no era'una‘preocupacion fundamental (Aguilar, 2006).

Si bien esta'situacion permite evidenciar la relevancia practica que puede te-
ner la<€omunicacion.como unatheérramienta de buen gobierno; en el ejercicio
diario dela administracion publica apenas empieza a ser valorada su utilidad en
el proceso d€ gestion, ya que‘el reclamo, por una mayor democratizacion de
los procesos politicos,asi,como unamayor transparencia en el uso de los recur-
sos puiblicos y una mejor rendicién de cuentasde las acciones gubernamentales
hanllevado a lasexigencia.de/difundir losresultados de los gobiernos y a tener
pata ello metodologias, 0 almenos,indicadores que;demuestren que se esta
avanzandoemsolucionar los problemas o en aprovechar las oportunidades.

Bajo ésta logica; debe'reconocerse que es poco lo quesabemos acerca de la
mafera como la eomunicacion)contribuyewal mejoramiento de la gestion pu-
blica en México, ya que supractica ha sido menoespreciadas, En'este sentido,
resulta importante que en la gestion municipal se amplien y.mejoren los canales
de comunicacion afin de ser constituidos come una alternativa que pretenda
dar'respuesta a'lasicarencias'sociales mediante una reestructuracién social
basada en ladifusion de informacion; xazon por la cual conviene profundizar
brevemente en la relacion comunicacién y buen gobierno asi'como susCarac-
teristicas relevantespara poder estay en condiciones de determinar su aportacion
como iih mecanismo de gestion (Garcia, 2000).

Para queTlos mecanistos de comunicacion,procuren‘al interés;piblicoslos
gobierno§ tienien que proteger la independencia‘de su funcionamiento'y per-
mitir la expresionde diversos puntos de vista en la sociédad: Existen diferen-
tes. factores que‘un gobierno puede implementar para cumplir ‘con éste
cometidogentre.ellos se €nclientranymecanismos dejparticipacion; estado'de
derechoslucha contra lajcorrupeidn, transparencia y rendicion de cuentas; y
acceso a la informacién publica.

Una mayer.«participacion» es vital para establecer canales de,comuni-
cacion efectivos'y poreonsiguiente s€logte un buen gobierno! Esto se explica
por dos razones; enprimer lugar, una mayonparticipacion‘de los ciudadanos
en el proceso de toma de decisiones permité.una mayontransparencia y puede
contribuir a garantizar que-las decisionéspoliticasise:adapten a las necesida-
des de las personas que se ven afectadasjpor ellas(King, 2012),

La aportacion de la comuni€acién en la promocion de la participacin‘es
fundamental ya que en la medida‘en que.se informe dé.aspectos dél’proceso
de toma de decisiones y se de voz en él thismo a las pattes interesadas, facilitard
la formacion de una esfera ptiblica en la que sejptieda tener unaamplia gama
de debates y de acuerdos en la que estan représentados diversosipuntos ‘de vista.
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De esta manera,Jo§ ¢iudadanos pueden utilizar los medios de comunicacién
para expresatle-al'gobierno su acuerdo o desacuerdo sobre cuestiones de su
actuar en la.esera publica.

Por.ellado del «estado'de derecho, se debe reconocer que todos los seres hu-
manos tienen ciertas'potestades findamentales inalienables e inviolables
desde que nacen. Garantizarque los ciudadanos gocen de esos derechos es una
condicion prévia para obtener la legitimidad de un gobierno ante su sociedad.
os canales de comunicacién pueden‘constituir una fuente fiable de informa-
cidn, que servira dé base para la‘labor dedas otganizaciones de la sociedad ci-
vil ylas autoridades publiCas, encaminada a reducir los casos de abuso
arbitrario y.asi vigilar el cumplimiento'deesos derechos. El estado de derecho
es esencial'para la estabilidad y el buen funciopamiento de la sociedad. Su res-
peto e§ imprescindible-para que los ciudadanos’confien en €l proceso demo-
cratico.a largo plaze y participen en el-desarrollossostenible de su sociedad
(King, 2012)(

La procuracion de los'factores anteriores estawrelacionada con actividades
de lucha contra la corrupcion, transparencia y.rendicion de suentas. Los actos de
«corrupcion» socavan la legitimidad de un gobierno y sélo se puede promover
lalegitimidad mediante Uina estrategia de gobernanza que considere a la Co-
Municacién eomo un-area de oportunidad y no'una amenaza:

Eldrea’de oportunidad se ubica en una/mayor «transparencia de Ja,admi-
nistracion publica»ya que la institucionalizacion de mecanismos de.comunis
cacion eficiefitespuede sacar a la luz posibles conflictos de interéswy puntos.de
inflexion{que sean fuentes potenciales de actos'de corruptcion ayudaral'go-
bierno.a mantenerlainformadayala sociedad de sus acciones: Un mayor acceso
ala informacions mediante la promulgacion de leyes sobre la libertad de in=
formacion, garantiza una-patticipacion mas amplia de los citidadanos en.el
actuar gubernamental Esto a suweéz permite una verificabilidad maximadela
informacion y que,todas las partes interesadas posean informacién'que los
ponga en igualdad de condiciones para‘debatir sobre las cuestiones fundas
mentales del desarrolle social (Trinidad, 2005).

Por dltimo, la «fendicidn de clentas» esta éstrechamerite relacionada‘con
la cuestion de la transparencia®Mientras que-esta ultima’se centra enlas prac-
ticas de la administracionipublica, la rendicion deictientas se refierea la res-
ponsabilidad que tienen diversasyentidades, inCluido el publico, de juzgar
dichas practicas y su eficacia. Fa-rendicion dé.cuentas abarca“una actividad
moral ante el ptblico, lo que comprendearios tipos dé.sanciones, garantiza-
das por el estado de derecho, y es fundamental para lalegitimacion,dé una so-
ciedad democratica (Trinidad, 2005). Por ejemplo, pueden ayudar a eliminar
la exclusion y la marginacion de los pobres:“Por\o general,dos pobresao, tie-
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articipar de lleno en la sociedad y ganarse la vida. Por

ello, limitarg es recursos adicionales no basta para sacarlos de la mise-
ria. Lo que a itan son mayores capacidades. Una de las capaci-
dades q rollar es el gobierno electrénico.

*

erminan una comunicacion efectiva

R o L

(2001 @ @Q Qﬁ\ ®\
o) ctro&omg&@com@ cion g@mn K\& .§
De acuerdo cogaiﬁl@ﬂ Qg/lemc sxital (2 nuestro ha 1(10@Q &

\@
‘3\2

uege@@nrlque
e
é ni

diendo competitivi nomlc nte I% deca to 1mp11c}q
el pais deja de ser atracti ainversio las erp&sas en el paigdejan,
de producir porque no p@ompetl ternac ; perder

competitividad significa a e? ajo q ﬁrlam arrollar . @2
mexicanos migra hacia otros p@ ecta estro ar per o re \
0S8

todo obstaculizando los objetiv: des econo ocmd&‘l 6
En este contexto se reconocié qu erfaa r una as re

ceptiva frente al empleo de la ciencia y la tecnologiajen el e]e de gowa

no, concretamente en las tecnologias de la i 1on$ umc Q

) & X2
®® -

Comunicacion_politica.indd 58 26/01/17 3:01 p.m.



hecho, en la primayera ‘de 2001 el Gobierno de México, a través de la Oficina
de la Presidencjapara la Innovacion Gubernamental introdujo la iniciativa de
Gobierno Digital; la cualformo parte de uno de los seis pilares de la Agenda
Presidencial de Buen/Gobierno de 2002. En 2003 la responsabilidad de la es-
trategia del Gobierne Digital s¢ tranisfirié a la Secretaria de la Funcion Publi-
ca, a través de la Unidad de Gebierno Electrénico y Politica de Tecnologias de
la Informacién‘(UGEPTI),

Después de cuatro aiios de gestion se prepard, implementd y liber la es-
trategia.de.e=gobiefno.que buscdubicar al pais efitre los principales proveedo-
res de servicioseen linea a nivel gubernamental en el ambito mundial. En este
sentido y desde un'punto/dewista tecnoldgico, el Gobietno Electronico (GE) es
considerade como la capacidad.que ofrecendas tic para desarrollar y ofrecer
informacion y segvicios'publicos\a través.de medios, telematicos, habitual-
mententernet (Orrego: 2005).

Ahora bieny ; Como, puede apoyat ehGE a las-gestiones manicipales para
establecer vias de comunicacion con la sociedad? La respuesta puede encon-
trarse’en el hecho quejexiste «una tendencia mundial, lacual’obliga al-gobier-
no a,adoptar una pelitica de transparencia hacia la eciudadaniallevandonos a
tin mejor aprevechamiento de los recursos y optimizacion.de\os mismas»
(Kopez;2003:24).

Esto.implica una mejora de la planificacion de los asuntos publicos me-
diante 1a asignacion de mas,recursos para,la capacitacion de-los empleados
publicos, y 1a’generacion’de mecanismos de comtinicacion —internos y exters
nos- que/demuestren‘la conviccion del gobiernowen turno, ‘en cuanto a‘mejo-
rardaspercepcion@uela ciudadania sobre(las)actividades y prestaciones de
seryicios que ofrece el sector publico, en tres dominios'centralés (Bertuccis
2005: 16)qa saber:

1. Procesosigubernamentales que se difigen a mejotar el funciohamiento
interno-del sector publico, incluyendo los siguientes aspectos:

«  Mejora delaeficiencia: feduccion de costos y tiempos de los pro-
Cesos:

«  Gestion de progesos:planeamiento, monitoreo y control del des-
empeiio de los.recursos (humanos, financieros, tecnologicos y
otros).

+  Articulaciones estfategicas dentro’del Estado:interconexion de
niveles (nacional, federal, estadual, regionalyprovincial,munici-
pal, local), poderes, ramas, \jurisdicciones, areasyorganismos,
agencias y repositorios de datos, pata fortalecerJa-capacidad de
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analisis; desarrollo e implantacion de estrategias y politicas gu-
bernamentales.

2. Interaecién con la‘ciudadania, ello implica una descentralizacion
destransferencia,de recursos y atribuciones para acercar las decisiones
v'los procesos ‘alos lugafeés en que se manifiestan los requerimientos
dirigida amejorar larelacion entre el gobierno y los ciudadanos, tanto
comogsustentadores de'legitimidad; como en su caracter de destinata-
rios oy«clientess'de'servicios, puiblicos. Tales iniciativas se extienden a
los:siguientes aspectos:

«  Comunicacioncon los ciudadanos: proporcionandoles informa-
¢ién'suficiente sobre lassactividades delssector publico y exhi-
biendo plena‘disposicion-para responder a consultas acerca de
sus de€isiones y agciones (accountability).

«  Participacion citidadana: promeviendo.ehinterés, el involucra-
miento y la participacionactiva de losciudadanosen las decisio-
nes y acciones'del sector, puiblico.

3._Vineulos cop-erganizaciofies del sectorprivado, mediante unarelacion
participativa-delimitando obviamente las diferencias claras que hay
entre los dos sectores, pero siemprecon el afanide un trabajo conjunte
por elbien social; el-bien comun:

Concretamente, ¢l(GE se plantea-como el medio paramodernizarla\gestion
publica a trayés de las TIc, en busca-de mejores/practicas, mayor control,
transparencid y mas agilidad; en definitiva, unamejor prestacion de seryicios
al pais en§u conjunte. En el discurso, para los ciudadanos.esda oportunidad
paraaceeder y participar activamente en losservicios,publicos, deforma mas
flexible y sin acudir a las dépendencias del Estado;también signifiea una ma-
yor informacion, mas puntial y a cualquier hora.através del internet.

Ahortabien, el desarrollo de unaestrategia comunicacional y el uso:del'GE
en la gestion municipal, depende del escenario donde se desarrolla; ‘el entorno
que esta en funcién del alcance'de las capacidades de Gg. El alcance se mide en
dos dimensiones: cobertura (atencién’a las localidades del.municipio), y.al-
cance funcional (temiatica); por lo'que es necesario conocer y.evaluar aquellos
aspectos que condicionan o facilitan el disenoyde capacidades del GE como es-
trategia comunicativa en la'gestion municipal (Sandowval, 2005):

a) Gobierno de primera gefieracion: SonJas'iniciativas de GE destinadas a
brindar servicios administrativosiy»de'informaei6n a los ciudadanos

! Ejemplos de servicios de GE a ciudadanos: Impuestos, Seguro Social, Viyiefida, Registro Civily
Elecciones, Empleo, Educacién y Cultura. La tendencia deiestas iniciativas estd dirigida al'desarrollo
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de manera uniditeccional a través de Internet. Los beneficios que apor-
tan estag-iniciativas a los ciudadanos se traducen en ahorros de tiempo
y dineto (desplazamientos a las oficinas publicas, esperas en las venta-
nillas) asi como-{lexibilidad en la actividad del Gobierno.

b){Gobierno dé\segunda géneracion: Son las iniciativas que desarrolla
un Gobiérno parasbrindar servicios al desarrollo profesional de los
funcienarios ademas'de la ciudadania. De tal forma que se establecen
estrategias de comunicacioniintraorganizacional. El GE basado en ésta
modalidad;Tepresenta.unatherramienta’para la profesionalizacion y
atencion‘a los funcionarjos publicos;'su capacitacion y una mayor par-
ticipacion.

¢) Gobierno de tetcera generacion: En este'caso, el GE responde a la cre-
ciente necesidad de cootdinacion intergubernamental para la gestion
de diferentes tareas de lagestion municipalsPresupuestos, Adquisicio-
nes, Planificacidn,\Gestion dé Infraestructuras e Inventarios, entre
otroshEstos sistemas son los lque permiten la gestion-integrada y/o
compartidaldejserviciospropios de la Administracion Publica.

Como puedeapreciarse, la incorporacion de las TIC'en las agtividades de go-
bierno,permite un mayoracercamiento a las necesidades y'demandasdelciu-
dadan0.De esta forma, se vuelve mas eficazy eficientey proporeionando
servicios de mejor-calidad y.faeil acceso, ast como también promueve el de+
sarrollo al estimular la actividad econdmica; al mismo tiempo, el'gobierno,es
cada vez fmds transparente’en su actuar mediantea difusion.de programas.de
rendicion de cuentas, facilitande la comunicacion condos ciudadanes lo que
puede'generar Certidumbré'y confianza'envel gobierne, puesto.que hay una
mayor informaeion a lagpeblacion yCrea un ambiente que facilita la partici-
pacionteiudadana. En pocas palabras;’el GE transforma las estructurag,y los
procesos institugionales burocfaticos.

En este miarco dos de lo§ grandes desafios son, por un lado, el impulso de
canales de comunicaeidn por parte(del Sector ptlblico y, pot otro, su.apro-
piacion por la sociedad\civil. De hecho, come:lo senala Pifion (2004) las acti-
vidades comunicativas estan, vinculadas consla’evolucion de las sociedades,
puesto que fijan limites 6:facilitan tanto’el proceso‘de creacionide conoci-
miento asi como su uso social o economico. La comunicaciofupolitica trans-
forma de modo excepcional el aparato gubernamental.

de sistemas de GE en modo de Ventanilla Unica: El acceso virtuala'todos los servicios que ofrece el
Estado a los ciudadanos desde un unico punto de acceso.
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o Permiten mejorar la eficiencia del proceso de toma de decisiones al
contar consistemas de informacion mas completos y de manejo mas
sencillo:

« . Notequierenreformas legislativas complicadas.

o « Impactanlavida detodos los ciudadanos al mejorar el acceso, la efi-
cienciaf la eficaciade todos los servicios ptiblicos, como salud y edu-
cacién;entre otros.

o Transformanda‘comunicacion entre ciudadanos y gobiernos, hacién-
doladirecta, personale inmediata, asf como la comunicacion entre la
ciudadania.

Asi que, patarlograr los objetivos-deldesarrolloreeconomico y el bienestar so-
cial delos munjcipios,'se debepartir del reconocimientoque el GE crea valor
en los'servicios quele brindaa la ciudadania, pero+ésta,creacion de valor pue-
de ser vista desde diferentes perspectivas;una deellasla percibeen funcion de
la’eficiencia‘que un gobierno posee en el manejo, de lagfinanzas, es decir se
concentra exclusivamente en Ja'esfera monktaria. La otra,perspectiva ye a la
creacion del valor en funcion de'la capacidad, que el empleo de Tecnologias de
la.Informacién y Comunicagion tienen\para facilitar una mejora.en la calidad
de vidade sus’ciudadanos.

Desdeésta perspectiva se reconoce quela posibilidad de crear un\Gg, asi
como st impacto en'la sociedad, dependede las caracteristicas sociales, eco#
nomicas y politicas de cada entidad o instancia"de gobierno; sin embargo,
todo GE debe cumplir'con’una serie de requisitos minimo$\(registros civiles,
expedicion de permisos, etcéteta), que se consideran necesarios parasiwwbuen
funcionamiento- Estos servicios pueden ser realizades' por los‘ciudadanos
mediantequn, sistema de/GE municipalyy ademas se crea un valorptiblico‘en
ellos, alfagilitar la calidad de seryicio-a los «clientes» (ciudadanos), ya que el
objetivo final deun GE es crearvalor ptblicorde calidad!

A nivel municipal, el GEcomo estratégia de comunicacion puede; difundir
programas gubernamentales; mejordrlos’servicios\que provee laladministras
cion estatal; proporcionar informaeign oportuna ysuficiente para que los'ciu-
dadanos decidan en funciénide.sus interesésypromover eimpulsar unanueva
cultura de acceso y uso dellainformacionyyyrecibir'opiniones y sugerencias de
los visitantes.

Ademis, los compromisos gubernamentales que son ‘considerados una
respuesta a los requerimientos mds apremiantes del manicipio en materia de
obra publica y acciones sociales. Con Sucumplimiento se buscariamejorar la
calidad de vida de los habitantes, atender sus aspiraciones y éxpectativas; es-
tablecer un vinculo directo generador de ceftidumbre y confianza.
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La calidad se promoveria a través del desarrollo de los procesos de gestion
acordes a estandares normados de eficacia y calidad. Para lograr un gobierno
de resultados;que se evalde’ent funcion de su eficiencia en la atencion ciudada-
na, es imprescindible prestar un servicio de calidad; con procesos administrati-
vos efiCientes que provean respiesta oportuna y pertinente a toda peticion.

La‘transparéncia se desarrolla a través del acceso publico a informacién
precisa acerca de los procesos; productos y resultados del gobierno estatal, asi
como de la promocidn ysustentaeion'de la participacion ciudadana.

Setrata entoncés de un despliegtie de.iniciativas encaminadas a favorecer
ala seciedad ensu ¢onjunto,comunicandoe asus habitantes, lo que facilitara la
interaccion entre gobierno municipal, pueblos y comunidades.

Como se ha visto, en los lugares en que sehaaplicado el G —~ambito federal
y estatals ha funcionado'de manera sobresaliente debido/asque se cuenta con
el equipamiento teenico y sélo se actualizé.o se adquiri6 infraestructura tec-
nologica para lograr llevar a cabo laltransformacion gubernamental de un
aparato ineficiente e ineficaz ante la demanda/ciudadanaaotro en el cual los
resultados de su actuar son la base fundamental de su accion: Sin embargo, no
ha sido-tin resultado general,'ya-que el uso de las T1c(y'el desarrollo'de un Ge
én.algunas dependencias(federales, no‘ha'sido capaz de generar valor publico,
esta muy limitado o inexistente.

Patafinalizar,ay que sefialarique las desigualdades'generadas porlabre-
chd comunicacional, pretenden ser resueltas con propuestas que establecen
en ' muchos cdsestina transferencia de modelos quefionecesariamente se pueden
adaptar alasgiecesidades y'condiciones que ofrecen las diferéntes dependencias
gubernamentalesIndiscutiblemente, el hecho)de adoptary adaptar el uso del
GE.tiene sus problematicas especificas y'peculiares (lorque resulta apropiado
para un lugar ojentidad fosptiede restltar para otro); debidoa que no sélo'se
trata deincorporar lalteenologiaysino-que implicatodo un conjunto de'cuali-
dades, valores yrcondiciones encaminadas@una determinada estrdctura or-
ganizativa, administrativa, §ocial econdmica’politica’y cultural dellugar en el
que se va a implementarla practica del-GE; ademdSide que se pretende con.€llo
modificar las viejastestructuras ofganizativas para volverlas eficientes, efica-
ces y efectivas.

Contrariamente a la idea\tradicional’de autoridad Sobre una nacion, el
buen gobierno vincula a las autoridades con la noCién de responsabilidad para
con los ciudadanos mediante cafiales de comunicacion institucionalizados. Asi
el gobierno consigue ante la ciudadaniaglegitimidad dé.sus accionésymisma
que emana de la aceptacion y la partic¢ipacion de los'ciudadanos.en el gobier-
no, mientras que éste ultimo se preocupapor elbienestar de sus'gobernados:
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COMUNICACIONINTRAORGANIZACIONAL
EN LAADMINISTRACION-PUBLIGA MUNICIPAL

KarinaRebeca Ramirez Gonzilez

Introduccion

Paradogicamente, en estos tiempos dewverdadera revolucion tecnologicaa fa-
vor de la.informacion;la ecomunicacion se vuelve un fenémeno escaso.0 insu-
ficienfe~La paradojareside en queni con la abundancia‘de canales fisicos, las
llamadas tecnelogias de la informacion y lacomunicacion, se logra formar.co4
munidades de-entendimiento, de alianza, de intefaccion, pues'la velocidadide
los mensajes ha aumentado, pero'no la eficacia‘en el intercambio reciproco.
Premisa comunicdcional.

La'insuficiente comunicacion la padecen las naciones, los bloques econé*
micos, lasicegiones dentto-delos estados nacionales ¢ inclusolaspersonas. En
este trabajo se pone en relieve la comunicacion al interior de’los gobiernos
municipales. Los grandes flujos-de informacion y la actividad constante pue-
den aparentaticomunicaciorintensa, pero también pueden enmascarar omyis
siones y distorsiones, ¢con.alto costo énel rendimiento de la funcién publica:

Tal vez por los patrones culturales imperantes, Solemos equiparar a los\go-
biernos municipales con lo pequeiio, con la.sencillo y acaso poco importante:
En realidad, la gestion ptiblica local constituye un'‘fengmeno complejo si po-
nemos en perspectiva sus multiples.atribucionessus variadas herramientas y
su, recurrente, division funcional;Vaya, la funcién publicaumunicipal requiere
niveles complejos de organizacion'que no,se filtran en sofisticados/manuales
de procedimientos y recetas preconcebidas, sino en entendimiento, pleno en-
tre quienes la habitan, es decir, requiere’ de comunicacion quederive en ac-
cion concertada para cumplir con las tareas‘quele’han sido€onfiadas:
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El universo posible de comunicacion en los municipios, como se ha visto
en el primer capitulo de este libro, es amplio. De los municipios con los pode-
res del Estadoycon la sociedad, con los actores del sector privado y, de manera
medular,alinterior delos aparatos institucionales. A esta comunicacion in-
terna ¢ comunicacién'intraorganizacional se deben estas lineas.

La'comunicacién interna;recurrentemente, se equipara con diversas formas
dentro de la-ddministracién publica. Entré ellas, las mds usuales, los denomi-
nados comunicados, las eircularesslas\publicaciones institucionales, las comu-
nicacionesespecificas;las reunjonesen sus diversas combinaciones (verticales y
horizontales). El problema €n‘perspectivaies averiguar si estos instrumentos,
por si solos, constituyen formas comunicacionales(auténticas y eficaces que no
requieren reflexion profunda, sino:aplicaciontécnica y ya.

Elmarco della administracion publica municipal'y.Sus actores jinternos

Si se parte de la idea de que enMéxico existen 2;440 municipios, heterogéneos
entre sf; la gestion puiblica que,derivan.és compleja debido a st diversas va-
riables. El desarrollo de lalinstitucion.municipal es referente obligado parawyaloe-
rar el biénestar de la poblacion, por un lade, es institucién quenresulta
necesaria para losagrupamientos humanos con'el fin d¢'su propia preteccion,
¥, por otro ladoe, suele ser uni'factor importante para.ehdesarrollo‘nacional de#
bide a que su-fortalecimiento coadytavaen larealizacion de las aspiraciones
sociales al.convergerelgobierno ylos'asuntos ptblicos (Ramirez, 2012).

Meyer (s/a) refiese’que la definicion de‘municipiofioves exclusiva de una
ciencia, debidola’que se entincid en un contexto en donde se puede expresar
cada unadeasrealidadesydivergentes, dentro deloipoliticofadministrativo.
Define‘alumunicipio, desde un enfoque administrativo, comoia forma.basica
de organizar la cenvivencia detina sociedad amplia y compleja. Desde'la pers-
pectiva politica, Jo'define como el cimientoo el punto de arranque.de su es-
tructura de poder. EnieSte marco, México presenta un conjunto complejo'y
amplio de municipios.que difieen‘entre si, ‘con historias particulares que se
derivan de su especifica vida,cotidiana, dé.sus formas/internas de organiza-
cidn, entre ellas se encuentrala‘comunicacion.

Es deseable que en la administracion'piblica enel ambito/municipal se'es-
tablezca como principio de actdaeién'interna la’ ¢omunicacion. La necesidad
de interaccion de funcionarios y autoridadés.se'encuentraplenamenteacredi-
tada si se considera que para cumplir'conysu cometido/de funcion,ptiblica es
menester el acuerdo, la discusion, incluso diférendos y consensos. Comiini-
cacion al fin. En este sentido, la nocion de administracion,publica es un tépico
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que no puede tratarse aisladamente de la comunicacion, pues ambos estan
vinculados indi emente.
Enel pr e la 13trac1on publica, incluidas todas y cualquiera de

plan orgamzacmn administracion de personal, direcciéon

y con&g uio se € conciencia plena del papel que juega la
co ac1on bier én allas en la comunicacién interna no puede
ele alo d) al conjunto social: ;Cémo podria

ocurar ejores at1v procesos técnicos, fuentes de financia-

O c10n @ edid. @tfcas sino es por su capacidad
de h ,de en@ ient
@ a ad consi sec énte en un proceso que
,\s iende loN ntos s par. rar | de vida social, cuestion
o que n uede | i el 1n T b101 ac ac10n la coopera-
&clusu’\ los a ;éa izar que esto no se
% roblem do sufici nte stud1
@ 56 La ad@hstraaonk 11ca e 1t0 m al ara disenar su
0 estructura orgamz@nal en 0 es icipi
ag% las ci tanc1as ntext Qb neces
ﬁ nto d eres en e@'abajq ibe enk uien 2 *
@ gra
@0 @ %@ F1gun@9rgamg§g@

Fuente: Elaboracion propia.
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La figura 1 muestratina forma sencilla de organizacion, con dos funciones
centrales' que ameritan ser comentadas por separado: la primera, es la parte
decisora que correspondé¢ a'la"autoridad conformada por el presidente muni-
cipal, el sifidico(s) yleswregidores; la segunda, es la parte ejecutora conforma-
da pordos,mandos medios y.cuadros operativos, que se encargan de ejecutar
los-acuerdos.tomados porlos,primeros. La organizacion interna del ayunta-
miento, por si sela, requiere un alto nivel de comunicacion, la estructura de la
administracion publica'también debe sustanciarse comunicacionalmente vy,
por tltimo; la comunicacion entre estos dosmiveles de accion reclama interac-
cion'agil y claras

El ayuntamiento es unia figura que, en'su naturaleza de 6rgano de delibera-
¢ion, requiere de fluidas formas d€ cemunicacién‘que les permitan entender-
se, teniendo en perspectiva el bien.comun,.sin embargo;, intéreses partidistas
o de grupo, quiza legitimos, pero no esclatecidos, suelenentorpecer el didlogo y
el.acuerdo. De hecho, el escenario tendencial es que; entre actores de diferen-
tes extracciones politicas'o de grupo,’se manténgan sistentaticamente disen-
$0s.?

Constitucionalmente, los municipios mexicanos son electos porplanillas, es
decir, se eligeyuna lista cerrada compuesta por loscandidatos,a la Presidendia,
Municipal, la-Sindicatura'y las regiducias. Una yez que se elige ala lista‘ganiado-
ra, por elprincipiode representacion proporgional, se suman al ayuntamiento, de
acuerdo al nimero-de habitantes, otros miembros (entre sindicos'y regidos
res). El resultado es queTse obtiene an ¥rgano politicamente plural quesde
acuerdo a lagiormajdebera gobernar'en favor deJa sociedad,

Elsayuntamiento, una vez‘instalado, debe organizarse' por comisiones,
para‘atender los asuntos publicos: Al interiorde esas comisiones, 10s miembros
pertenecientes'a ellas se/organizan ¢on funciones diferenciadas, (presidencia
de la comision, secretariayvocalias), cuestion queyatornando complicado su de-
sempeno.

Hasta aquise\han referido diversasjinstancias que.deben interactuar entre
si: ayuntamiento, presidencia municipal, sindicatura(s), regidurias, comisio-
nes, cargos dentro delas comisiones y la secretaria‘del ayufitamiento.

! No se trata de reforzar la vieja dicotomia politica-adniinistracion, pueSies claro que estanoex-
iste en la realidad contundente, ya que suelen mezclarse recurrentemente; pero, para fines,analiticos
se separan funciones que la norma sefala.

2 Algunas afirmaciones, como la que origina esté'pie de pagina, Se.derivan de ¢ntrevistas realiza-
das en el seno del proyecto de investigacion “Comunicacion Politicay Gestion Municipal’, auspiciado
por la Universidad Auténoma del Estado de México, entre:2015,y2016.
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Por otro lado, el desahogo de las funciones administrativas requiere fuer-
tes dosis de interaecion inteligente. Los gobiernos municipales llevan a cabo
una diversidad de‘actividades'de caracter publico obligatorio y complementa-
rio segtinf€htamario,ylaswnecesidades del municipio (Campillo, 2010), lo que
le impfime'a cada.inorde ellos(Cierta peculiaridad que termina de resolverse
porla forma deCoordinarse-al interior.

El'articulo N5 Constitucional indica,que los municipios tienen a su cargo
una inmensagamade@ctividadessrelativas a la atencion de su territorio, de su
poblacion'y de la ofganizacion.y'gobierno de-ambos. Asi, muchas de sus fun-
ciones reclaman(un alto grado'de entendimiento interno que no es posible re-
dugir a rutimas que resuélvan permanentemente(las demandas sociales. Un
ejemplo puntual es la‘prestacion delos seryicios, publicos (agua potable y al-
cantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de abasto, pan-
teofies, rastro, calles, parques v jardifies, seguridad publica y transito),
(cPEUM, 2016);cuya organizacion esiuna funcion de'la vida cotidiana de las
localidades. El tiempo,'titmo, rectirsos y técnicas,son, per-supuesto, necesa-
rios, pero, por mas que estos abunden, el entendimiente, la‘coordinacion 'y el
intercambio, la:comunicaciony,pues, son‘imprescindibles.

En un caso tipico de organizacion'de la administracion piblica municipal
(Central, sin ‘considerar organismos ‘periféricos'o descentralizados), de@cuer-
do a Reynoso y Villafuerte (2003); deben ifitegrarse tres subsistemas:elnor-
mative, el sustantivo y el adjetivo. En el primero, se consideran-todas aquellas
instancias qUe,por su naturaleza generan normas o estan llamadas a aplicar
otras de caracter externo.Destacan lasecretaria‘del ayuntamiento (que'cana-
lizaJlas decisiones(fonmadas pofjel ayuntamiento) y la contraloria (que aplica
normas internasy aquellas,guie provienen'de'otros drganos generaderes de nor+
mas).

En<el.segundo, selidentificancaquellas areas que de manera directa'cum-
plen con los cometidos del gobierno munjcipal: servicios publicosyservicios
sociales, territorio, poblaciony entre otras,deacuerdotal tipo de municipio.’ En
el tercero, se ubican las.dependenciasique;'de manera técnica yadministrativa,
apoyan el desarrolloidel drea sustantiya y del resto del aparato gubernamental.
Destacan la tesoreria, unidad de administraeion, oficialfa mayor, entre otras;
también de acuerdo al tipe:de,municipio.

* Tradicionalmente, el municipio se divide en tres\tipos, rural,semi-urbano y ufbafo (1APEM),
Esta division tiene cierta utilidad para formarse una idea de sus capacidades y configuracion admin-
istrativa, sin embargo, es deseable que las tipologias de elaboren‘de/acuerdo a objetivos partictlares
(politicos, econémicos, medioambientales).
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para dirimir contrOversias y procurar consensos, es el de San Pedro Garza
Garcia. En la pereepcion de los entrevistados, las diferencias entre los miembros
del cuerpo edilicio son,perfectamente entendibles, son parte de la normalidad
democratica, pero la diferencia se establece por la manera de atenderlas. Co-
mentafl que hay algo.de significativo’en la denominacion peculiar de «Ayunta-
miento RepubliCano'de SanPedro Garza Garciax, pues, efectivamente, tratan
de coordinarse'bajo la idearepublicana’dé que es responsabilidad de todos la
prosperidad de las comunidades,

Figura 3. Organigramia‘de San Pedro.Garza Garcia 2015-2018

ORDENAMIENTO Y HACIENDA'Y
GOBIERNO Y ORDENAMIENTO
DESARROLLO PATRIMONIO REGUAMENTACION E INSPECEION, ?l.? sNT?cRIZ
URBANO MINUCIPAL
DEREGHOS / \ PARTICIPACION
HUMANOS |—] crupApana
REPUBLICANO
SERVICIOS OBRAS
PUBLICOS AYUNTAMIENTO = ~RBUBLICAS
(PRESIDENTE MUNICIPAL,
.
SINDICOS(YY REGIDORES)
SEGURIDAD
MUNICIPAL'Y | DESARROLLO
NOMENCEATURA \ / ECONOMICO
CONTRALQRIAY
SALUD Y SEGUIMIENTO,AL
ADMINISTRACION W ARROLLGY DESARRQELO pranduhcty Tw;%;E:LCIA
SOCIAL CULTURAL DE DESARROLLO

Fuente: Elaborado con informacién basada endntegracion de Comisiones Permanentes del Republica-
no Ayuntamiento 2015-2018» Consultade env<http://wwwssanpedro.gob.mx/SesionesCabildo/Comi-
sionesAyuntamiento2015_2018.pdf>.

Como se indicaba lineas arriba;la.comunicacionmo se reduce a los recturren-
tes instrumentos administrativos; debefasumirse como-una accién‘entera-
mente humana que configura las rela¢iones'sociales: Yaen el primer capitulo
de este libro se asumen como la interaccién de los‘seres humanes; realizada en
el intercambio reciproco de mensajes, con voluntad auténticarde relacionarse
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a través del entendimiento; por lo que los actores, ya sea publicos, sociales o
privados, en el marco de la organizacion del poder politico y la direccion de la
sociedad, se.dispensanud frato paritario al mantener el respeto a sus diferen-
cias y al alentar sus«coincidencias; resultando en la construccién convincente
de unalvisién compartida del horizonte tematico de referencia que, en conse-
cuencia, los compromete conscientemente a responder con coherencia al vincu-
lo establecidaly les facilitalaconvivenciasocial yla coordinacion para atender los
asuntos dé orden comiin,(Aguilary2016).

Enrlas proximas [ineas se habrd'de poner en el centro de la discusion como
instrumentar lalcomunicacidna partir,del contenido de la comunicacion po-
litica.

Las/organizaciones municipales

Al referirnos.ala organizacion en el lenguaje ordinario, generalmente la vacia-
mos de sentido y la'equiparamaos ‘con cualquier conglomerado humiano’que
persigue, mas omenos, un objetivo comun, sin embargo, el termino reviste
mdsdmportancia si consideramos que-implica enténdimiento parada distribu*
cién deresponsabilidades. De acuerdo a Villafuerte'y Reynose (2003:30):

[+.-]Ja organizacion municipalesa actividad\que realiza©l"Ayuntamiento como
entidad publica‘'en su respectivo ambite-de competenciaypata dividir'el trabajo y
delegar.responsabilidades entre el personal con qlie cuenta el gobierno municipal
paraalcanzar sus objetivos. Organizar implica tener claramentedefinidas las fun:
ciones'y el ambiterde competencia.donde deben ejercerse, asi como los ebjetivos
que persigue el’Ayuntamientoyy los recursos.con los que cuenta para aleanzarlos y
determinar cémo deber.agruparse lag'personas y las funciones.

Organizarrequiere, entonces, ademas de r€conocer y clasificar competencias
para orientarlasal fin cominyuna alta'dosis de interaccion que evite.construir
archipiélagos organizacionales, dicho-de’otra manera, que evitela fragmens-
tacion de las unidades administrativas.

En consonancia con estagdea, Nils Brunsson'y Johan P, Olsen (2007) men-
cionan que las estructuras;los procesosylas ideologias de las organizaciones
se forman y modifican para‘que eltrabajo se realice:dé modo/mas funcional y
eficiente. Vale decir que las organizaciones son‘transformables, a manera'de
que puedan cumplir con su cometido.

Ahora bien, la organizacion, apoyada.mediante coordinacion, permite que
las actividades y la solucion de problemas lleguen‘'mas alld de lo-que podrid Jo-
grar cualquier miembro por si solo (Brunssany\Olsen, 2007)s Esta idea pone
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en el centro al elementorhumano, ya que no hay sofisticacion técnica o estruc-
tural que alcanee.¢héxito, si no es a través de la disposicion de quienes confor-
man las organizaciones.

Nos pércatamos, que'el juego entre las variables «organizacion y coordi-
nacion» necesitan.un ‘tercer.elémerto conocido como comunicacion, el cual
permitira el flujo e intercambiowentre los diversos actores inmersos en las de-
cisiones y ejecuciones publicas.

La comunicacion intraorganizacionaly suwinculo con la comunicacion

La comunicacion intraorganizacional.o tambiénllamada comunicacion inter-
na o comunicacion’institucional (Saladrigas; 2005) suele configurarse de forma
tradicional, es deeir; recurrentemente-usa el esquema binomial autoridad-su-
bordinado. Lo cual reduceel papel della comunigacion al envio.de correspon-
dencia (circular, comunicados, entre otros),\perdiendo, ‘asi, cualquier
oporttnidad de proceder dialégica'y colaborativamente.

Sin“perder de vista las relaciones jérarquicas que'de manetrajordinaria
existen en qualquier organizacion, esimenester poner'de relieve que la ineyita-
ble interaccion de los miembros de los'gobiernos municipales‘puede sef inefi-
caz, poryritualista,yinsuficiente, autoritariao ‘desinteresada, o bien\puede
procurarse mayor rendimiento'por esquemas de comunicacion tendientes‘al
entendimiefifo, dun en ¢asos de miembros de.niveles jerarquicos diferentes.
La colaboracion intraerganizacionaly entonces,'se ha convertido en un ele-
mentocentral en laadministracién publicamunicipal.

Dice Pizzolante (2004).que la comunicacion interna define situaciones en
donde dos,0:mas personasyintercambian, comulganio comparten principios,
ideas o'sentimientos dela empresa convision glebal (citado en'Merlano;2012),
por extension, se puede afirmar-que la organizacion del gobierno municipal
atraviesa por@asegurar mininos de cornunicacion, déjando a salvo diferencias
humanamente naturales, es decir, quejse debe Construir, en‘ocasion-de(los
asuntos publicos, utthorizonte comtin de ac¢idn ptiblica.

Uno de los problemas en laconstruccion deestrategias'comunicacionales es la
diversidad de matrices tedticas que, de manera consciente o no, las han'moldea-
do. De acuerdo a Saladrigas (2005), dichasmatrices'sen, por su contenido, a).pos-
turas empirico-analiticas, en donde-destacan los'enfoques mecanico, psicolégico,
sistémico y de contingencia; b) postiiras criticas,y ¢) posttras interprefativas.

Las primeras de ellas aluden a uniproceso lineal y transitivo, pero con
poco interés en la retroalimentacion. Tiene la,funcion de ofrecer la infor-
macion precisa para lograr la eficiencia organizacional.necésaria, pero,con
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flujos verticales descendentes que refuerzan la autoridad de la administracion
(Saladrigas, 2005)3]0 cual implica soslayar las relaciones humanas, es decir,
que se privilégian los flujos,verticales para mantener el control y el mando.
Las postufas criticas,pensu parte, resaltan las relaciones asimétricas que, de
suyo, distersionan.¢inhiben la comunicacion y, por ltimo, las interpretativas
quelevidencianla‘construceidnide una realidad de acuerdo a un lenguaje ho-
mogeneo dedtro de los diferentes actores (Saladrigas, 2005).

La primera postura es recurrente;pues suele darse por hecho que la «co-
munieaciony, basada‘en la jerarquia’y que déscansa en instrumentos burocra-
ticosy.es efectiva, es decir, que, por ehhecho de girar instrucciones, asignar
tareas y dar@rdenes, la fdneién publica se desarrolla sin macula y sin distor-
siones.

Esoportuno especificar quellos instrumentos burecratieos (circulares, re-
uniones de trabajo; comunicados, emplazamientos) o constituyen, por si
mismos, estfategias de comunicacion; acaso son medios quépueden tener
utilidad en los fines de la funcidn publica, peromnosustituyenlacomunicacion
que, eniesencia, es entendimiento, coordinacion, colaboracion, tolerancia a
las diferencias, y busqueda de:consenso.

Uno de Jos retos es establecer, nodos'de comunicacion (Eastells, 2012)y
cultivarlos comunicacionalmente, dicho de otramanera,setrata de quelas in-
teracciones en el &mbito organizacional s¢ conviertan‘en‘lo que, eoloquial-
mente, Se denomina «piso parejo», en el sentido de queasimetrias'de poder
intereses patticularistass yiconfusiones no distorsionen ‘el horizonte tematico
y decisional;Pablo Caceres dice que laidea de lo' eomunicativoes propiciarun
ambite Optimo para-tesolver conflictos, motivar al personal'a cumplir sus ob-
jetivesy diagnosticar el climd de trabajo y'mejor ain, anticipar problemas den+
tro'de las organizaciones (¢itado en @rezco, 1997).

Segtin Moles (1981), las transformaciones en el contexto (tecnologico, po-
litico, social) han ocasionado quela'tipologiatradicional en la comunicacion,
(interpersonaly comunicacidn de masas), ahora se distingan comoscomuni-
cacion personal'y comunicacion-difasion». Tal distincion ayudaa esclarécer
lo relativo al papel dinamico que pueden jugarlos’seres humanos. En el'pri-
mer tipo, la comunicacion entre personas abre Ta oporttinidad de interactuar
en un marco de entendimiento; mientras’que la comunicacion-difusion res-
tringe u omite la interaccion:

Las estrategias de comunicacion basadas en instrumentos impersonales
pueden cumplir el cometido de informar, emitirmensajes.yhasta guiaf Jaaccion
publica, pero de ninguna manera pro¢urar entendimiento y aceion coordina-
da entre los miembros de los gobiernos municipales!
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Las estrategias de’comunicacion interna, basadas en el entendimiento, no
son accesorias en.el. cumplimiento de los fines gubernamentales, representan
realmente un'medio para mejorar el desempeio y el reconocimiento social,
sobre todo por el deserédito del que gozan los politicos y las autoridades gu-
bernamhentales, conhonroses €aso$ de excepcion (Velasco, citado en Acop,
2013: 36).

Pero, ademds del valorintrinseco de'las estrategias de comunicacion basa-
das en el entendimiento, tienenla-posibilidad de ejercer un efecto didactico
en la sociedad. Un«gobierno intra comunicado,ctltiva la percepcion ciudada-
na de.gebierno inteligente, al tiempo quecontribuye a cultivar lo que Robert
Putnam llanra confianza<intersocietal (citado en Acop,2013: 37).

sEn donde radica la diferenciaentreé moldear,estrategias de comunicacion
sélo instrumentalesyy las\que sebasan en el.entendimiento?

Los retos'dela comunicacion intraorganizacional

Retomando algunos de los atributos de la comunicacion intraorganizacional
basada en el'entendimiento, se puedéniidentificaralgunos elementos insosla-
yables como:

a)y Transversalidad de la.comunicacion.
b) Interaceién humana.

¢) Voluntad de‘entendimiento.
d)\Paridad.

¢) “Tolerancia a las diferencias.

f) Formacion de conisensos.

Es precisoconsiderarique la comuanicacionintraorganizacional es transversal,
por lo que nose\agota en su’ materializacién como‘unidad administrativa,
aunque la requiere. Por lo tanto, al gobierno municipal, independientemente
de la configuracion‘organizacional-que adquiera, conviene reconocerle lane-
cesidad de definir patroneside.comunicacién, en virtud.de que en su seno
coinciden autoridades, fincionarios y'eiudadanos que, en la busqueda de
atender la provision de bienes y setvicios ptiblicassdesde su pasticular punto
de vista, opinan, proponen, disponen, consultan, decidenyen fin, interactuan.

La comunicacion intraorganizacional; éntonces, notesjun momento cum-
bre o aislado, es tarea permanente en lazatencion del'désarrollo‘urbano, servi-
cios publicos, robustecimiento de las finanzas publicasy”para decirle
sintéticamente, es tarea transversal. Aqui y alla.
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Ya se decia linedsartiba, los instrumentos de comunicacion, no son comu-
nicacion en siamismos, son medios, tal vez ttiles, pero no sustitutos. La comuni-
cacion es inferaccion,entre seres humanos, por lo que hay que dudar de
estrategiaS basadas«sgle en instrumentos. Tomese este elemento como com-
ponente primario,.€n tin esquema qte se puede ordenar asi: al origen estan los
asuntos publiceS;'después, los sujetos organizacionales que, dada su capaci-
dad‘de habld,* intercambianssus impfesiones sobre el horizonte temdtico, y,
hasta entoences, proceden publiadministrativamente.

Las'interacciones'en la accidn publica municipal pueden ser el resultado
de intenciones diversas, que(pueden abarear diferentes posiciones en un con-
tinuo entre dominacion y acuerdo. Definir el puntoen‘este continuo depende
de la voluntad de entendimiento.enfre]los actoresinvolucrados, aunque esta de-
finicion no depende de normas formales o supuestos marcos éticos; el reto de los
gobiernos locales.es elevar a nivel consiente esta necesidad, por lo que debe
ser herramienta (transversalyinteractiva) ordinaria'enrlos procedimientos del
dia a dia;por mas trivial que parezcaia aquellés formadesen la tradicion je-
rarquica.

La'paridad entre individues'de la accién/comunicativa no yulniera el prin-
Cipio de autoridad en lo§ gobiernos focales, el cual se reconece.como ingre-
diente sindispensable,_que cumple la funciénidisciplinaria y dirigente
correspondiente. $in embargo,(hay una granbrecha entre el trato entre pares
(sefesiimanos'dotados de albedrio y con‘capacidad‘para colabotaro no, que
ocupan ciroinstancialmente diferentes posiciones'en‘el espacio organizaeio-
nal) y el trato entre'sujetos que se'tepelen recurrentementepor defecto, Para
decirlo concretamente, hay momentos para la autoridad 'y hay momentos
paralahorizontalidad; la decision estratégica define la‘eportunidad para cada
uno-de ellos:

Sinlugara dudas tino de los signos‘de esta época es la diversidad y plurali-
dad, las sociedades homogéneds-se'encuentran en retirada.Este fendmeno al-
canza a las estructiras gubérnamentales;,pues, finalmente, sus miembros no
se forman al margen, sino.envabierta correlacion al contexto. Asi, los miembros
de los gobiernos municipales sueletyser tributarios de diferentes formas,de
ver el mundo y, por lo'tantosde.enfocar lossuntos pablicos. La accion publi-
ca municipal, mediada lingiiisticamenté,/debe ponerenperspectivalas dife-

* Habermas (1987) distingue entre habla, que es'labase del entendimiénto, y accion(teleolégica,
que es la base de la accion material (prestacion de servicios, gobierno'del territorio, asistencia social).
Ser intensivos en la accion teleoldgica y descuidados en el habla (accion comuniicativa) merma el
sentido de la gestion del gobierno municipal.
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Administracién(publica y construccion cientifica

Entender lo.quessucede én‘el ‘desarrollo de una disciplina es un proceso que
puede ser’ demasiado-eomplejo conforme se presentan diferentes ramas, li-
neas yobjetos de interés, o combindciones de éstos en la investigacion. En el
caso_de la administracion puablica existe un desafio adicional relativo a los
problemas dé relacion enfre el objeto § €l método.!

Desde!la)construgcion cientifica se ha manifestado cierta preocupacion
porque'se‘considera que la investigacion,qae se’ha estado realizado desde el
ultimo'euarto del siglo pasadoyha estadodemasiado orientada a trabajos apli-
¢cados, razompor la cual n0'se observan, progresos por cuanto al avance en la
produccionde conocimiento cientifico.

En(particular,Jay White sefiala que investigadoresicomo James Perry y
Kenneth Kraemer, han encontrado que la mayoriadela‘investigacion produ-
cida entre 1975)y 1984, hasido preponderantementeaplicada. Yyexplica que
ello da cuenta de que no'se'gener¢ conocimiento cientifico'sistematico, que solo
se acumulo, pero no se avanzd mas alld de lo.que hasta ehmomento.ya seshabia
logrado’(White;'2015: 37).

De acuerdo con la petspectiva de/White; ello obedece a la falta de entendi-
mientovdeJosfundamentos filosoficos de la investigacionen‘administracion
publica,razon porlacual la mayoria de los/trabajos se han realizade-s6lo des-
de disefos explicativos, mientras que la investigacion, interpretativa y critica
se han dejado.dellado. Esto se explicalporque, dedcuerdo con la evidencia-del
trabajo prodiicido, les'investigadotres estan capacitados enimétodos, pero des-
congcen los cambi0sy avancesque se han désarrollado enla filosofia y.quie han
derivado en cambios radicales en la logica de la investigacion, lo ‘cual se debe
reconsiderar, desde la perspéctiva cientifica y sifh animo de(insulto a nadie
(Whites:2015: 39-40).

En consecuencia, en su libfo-Toinanda’en serio el lenguaje (2015), White
presenta perspectivas diferentes para realizar investigaciéon en administracion
publica -dirigida a produciriconocimiento cientifi¢o-, en los que condensalos
avances que se handogrado en los tiltimos tiemposen la filosoffa de la ciencia.

! Es claro que existe un objeto pero aproximarse'a éste’es posible'desde diversosénféguies meto-
doldgicos, propios de otras ciencias. Ello explica que‘en el estudio,deda administracion publica, re-
currentemente se presente el problema de la multidisciplinariedad;,pues otras ciencias pueden ofrecer
aportes al conocimiento de la administracion publica (Baena;.2000: 55).
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De la investigacidn’explicativa a la interpretativa y la critica

Aunque Whife observa ufiinterés renovado en la investigacion critica e inter-
pretativa,fafirma que Jaxque continta predominando es la explicativa que cier-
tamente ‘es'valida.pero-limita la‘habilidad del investigador para entender a
profundidad.sulcampo de,indagacion, y también su capacidad para cambiar
situaciones administrativas.

Para lograr avancés'que hagairposible que la investigacion produzca co-
nocimiento que petmita cambiar situacionés administrativas, seria deseable
la ineorporacion de los cambios mas sobresalientes en la filosofia de la inves-
tigacion, queen términos generales se puede sintetizar como el traslado desde
el enfoque positivisa al pospositivista,

Elénfoque pospesitivista se'ofrece come una reconstruecion que hace po-
sible fortalecer laldgica de lalindagaciénfy proporcioma,una estructura tedrica
bien articuladajpara la investigacion interpretativa y.criticasLoanterior debi-
do a que-el positivismosha sido muy)util para resolver, problemas sencillos,
pero nmo\permite explicar la forma en‘que se.usa el conocimiento fortnal de la
administracion‘publica para‘tesolver problemas«mas‘complejosAsi que el
pospositivismo se presentajcomo, unabase mas adecuada paraJa investiga-
(ion emadministracion publica (White, 2015;.40).

Cabe senalar que la reconsttuceion del positivismo al pospositivismotam-
bién/implica ir alos'fundamentos narrativos de cadamodo de investigacion
sefialados: explicativo, interpretativoly critico, estowes; como se produce cada
cual; quelen esenciaséreducen a un asunto de nacracion. Dealli se desprende
queellenguaje es labase de cualquier conoc¢imiento qué podamos tener'sobre
elimundo. Y porende, se deduce la importancia de losfundamentos narratis
vos'y lingiiisticos que in¢iden’en el desarrollo y el uso del congcimiento (Whi-
te, 2015:42):

Incluso este cambio se obsetva como un giro lingiiisticojen la filo§ofia'de la
ciencia. De este.modo, este éstudioso propone una tedrianarrativa del conocis
miento para la investigacionadministrativa, que serefiere a la interpretacién‘e
hermenéutica que ¢on.Sus caracteristicas contemporaneas ‘establece la distin-
cién entre principios interpretativos locales y.generales (White, 2015; 177-179):

Se identifican tres prificipios hermenéuticos que permiten realizar inves-
tigacion interpretativa:

o Elproblema dela posicion‘al afirmar la validezdeuna interpretacion.
o Laposible irrelevancia de la ffitencion del autor o del actor en la de-

terminacion del significado de un texto.0*aceion.
« Ladiferencia entre significado y significacion de un'téxto o unaaccion.
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Narrativas locales en la administracion publica

Para efectos.de este trabdjo nos resulta ttil el tercer principio hermenéutico
y para establecer el marcodesde el que abordaremos nuestro objeto de analisis,
la gobérnarcia, resefiaremos.quecoo «significado» se entiende el «significa-
do verbal del.texto,0'el que elautor queria darle» y que no cambia con las lec-
turas en el cdrso de los aftesrMientras’que «significacion» es el «significado
textual en'un contexto mas amplioyfrente a otros sistemas de valores, épocas
o culturas».

La interpretacidn del significado buscaconocimiento (se enfoca en el signi-
ficado que los,actores dan a las varjablesde la,aCeign, sus acciones y las de
otros), mientras que la'critica delasignificacigmimplica juicios de valor (se en-
foca en lajsignificacion'deun acto o'situacign social, no.es estable porque lo que
es significativo parauna persona puede no serlo para©tra) (White, 2015: 190).

El significado es el objetorestable-del'conocimiento, sin ellono seria posi-
ble un conocimiento humanista masamplie. Mas la significacion, al carecer
de estabilidad, no puede produtir conocimiento.

Como se seflald; cada modg de investigacion, sea'explicatiyo,interpretati-
Voy-critico sereduce a un asunto de magracion. Por ende, el lenguaje es labase
de cualquierconocimiento que podamos tener. El lenguaje forma lasbase'de
cualqdier conocimiento que teigamos sobre'e] mundo y.cuando se-habla con
autoridad académica, se hace mediante el Jenguaje ‘en forma-de relato para
convencer aotros de lo quie se cree. Cualquier tipo de conocimtiento es bagicas
mente unrelato basado.en'el lenguaje y'el discurso'y.expresado.de maneraarra-
tivasaspartir de conversacionesy El lenguaje forma.labase’ de todonuestro
conocimiento del mundo (White, 2015: 42-44).

En este sentido, entre-los principales rasgos de)la sociedad moderna se
identificd Ja‘existencia’de grandes\narrativas ‘asociadas a la'[lustracion, que
articulaban losistemas de creencias y orientaban la accion tantecolectiva
como individual\Entre éstasypor ejemplo, s€ cuenta'la racionalidaditécnica.o
el Estado administrativoburocratico(White, 2015:204).

Pero con la posmedernidad se observa ebrompimiento'de la fuerza legiti-
madora de esas grandes narrativasy el surgimiento de utvpluralismo‘de narra-
tivas locales que se identifican‘con el desarrollo de:profesiones ydisciplinas
especializadas. La especializaciénidisciplinaria ¢rea narrativas\locales y.jue-
gos del lenguaje que pueden distangiar a los académicos entre si.

En particular la especializacion ha creado narrativasjocales ofjuegos de
lenguaje, esto impide el discurso significativo entrelasimismascdisciplinas o
en su interior. Esto obedece a que cada perspectiva da un relato-diferenteyy'si
los investigadores tienen perspectivas diferéntes, se corre el'riesgo deqque no
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se entiendan entre(si; dado su juego del lenguaje o narrativa. Incluso pueden
surgir conflictos-entre grupos o personas que tienen diferentes narrativas lo-
cales (White, 2015: 208).

EnJa.administraciénpublica no se observa la existencia de una sola gran
narrativaque permitavexplicarnos €l campo y explicarlo a otros; sino que se
observan elemefntes modernos'y posmodernos. Lo moderno se manifiesta so-
bre todo en 1a investigacidon ylo posmiodetno en la variedad de narrativas lo-
cales que'se)identifican,desde el-inicio del siglo xx. Algunas han logrado
establecer'cierta claridad pero.también otrastantas han entrado en conflicto.

Entre estas narrativas loCales se haubicado la «dicotomia entre politica y
administracion»; «la NuevaAdministracion Publica» 6 perspectiva Minnow-
brook, y entre las tltimas)se observa'a la «NuevaGerencia Ptblica».

sEs la gobernancia una‘nueva narrativa local?

Comores perceptible desde lo explicado porWhite, es muy.importante que en
ausencia de una'gran narrativa, ‘el tercer‘principiohermenettico’que:permite
fealizar investigacion interpretativa/(que trata lo relativo al-significade y.la
signficacion)ynos permite observarJa importancia de que el lenguajesitva
para mantener la comunicacion entre los investigadores,y disminuya la‘posi-
bilidad de conflictoentre las'diferentes intexpretaciones que generanlas narras
tivas locales.

Los plantéamientos de'White nos'brindan elementos para abordar la pro-
blematicaque se plantea al desartollo cientifico de la ciencia'de la'administracion
publica, lo que §e'agrava sino existe claridad-en el uso del'lenguajé; sobre todo
considerando la multiplé variedad d€xelatos queise han creado.alrededor'de
governance.

No obstanteplanarrativa dé gobernanciaplantea todavia mayorésiproble-
mas, pues la confusion ha iniciado desdé'la propia traduecion del inglés al es-
pafiol, y se ha vigorizado porque ya-de“origen/es,un concepto poliséniico
(Baena, 2000: 118):

Aunque su traduceion, queselidentificd-dificil, se hashecho como gober-
nacion y gobernancia, la que.ha‘predominado en paises como Espaiia y México
es gobernanza. No obstante hemosyasefialado con-detalles puntuales y diver-
sas evidencias y ejemplos, lo erféneo‘que resultasutilizar,una palabra medie-
val para referir un término que hoy se presentacomo nuevo.?

% Se utiliza la traduccién gobernancia para el gouvernance.del franccés y'el governante/del
inglés, ya que bajo esta estructura la palabra esta ligada ‘directamente a su rafzllatina culta; Guber-
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Veamos a contifitacion la ruta de la gobernancia que en este documento
estamos analizando como una de las narrativas locales que han surgido y que
mayor confusion; polémica’y dispersion estan presentando, y por ende, cons-
tituyendomayores desafios a la posible futura generacion de una sola gran na-
rrativa{dentro de la'administra¢ion publica.

Las confusiones ‘sobre la-utilizacion de esta narrativa local han iniciado
desde'el propio‘erigen del'uso'de lapalabra que se identificé en 1989, pero que
en realidad se remonta a expresiones.conceptuales, de las décadas de 1930 a
1960.

Algunos datos historicos de la-utilizacion degoyernance

Lasolapalabra gouvernance, governance se puedeenceontrar en documentos
del siglo x1V_hasta inicios del'xx, aunque no parece tener precedentes en
cuanto a elaboraciones ‘eonceptuales mayores<a un significadoespecifico, sea
gobierno, régimen; regimiento (en tanto mande, administracion y.gobierno),
control; direccién, educacionyy'demas.que ya hemos tratado. Con‘excepcion
del trabajo deJoseph-Nicolas Guyot{ 1779, compuesto por 36:paginas, en las
que se explica’el origen y'atributos de la gouyernance (jurisdiecion real ordi-
naria) de Lille, Dotai, Arras y Béthune (Guyot, 1775-1783:'472-508):

En las priméras-uatro décadas del siglo,xx, esta.situacion se mantiene.sin
mayores cambios, la palabra en francés aparece.es€asamente, enespafiol (como,
gobernarnza) practicamente no se éncuentra, peroreh inglésno deja de'tenerun
usoifrecuente, e inCluso para estemomento se le puede ubiear en el titulo'de al-
gunos textos (Baxter, 1910;Low, 1921; Traquair, 1907; McDonald, 1929).

Este periodo testifici.una’interesante situacion: que la palabra gobernan-
cia ahota.se convierte eryun coneepto bajo el cual'se expresa‘un proceso.o.in
hecho, principalmente desde la.ciencia politica, la administracion ptiblica y el
estudio de lasiorganizacionés! Aunqueyhay que subrayarlo, hasta donde pudi-
mos indagar solo es un.fendmeno pereeptible enfelidioma inglés; no en fran-
cés ni en espaiiol.

nantia. La terminacion latina «antia» paso allespanol'moderno ¢omp «ancia», como,es patente en pa-
labras como inteligencia, ignorancia, elegancia, discordancia, perseverancia y:muchas otras mas. Los
linguistas sefialan que el sufijo «ancia» responde a la evelucion semiculta'deMatinismo Antia, mien-
tras que el sufijo «nza» es su forma vulgar, una eyolucién fonética patrimenial que fue caracteristica
del Medioevo, alejada del latin. A partir del siglo XViI Se'registra una oleada de latinismos (las formas
cultas desplazaron alas patrimoniales) con la que se retoma el sufijjo«ancia» (que€orresponde.al latin
Antia), considerado un formador de cultismos. Ver Diana Vicher, 2014, cap.IV.
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La nueva gobernancia

Las nuevas concepciones’y'usos de gobernancia no las determinaron las cul-
turas nacionales y sus peculiaridades, sino que emanaron de propuestas y mode-
los ofrécidos, por algunos sectores dcadémicos y, sobre todo, por organismos
internacionales; como novedesas respuestas ante los cambios mundiales y las
nuevas necesidades.

Desde!mediados dé la década de"980 su uso como gobierno, gobernacion,
gobernabilidad, gestién publicayadministracién, ejercicio de poder, sistema
de gobierno, régimen y politica de buen/gobierno entre otros; mas alla de tra-
tariel término.como un coneepto o para describirunféndémeno, ha intentado
convertirse:en una teoria diferentesobre el entendimiento del «gobierno como
actividad» o efecto'de'gobernar, que dejara‘deestarrealizada «sélo» por el
«gobierno como sujeto» (el conjunto dedosuministrosdeun Estado), para ser
desarrolladal«en colaboracion»'con otrosy(grupos).diferentesactores politicos,
economicos'y sociales (sociedad civil), en unaestructuraen-la\que no se con-
centratia el poder, y se verificarfan cambios'enla «forma»de gobernar.

A estas alturas el asunto que'empieza‘a tornarse rélevante esiqtie, asi como
existen diferentes puntoside partida sobre'el'origendela «nueya gobernancia,
tambiénhay wha granvariedad de enfoques y definiciones entre los cualésnos
limitatemos a losmds representativos o.aqtellos que, dado'su origen,han te-
nido’'mayor eco;:pero no quiere-decir esto'que no terigamos conocimiento, de
autores queonttibuyeronal boom de laneogobernancia conio Jan Kooiman,
Donald Kettl y otros,autores que sustentaron la perspectiva'dela nuevaforma
de gobierno, del estilo“de gobetnar en el qlie se borranlas fronteras,entre lo
publice y lo privado, o en el quela sociedad eivil toma unt papel protagonico,

Otro factor)que ha confluido a la'cenfusion es que esta ndrrativa local'de
gobernancia'se ha desarrollado,'démanera créciente, en muchos sectores. En
la economia, endapolitica, en €studios ambientales, electorales, de.participa-
cién ciudadana,. soeiedad civil slo metropelitano y muchos otros temas.

En este caso'nos limitaremos a laSnarrativasdocales de gobernancia en'la
administracion publica,

La gobernancia y la Administracienpublica
En el campo de la administracion publicasehan publicado tina gran ¢antidad
de trabajos en los que se han abordadéiy-adoptado una ¢ varias'delas concep-

ciones de gobernancia. En muchos casos; con gran entusiasmoyse Ia ha visua-
lizado como una novedosa solucion a los fiuevos desafios que enfrenta el
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gobierno. Pero el punto es que no hay acuerdo y los diferentes trabajos asu-
men definicienes igual de diversas, o elementos que corresponden a dos o
mis concepciones, o queadoptan indicadores que corresponden a concepcio-
nes diferentes: Asi que-nio se logra tener claridad y coincidencia sobre lo que
signifi¢a ‘e implica.yysobre todoj en ¢dmo se cumplira en la practica.

Bajo'una.perspectiva mds, reflexiva y analitica, otros estudiosos sobresa-
lientes de laladministraciénspublica han analizado la produccién que se ha
realizado<al respecto yhan intentade establecer clasificaciones con el fin de in-
tentaydarorden y«laridad al entendimiento.de la gobernancia, a su por qué,
sus alcances y litnites. Al respecto abordaremos las explicaciones de Mariano
Baena del Alcazar, George Frederickson, y Laurence Lynn.

En el afi0~2000 Mariano Baena resalto los problemas de traduccion, asi
como la incertidumbre de las définiciones y.los usos tedricos de la palabra, ra-
zones'que le llevaron a optat, por no tradueir el término.governance (Baena,
Sanchez, 2002):

Tipificaciones de gobernancia

Para George Frederickson la reverberacion.deltérming‘setexplicapor su
«fuerte-atractivo intuitivo», que la mayor<delas veces.0bvia la necesidad de
queaquellos que utilizan el término lo definan con precision. Dadaesta situacion;
noes claro a.qué se refieren cuando la utilizan, no se sabe si.setrata de la‘es*
tructura organizativa, los procesos,administrativos, el criterio gerencial, los
sistenias de reglasledincentivos, filosofias administrativas,'o una combinacion
de-estos elementos (Frederickson, 2004:4-6).

Asi estdéscrita comoldescriptor dominante cuyo «éxito reside en que-esta
dentro‘deJas'preferencias de los'creadores de tendencias académicasy-

Por cuanto alla‘utilidad o contribucionés/de la perspectiva de gobernancia,
Frederickson‘encuentra que’puiede impugnarse por al menos_cinco razones
fundamentales (Frederickson, 2004:111313):

1. Porque es una moda,el'tema favorito-de’los académicos que populari-
zan las nuevas modas, el'sabor del.mes, del apoyy de la décadaA lo que
se suma que mucho de lo tratadoren la literatura sobre gobernancia.es
un refrito de viejos debates.académicosysélo queicon un nuevo nom-
bre, «un carnero disfrazado'de cordéero»: Asi queFredericksofvencuen-
tra que los nuevos profesores agresivos puedetvtener los'mismos viejos
argumentos de sus predecesores, pero $elisonjean dé.estar abriendo
nuevos caminos por medio del uso‘de jerga nueva: Pero lasanodas
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cambian di¢e’Erederickson, que ubica a la gobernancia ya en la mitad
de su vida.

2. El coneepto es impreciso, confuso y se aplica de modo tan amplio que
virtualmente sele'puede adjuntar, unir o agregar cualquier significado.

3.<Elconcepto.éstacargado/de valores declarados que implican que ciertas
cosas estan,comprendidas y acordadas, cuando de hecho no es asi. El
«déficit democraticoyypor ejeniplo, esta asociado al uso de gobernancia.

4. La’palabra se utiliza para afitmar que es un cambio, una reforma, un
hacerlas cosas\bien, en.un'marco,ef.el que las instituciones prevale-
cientes, las ¢iudades,los Estades-y:las naciones no funcionan y deben
ser corregidas. Eneseanismo sentido se devaltia’el orden, la estabilidad
y la‘predictibilidad, para déstacar el eambio dinamico que se otorga a
la'gobernancia.

5.\Finalmente,'porque abanderandg la,tesis del'estado vacio, parte de la
perspectiva de gobernancia enfatiza la privatizacionslosContratos por
fuerayy las asociaciones puiblico-privadas;pero esto’sélo deriva en que
se disminuya'la capacidad*del corazén del Estado para«dirigir. De
modo que se llega a imaginar quehay gobernancia sin gobierno (Fre-
derigkson, 2004: 14);

Laurence Lynn'y latipologia de Ia gobernancia

Aunque haydiversas opiniones al respecto, Lynn.eéncuentra.que el intérés'de
la adrhinistracion‘puablica en la gobernancia se debea que.«engendro» narra-
tivas.de transformacion queppostulan un nuevo paradigma de direecion societal:
Lo que setha'resumido ehvel célebre cambio de locus de la autoridad publicasa
través dela\expansion.deila sociedad civil en la provision de servicios publicos,
y en la confianza Sebre lo deliberativo, mésalla de la representacion; como
forma de participacion demecratica (Lynn, 2010: 2-3).

Lynn distingue cifle0'tipos, significados o aplicaciones, tres identificados
con los «origenes antiguos» de gobefnancia'y otros dos asociados a la nueva
gobernancia (Lynn, 2010: 3-4):

1. Sistema de autoridad‘ordenade worganizade.

2. Gobernancia como sinéfiimo de gobierno,la ubica:como formas'insti-
tucionalizadas de direccion:

3. Gobernancia como buen gobietnoj esta acepcion la ubica en los orga-
nismos internacionales como el FM1 y eliBM,
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4. Como nueva gobernancia, se disocia de su tradicional vinculacién con
el Estade~soberano y su gobierno. Se observa el surgimiento de una
«nuevagobernangcian, que se traduce en la venta de las empresas esta-
talésyla descentralizacion y la transferencia de autoridad gubernamen-
tal, asi comio por fendmenos como la hibridacién y el gobierno
conjunte; emergentes-asociaciones entre instituciones publicas y de la
sociedad\civil comoas'oNG, las funidaciones, redes locales y asociacio-
nes controladas por actoreswde la sociedad civil y diversas formas de
auterregulagion.

5., Nueva gobernancia en Europa,refiere nuevos patrones de interaccion
entreel gobierno ¥ [asociedad, ‘asfComo, ntievas formas de gobernar y
gobernancia que se sintetizanen «gobernancia socio-politica».

Esté enfoque sintetiza gobernancia coma elprocesoquetiene lugar con redes
de gobernancia, redes de'relaciones entre el gobiernoslos negacios'y los acto-
res de la sociedad civil,\estas relaciones se basanen interdependencias, pero
éstas y1p necesariamente son equitativas (Lynn;2010: 12):

Lynn argumenta que los cambios que'se visualizan en los retos yymodifica-
Ciones en las formas de gobernar, enda,participacionie integracion de nuevos
actores;y.asi como los'cambios en el contexto'deben analizarse mas.alla‘de
«metaTelatos de transformacion», para dar paso a un analisiscomplejo.de €0mo
estdn’evVolucienando las instituciones supranacionales y los gobiernos nacio?
nales. El sugiere-que masialld de las modas inteleCtuale$ hay preguntarsequié
perdura,(conio y por ‘qué;’y comoly por qué laswespuestas\importan (Lynn,
2010:12);

Lynn, que hablade la tiranfa’semantica,'concuerdacon Pollitt; Bouckaert
y Closa, en quethay evidéncia'de queesta creciendo una nueva comunidad de
discurso.Esto es, se cree que la tranisformacion‘esta ocurriendo porque.im ni-
mero creciente de‘expertos dicen,que asi es;no porque la evidencia’empirica
permita concluirlo: Pues, la evidenciaalrededor de los principalesitemas in-
cluidos en el discursode largobernaneia“apenas’se esta acumulando, Jerta:
mente (Lynn, 2010416)x

Conclusiones
Sin duda, lo que explica White conrrelaciéna la investigacion cientifica en ad-
ministracién publica, que incluso se considera ha estado desvinculada de los

avances de la filosofia de la ciencia (que en términosjgenerales.se manifiestan
en el traslado del positivismo al pospositivismo); nos proporciona yaliosos
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elementos para replantear las necesidades actuales de la administracion pu-
blica y modificar]as investigaciones para que se produzcan avances en el co-
nocimiento,

De.igdal.modo nes-plantea que el cambio desde el modernismo hasta el
posmodernismo, s¢‘conjuga pata’presentarnos el panorama de todas las com-
plejidades y factores'a considerar para llevar adelante la construccion de co-
nocimiento ¢ientifico enJadisciplinaf

El posmodernismo representaniretos pues crea el ambiente para muchas
narrativasiocales queipueden entrar en conflicto si no hay acuerdos minimos
en eluso del lenguaje y por onsiguiente'en el significado de los fendmenos.

Sobre todo altener enfcuenta quenoseha logradoformar una teoria narra-
tiva del conocimiento'para la investigacion administrativa, que se refiere a la
interpfetacion o hermenéutica; que con sus'caracteristicas contemporaneas
establece la distincion entreprincipios interpretativoslocales y generales.

Las narrativas localesnecesitan puntoes de convergencia patalograr acuer-
dos, al menos por cuante al significado, peroparticularmenteen el caso de go-
bernangia no se halogrado.

Como es perceptible no hay en gobernancia acuerdos basicosporcuanto a
su.significado, incluso hay posiciones'encontradas sebre ésta,que provienen
desde la.propia traduccion del término. Frederickson ya habia visualizado el
problema‘e inclusojsugirio volver)a iniciar@€huso del término asignandole un
sighificado quelograra acuerdo entre la comunidad académica, pere ello que
fueplanteado.en2010 notuvo eco.

Pareciera que ante'la falta de desarrollos encaminados a,producir conoci-
miente cientifico qtie proporcione al investigador habilidades para entender a
profundidad sulcampo deindagacion, y le provean de capacidad.para cambiar
situaciones administratiyas, las narativas locales continuaran multiplicandose.
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cacion politica entreel gobierno municipal y contribuyentes, con la finalidad
de aumentar la,recaudacion municipal.

El federalismo fiscalyla politica fiscal y la comunicacion en materia de
recaudacion municipal

I'a necesidad/de ampliar el ejercicio delpoder y dotar de mas responsabilidades
a los gobiernos locales, ha aumentado elinterés por las finanzas publicas. El
objetivo es aumentar la recaudacion para brindar mejores servicios publicos y
asijgenerar.€l'bien comun. Este heche demuestra'la importancia que tiene el
tema fiscal para el ejercicio de gobierno; por éstarazon, es importante aprove-
char la cercania qée'tienen los municipioseon la poblacién para aumentar la
recaudacion fiscalpor medio'de estrategias'de comuifiicacion amplia y efectiva
entre el gobierno y swciddadania. Hay.qile mencionar, ademas.alaumentar el
volumen‘de recaudacion,’la Federacion también'se verd\beneficiada porque
podré ¢jecutar en diferentes ambitos de gobierno masprogramasy sérvicios
que‘puedan ampliar su cobertura con mayor efectividad.

El estudio'del federalismo fiscal se ha centrado.en‘dos cuestiones. Poruna
parte etxelintento porreducir, o impedir, up.crecimiento‘adicional en el ta-
maio(relativo del'Bstado; por otra parte, en'el crecimiento'del gasto,publico
de los gobiernos.Jocales y de los municipios (Letelier,’1993):.Al centrar Su
atencion enfas)cuestionés'referidas, se han descdidado aspectos importantes
como la tecaudacion y.las estrategias para aumentar sunivel mediante tna
mejor'distribucién.de funcionésy.esquemas.de comunicaeion funcionales en-
trelas instancias‘de gobietnoy los contribuyentes.

En estesentido, de acuerdo con Porto (2003)]a teoria tradicional del fede-
ralismoifiscal se ha, orientado aestudiar los «problemas de‘asignacion»/de
funciones'y «fuentes de financiamiento» entrejos distintos niveles-degobierno;
asi como a los«mecanismos/de coordinacion» (transferencias interguberna-
mentales) y alos «xmecanismos de control» de los gobiernos locales (en materia
de deuda y regulacién).de sus actividades.

De ello se deriva que las funcienes sustantivas del federalismo fiscal son: la es-
tabilizacion, la distribucién.del ingresosy/la asignacién de recursos parala
produccion de bienes publicos. Para‘cumplir con-€ste cometido, el gobierno
federal ha implementado esquemas de descentralizacion;’ donde cada‘nivel
de gobierno asume las funciones que mejor puede desempenar mediante nor-

! «La descentralizacién implica la distribucién de recursgs,y‘competencias enfré diversos niveles
de gobierno y con ello los esquemas de transferencias intergubernamentales»(CEPAL, 1998).
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mas fiscales que.establezcan las responsabilidades econdmicas que debe aten-
der cada nivel degobierno, asi como las fuentes de ingresos apropiadas con el
fin de lograr ‘una‘mayor fecatidacion. El federalismo fiscal, por tanto, es un
conjunto/de normas quesintentan descentralizar la labor del erario ptblico
(Pliega, 2010).

Enjeste contexto'es impoxtante que exista una adecuada delimitacion de
las competericias'en los,dmbitos de gobiefno, local y federal, para establecer
estrategias que evitenladoble contribucion ciudadana, asi como repercusio-
nes fiscales yecondmicas a la sociedad. En México los tres ambitos de gobier-
no tienen la capacidad de establecer susistema impositivo y sus politicas de
gasto publico;,pero en su espacio geogréfico tienen como base de gravamen
fiscal a los mismos contribuyentes por lo que los diferentes niveles de gobier-
no debenjestar cogrdinados y no subordinades'(Astudillo; 2002).

Deahi que se'debe fortalecer a los gobiernos locales para transferirles ma-
yor autononiia,pero debidoa sus limitadas capacidades instituCionales para
hacer frente'a las responsabilidades, se tienen queibuscaralternativas de como
fortalecer su estruCtura para atender las nuevas responsabilidades{ Esto sin
descuidar los objetivos de unaumejor distribucion del ingreso, control eficien-
teelgasto ydesignacion de competencias'a cada ente'de gobierno, Es decir, kel
poder y.las responsabilidades fiscales deben recaer sobre la menor unidad'de
gobierno que sea,capaz de abordar la escalaidel problemacorrespondiénte»
(Pétez, Citado,por Pliego, 2010:2).

Por otragarte, la politica fiscal se éncarga de ofrecer el «conjunto de medi-
das relativas;al régimen tributario,al gasto publice, al endetidamiento publico,
alassituaciones financieras de Jaeconomia ylal manejo porparte de los.organis-
mos publicos, tanto centralés,como paraestatales y en todo el dambitomnacional
y enrlo referente.a todos losiniveles de gobierno (federal, estatal'y, municipal)»
(Bonilla;2002: 29).

Los instrumentos)que emplea la politigafiscal son: «Conjunto dé impues-
tos (objeto desnuestro estudie); dereches; productos'y aprovechamientos que
conforma el sistema tributario mexicano. Ganancias obtenidas de empresas
del sector publico. Finaneiamientoptblico el cual’puede provenir de endeu-
damiento publico interno o externo» (CEFE,.2Q05: 6).

Con respecto a la politica fiscal, se réconoce que existen tres objetivos fis-
cales fundamentales: el aumento de la carga fiscal,da redistribucion de la car-
ga fiscal y la ampliacion de la base contributiva (ver la figixa 1). A través'de
estos se pueden lograr objetivos concretas somo el incremento de 14 recauda-
cién por parte de los gobiernos municipales y a su vez disminuirJa’evasion
por parte de la ciudadania.
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Figura'l. El incremento de la recaudacién
por medio de una politica fiscal

o ¢
‘e
.
. N@ .
fncrémento de la(® Redisttibucién de la Ampliacién de la lncrden;ento
&\, “carga fiscal carga fiscal base contributiva e
® ® recaudacién
[ R
o e

FuentesElaboracion propia con base'en Bonilla Lopez (2002). Sistema Tributario Mexicano 1990-2000
Politicas necesarias paralograr{a equidad (la Reforma Hacendaria de’la presen te administracion),
UNAM, Facultad de Economia, México.

En resumen, el federalismo.fiscal es la estrategia que.se encarga de la repar-
ticion de responsabilidadés entre ambitos de gobierno.(generalmente éstas re-
caen en loS'gobiernos‘mas cercangs'a los problemas, en los estados y en los
municipios); mientras que la politica fiscalces\el instrumento que, efiteoria,
debe vincular a/los deseos recaudatorios de un gobierno con lavoluntad de
eontribucion.de la ciudadania en el mareo'de un sistema tributario eficiente:
La'idea de'este esquenia‘es crear el'instrumento de desarrollo para generar, el
ahorre-ptblico suficiente y estar'en capacidad deiincentivar el nivel de inver-
siompublica nacional.

Este modelo.ideal desun sistemactributario se ve.trunco.porque existen
problemasde-recauda¢ionmunicipahque se originan en la limitada o nula.co-
municacion que existe-éntre los gobiernos municipalessy los'ciudadanos. Es
decirlapolitica fiseal vista«€omo un virculo gobierno-ciudadania,no logra
establecer los canales de comunicaciéon apropiados para difundir ciertas ideasy
necesidades\comunes; aspiraciones soeiales y prioridades ptiblicas; razén por
la cual termina por convertirseen un procese complicado.'De esta forma, si el
proceso de comunicacion s¢interrumpé, entonces hay\que detectarlos pro-
blemas o identificar aquellos factoreg-que-lo limitan (Trabajo social, 2016)c

La comunicacién es el proceso’mediante elicual, una persona u organiza-
cidn, transmite informacion a.otras personas worganizaciones; la esencia de
este proceso es la existencia dewna retrgalimentacion. En el caso/dela recau-
dacién municipal este proceso se quedaJimitadoycomo se muestra en la figu*
ra 2. Generalmente en esta tematicasurgen obstaculos o barreras que impiden
el correcto proceso de tributacion:

Larazdn es que a pesar de que es una actividad diaria-del Gobierno Muni-
cipal, esta labor solo se encarga de la transmision o'difusionde.informagion
a la ciudadania y no existe la retroalimentagion.\Es decirfoay unflujo'de
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comunicacion atdano/ contribuyente hacia el gobierno; lo que convier-
te a este proc n1d1recc1onal y por lo tanto disfuncional.
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De esta agrupacion; el presente documento pone atencion a los ingresos pro-
pios Tributariosspuesto que esta es la forma mas sana de financiamiento, pero
ademas es la quewvincula de'manera directa al gobierno con la ciudadania. Re-
cordandofanocion detransmision de la informacion para la recaudacion fiscal
represéntado en la figura 2. El primeér paso que deberia darse es el identificar
el ciclojdel sistema,de administracion tributaria, pues debe reconocerse que la
tributacion (Verla figura.3).depende de'la voluntad de colaboracion de los ac-
tores gubérnamentales que interyienen en el proceso asi como los contribu-
yentes:

Figura3. Operacign‘dela comunicacion

—

Cobranza Recaudadion

A

Fiscalizacion Pagos

Fuente: Elaboracién propia con base en “Guia para el Buen Gobierno Municipal. Inttoduecion al,Go*
bierno y Administracién Municipal” (2004), SAGARPA, INAFED ¢INCA,"México.

Modelo de comunicacion‘entre contribuyentes y gobierno.municipal

Debe reconocerse qué Jas deficiencias fecaudatorias a nivel municipal, dismi-
nuyen notablemente la capacidad de los gobiernos para'dar solucion alas ne-
cesidades quescada vez de manera més‘imperiosa, plantean los ciudadanos.
Esta situacion se convierte en un preblema serig’porque su récandacion.ésta
muy por debajo delrendimiento potencial desus fuentes de,ingresos.

Dos razones son las causas de este hechg, y;ambas relacionadas con proble-
mas de comunicacién. Uno-de esos problemas es que la comunicacion al inte-
rior del gobierno no favorece la interlocucion entfedos niveles decisionales.de
la administracién. El otro probléma'son los inadecuados oinexistentes canales
de comunicacion entre gobierno y sociedady]orcual se percibe actualmente en
el hecho de que los ciudadanos presefitan\una actitud apatica para pagar sus
impuestos, derechos o contribuciones, ademas de‘que'se muevenbajo sus inte-
reses al no existir mecanismos que incentiveftlaaportacion ciudadanas
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blema de la comunicacion al interior del gobierno, si se
ecaudacion de los municipios, entonces debe buscarse
a a C ‘coordinacion entre los diversos niveles decisio-
programatico y operativo. Para lograr ese fin, es im-
1vo tarlos del gobierno municipal y difundirlos
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Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF) en 1980; pues a través de éste las rela-
ciones fiscales seformalizaron y permitieron la transferencia de recursos libres
a los estados,'asi‘come la reduccion de costos administrativos y, particular-
mente, protegieron-alos ciudadanos de la doble o triple tributacion (Rabell et
al., 2013).

Con ésta Ley de Coordinacion Fiscal el criterio de asignacion de recursos
fue modificadovincontable.nimero deveces durante los siguientes afios. De
1980 a 1983 los estadoswecibieromlas mismas participaciones que en 1979,
mas una cantidad iguala los impuestos y detechos estatales que fueron cance-
ladosa'raiz de los convenios(de.coordinacion fiscal. De 1984 a 1987 el articulo
3°de la Leyde Coordinacion Fiscal fueaplicado para asignar los fondos. Los
estados recibieron los'mismas transferencias que'en 1983, mas una cantidad
calculada de un coeficiente de‘asignacion.relacionado Con la recoleccion de
impuestos federalesen cada‘estado.

Posteriofmente en los\noventa se impulsaron una serie de'reformas. La
primera de ellas en 1990, uni6 el Fondo General de Participaciones (FGP) con
el Fondg Financiero Gomplementario (Erc)para crear el Forido Genéral. Este
rompid-con el esquema tradicional de enviar las asignaciones a los'estados por
medio de diferentes fondos) Por otra'parte,la reforma de 1994 ered de nueva
ctenta otros fondos e\introdujo acuerdos especiales con«cada'uno deloSesta-
dos;* ademas se crearon los fondos de Desarrollo Municipal y de, €omiércio
Urband para agregar recursos complementarios paraaynidar a-os estados.

A partirde,1998 el impacto de las'reformas impulsadas se'debilitd, ya-que
la federacion €mpez6 a,proporcionar mayores recursos a lasientidades federa-
tivas yumunicipios; provocandojuna recentralizacion delas funciones fiscales
y:por ende unaimayor dependencia de los ingresos porparte delos gobiernos
locales (Faya, citado ponditSEN, 1998):

Pordo_tanto, la estructura dedos recursos federales se conformé dé'lasi-
guiente maneraglos ingresos municipales s€.componen de las Participaciones
Fiscales Federales'y de las Aportaciones,tipificados'como ramo 28,y 33 res-
pectivamente.

El Ramo 28 -Participaciones.aentidades federativas y municipios- transfiere re-
cursos federales a las entidades federativas'ymiinicipios, de actierdo conla Ley de
Coordinacion Fiscal y los Convenios de Adhesion al SiStemna de Coordinacion Fis-

% Anteriormente los mecanismos de coordinacion,entre €l gobierno federal y los estatales, es-
tuvieron representados por los Convenios Unicos de\Gootdinacién/(gue)/que syrgiérofien 1977 y,
fueron considerados el principal instrumento juridico;'administrativo,programatice y financiero de
la coordinacién intergubernamental. En 1983 cambiaron por Conwenios Unicos'de Desarrollg. (CUD)
y posteriormente a Convenios de Desarrollo Social (CODESO)-
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cal, su caracteristica’principal radica en que se trata de recursos de uso irrestricto,
mientras que los recursos provenientes del Ramo 33 o Aportaciones Federales son
fondos de usowestringido (Pliego, 2010: 6,7).

Comopuede observarse, ésta ifiteraccion se da entre dmbitos de gobierno y
la comunicacion entre estosse ha enmarcado principalmente en la normativi-
dad'fiscal y de cierta manerasha facilifado'la interaccion mediante el estable-
cimientode los mecanismos de coordinacion.

Enrelacién a lafinteraccion.gebierno-ciddadania se reconoce su ineficacia
plena, razon pot la cual losmiveles derecaudacion son bajos. Esta situacion
lleva a reconocerque el funcionamiento,de un sistéma tributario no se susten-
ta solamentecon la presencia defin,marcosinstitucional, sino que también
existe in'componente social que expresa la-inconformidad o insatisfaccion de
la ciudadania haciael gobiernoly se manifiesta en la evasion fiscal.

En este problema, la comunicacion politica es.unaherramienta’ de mucho
aporte enfa‘actividad gubernamental ya que permite informar acerca del ac-
tuar delas organizaciones municipales; asi\como también identificar los re-
querimientos ylogros de la organizaciény los colabdradores deamisma. La
Comunicacién favorece el conocimiento del'actuar.delos representantesen su
encomienda‘para la que fueron electos.

ParaJograr lo/planteado en el)parrafo precedente se debe, poruna parte
fomentar la educacion tributaria de los contribuyentes, y'por otrapaste las aus
toridades locales’deben impulsar la consplidacion’de mecanismos:de comunis
cacion condaSociedad; buscando el asercamiento,y entendimiento mutuo:

Esta educacion tributaria selbasa en la drticulacion@ntre actores'publicos
yeprivados pard la Construceion de acuerdes donde se privilegie la particis
pacion ciudadana como practica demoeratica quetenga como(fin la definicion
de un modelo de recatidacion con una‘mayor participacion social.

Elimpulso de la cooperacién-entre el seCtor publico ¥ elsocial, asi' como la
participaciomiestratégica defactores sogideconomicos es una de las vias priori-
tarias para establecer dosumecanismgs-de¢’comunicacion. Esto'supone la apli-
cacion de una gestién.compartidanobasadayinicamente en reglas emanadas
del gobierno, pero tampocoylas, derivadas dellibre mefcado (Tamayo y Her-
nandez, 2004).

Ello implica que una estrategia,orientada a ampliar la reCaudacion fiscal
debe partir por el reconocimiente.de'diferentes niveles de participacion ciu-
dadana que deberian estar presentes en todo él ciclo délsistema de¢’adminis-
tracion tributaria. A saber estos niveles.son: el infotmativo, ebconstltivo, el
decisorio y el de cogestion. El «nivel informativesconsiste endaentrega opor-
tunay clara de informacién alos contribuyentes.sobre las tasas de los impuestos
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asi como los plazos’de pago. Este esfuerzo atin se queda en el plano unidirec-
cional, donde]a-autoridad entrega informacién pero no busca la retroalimen-
tacion medidntela recepcion de aportes ciudadanos. El «nivel consultivo»
representd un primer ejercicio de influencia social en un proceso de recaudacion.
El objetivo de este.esfuerzo seria coriocer las opiniones, propuestas e intereses
de los contribuyentes (sin«que ello implique un cardcter vinculante para la au-
toridad). Sinlembargo, el.&jercicio no termina en la simple consulta; sino que a
partir del-andlisis de la§ opiniones yertidas la autoridad debe comunicar su deci-
sion final alasociedady de esa manera fundammentar su accion a realizar (plazos,
tasastipos de pago e inclusoSanciones)\(Sandoval, 2015).

En el «nivel decisorio» se propone'que los contribtiyentes tengan una in-
fluencia directa sobre«€l asunto fis€al, Esta puede realizarse mediante un pro-
ceso de consulta con,cardcter vinculante o bien'medianté.mesas de dialogo en
las-que.ciudadanos/contribuyentes inforinados y laautoridad publica debatan
ytomen de manera colectiva'una decision al respectorEs importante mencio-
nar que parala realizacion de las mesas, tanto<€ontribuyentes como autorida-
des tengan el mismo trato y, peso_en caso organiza una-yotacion paradecidir
entre las alternativas existentes: Finalmiente, el «nivel'de cogestion» alude a
€stablecer una gestion conjunta entre ciudadanos o representantes de ciuda-
danos conla‘autoridad puiblica. La finalidad es‘que la participacion ciudadana
trasciendala tomade decisiones yjse involucre en la implementacion, eontrol,
seguiniiento y.evaluacion de la-accion recatdatoria‘a fin de asegurar que se
lleve cabo en forma adectiada (Sandoval 2015).

Es importante seitalar‘que para poder instrumentar ésta estrategia‘de'co-
munieacion politiCasmediante’la participaCion ciudadana,'es necesario que
existan una instittcionalizacion-de los niveles y procesos de participacion ciy=
dadana asi come una voluntad politicade las autoridades responsables y gru-
pos sociales interesados en participar (Bloj, 2009)."En consecuencia el éxito/de
una estrategia de educacion tributatia como/la propuesta no radicasolamente
en fijar de manera‘unilaterallatasa de los impuestos; sino en el generar las
condiciones para el fomentoyy fortaleCimiento de €stos niveles de participacion
que seran los canalés-de comunicacion efectiva entre gobierno v sociedad.

Con estas medidas'se esperaciaque los ciudadanos contribuyentes tomaran
conciencia de la importancia que tiene la recaudacion fiscal para larealizacion
de acciones publicas orientadas a generarbeneficiossociales. Con.ello se logra-
ria que el modelo de comunicaéién\tuviera el caracter retroalimentador.ade-
mas de contemplar de manera bidireccionahlos «problemmas de asignacion» de
funciones y «fuentes de financiamientox-entre los distintos niveles de gobierno;
los «<mecanismos de coordinacion» (transferencias intergubernamentales) asi
como los «mecanismos de participacion ciudadana» y «control social»:
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Si se logra esto,latransmision de informacion (figura 2) adquiere la forma
representada igura 5. Un esquema en donde el gobierno municipal y el
contribuye é& interlocutores y receptores, y que mas alla de intereses con-
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los elementos minimos necesarios para definir la funciéon fundamental en
cuanto a las formas y tiempos para realizar la contribucion. Pero ademas de-
ben idearse lds estrategias de Seguimiento del ejercicio de los recursos obteni-
dos delaftibutacion mediante el acceso a documentos oficiales y ptiblicos.

Lapropuesta de'comunicacion que este capitulo presenta tiene como eje la
educacion tributaria sustentada en mecanismos de participacion ciudadana
en todo el cidlo'del sistemade’administracion tributaria.

La comunicacion €ntre'el gobierno y la ciudadania en el dmbito municipal
se ha caraeterizade por'ser unidireccional y disfuncional, de ahi los bajos ni-
veles:de recaudacion a nivelsnacional. Elmotivo de ello es la exclusion de la co-
munidad y lanegativa al dcceso a la informacion pdblica; hechos que provocan
una baja o nula participacion ciudadana: Ante esta situacion, se requiere de una
comunicacion mdsparticipativa, multidireccional, horiZontal y descentraliza-
daa fin de romper Ja inercia‘en la'que el gobierno es elinico interlocutor y di-
seminador de informacién,
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Introduccion

Una forma de.analizar,a laeomunicacion politica es comprender la continui-
dad de lastransformaciones, es entender el cambio institucional. Las institucio-
nes cumplen la funcién de orieéntar la forma de hacer las cosas, siempre y
cuando las reglas\que éstas 4ncluyen sean reconocidas, aceptadas y practica-
das'por todos. No es asi, cuando existéuna estructura institucional informal
y.practica$ informales'que'las contradicen sistematicamente. Este fendmeno
provoea ladesigualdad, propicialaarbitrariedad; incrementa la discrecionali-
dad‘y promueve laycorrupcion, es lo que-en otros términos se ha llamado la
doble legalidad"\Una quegexiste en términos de.notmatividad y regula la vida
politica y sqcial y otra/quie consiste’en cambiardas,reglas de acuerdo a intere-
ses ajenos a las instituciones. Las instituciones eonstituyén entonces, el meca-
nistho.formal e informal pot medio del.cual'se establece tina forma de hacer
las cosas, definiendo lo permitido y lofprehibido e incentivando,ciettos patro-
nes de conducta. La importancia de las instituCiones reside-en la posibilidad
de consolidar los cambios y orientarlos hacia tn'nuevo.orden quesustituya al
antérior, de ahila‘relevancia‘que los organismos intérnacionales;-entre otras
instancias, han dado al ¢cambio institucional en 10s'procesos.de reforma del
Estado.

Sisbiencel cambio institucional es de sumarimportahcia porque tiende a
disminuir los,costos de transaecion, haceumas eficientes las tareas'economi-
cas, dismunuye'la discrecionalidad délos procesos.de-comuni€acion politica,
las instituciones también-permiten hacer mas previsibles ylestables los{inter-
cambios politicos (y.sociales.

Para el caso’de México, las bases politico institucionales del poder presi-
dencial han.estado asentadas en laamplitud deffacultades extraordinarias
y discrecionales. Tales funciones, han-tenido en la. administracion ptiblica, el
canal porel cual se han diseminado el poder presidencialien particular y'en
general la estructura de podér'petsonalizado-La administracion piiblica cons-
tituye el espacioien donde se materializatrlas politicas publica$ propuestasen
otras instituciones del régimen democraticosLaadministracion publica ha es-
tado sujeta a las necesidades del ‘poder y hasido utilizada como médio para
mantener un régimen politico basado efiJa lealtad,personal y el reparto poli-
tico de beneficios, principios contrarios'a los valofes democraticos de respon-
sabilidad publica.
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La administracion/piblica en México y sus refomas

El proceso de reforma-dela administracion ha supuesto una reconfiguracion
de la comunicaciéonypolitica que se ha expresado en nuevas formas de relacion
con lasociedad. Una'deellas hasidola demanda por mayor democracia la cual
se ha orientadoa abrir lasioportunidades de participacion politica y el respeto
efectivo al sufragio. De estamanerase puede decir que:

[..<I"el aspecto formalde los programas de reforma administrativa se pueden cla-
sificar de la siguiente manera:'q) reformas-estructurales, que enfatizan cambios
en los aparatos administratiyos publicos; b) reformas en los sistemas de apoyo,
que inciden en tratar/deracionalizarlos insumos.de la administracion: personal,
seryicios administratiyos, recursos,materiales,‘entre otros; ¢) teformas a los pro-
cesosy d) reformas con criterioeconomicista, que buscan fundamentalmente re-
ducir el gasto publico. Esta caracterizacion simple de’los\procesos giro,enstorno a
la idea de que'la refornia se'cumpliaperla simple emision de unaley-o-decreto, o
por haberse instituido algun sistemaide operacion administrativa mas o menos
noyedoso (Pardo;1992: 81-82).

Elachicamiento del aparato estatal ha significade una modificacion en las re-
lacionestradicionales de poder, puestha implicadola disthinucion de recursos
publices)disponibles.y en consecuenciasla‘dificultad de repartirlos a,cambio
de lealtad politica y apoyo electoral.

Las institaciones gubernamentales.creadas porla Casa-de.Borbon ena
Nueva Espaiia, fueron‘el germen de la administracion del' moderno:Estado
megXicano. La Secretaria del Virreinato fue'lasemilla natural de Jamoderna
administraciénpublica cenitralizada mexicana, que aunque modelada en la
experiencia_hispanica de-sus dias, tuvoen esa institucion su soporte organiza-
tivo original (Guerrere; 2001: 23-284). En este contexto, la.funcion de Jaadmi-
nistracion publicascolonial se“Caracteriza por realizar.tres funciones: 1)
organizacion y.operacion dedichas figtiras administrativas con.sus atribucioe=
nes, recursos y facultadesy2) continuas disputas perdeterminar.y delinearlos
diferentes ambitos de:accion y 3)unamarcadapreferencia por funcionarios de
origen espafiol peninsulares‘para.ocupar cargos en la administracién.colonial
en la Nueva Espaiia.

En el siglo x1x, la independenciaque México logra de Espaiiawy la Reforma
son dos transformaciones fundamentales enda@dministracién publica mexi-
cana. El pais nace con cuatro ministerios'==Relaciones Exteriores ¢ Interiores,
Justicia y Negocios Eclesiasticos, Hacienda, Guerrasy Marina— confunciones
que agrupan las principales actividades de la administracion pliblica. De'esta
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forma surge la gobernacion que comprendia todo lo que ahora se conoce
como administracion publica, incluso lo que se conoce como administracién
municipal. TodosTos negocios'se despachaban por una misma secretaria y por
un misme sectetarioypero en cada ramo se oian y eran consultadas, aun para
los mas pequenos.permenores; diversas juntas que se formaban de oidores,
fiscales y empleados habituados a sus rutinas y mas o menos interesados en
evitarrefornfasy'en conservar losabtisos’y desordenes de la administracion.
Esta organizacion fedéral ‘tienewigencia por mas de medio siglo. Durante la
independencia, la ddministracion de los asuntos ptiblicos se hacia de acuerdo
con les'principios de un estado'de guerrasTodo se administraba en condiciones
éxtraordinarias:Constante'a lo largo deveste sigloseran la movilidad de los
funcionarios; la carencia de preparacion de los empleados; el desastre de las finan-
zas del Estado; a falta de continuidad de las aceionies de.gabierno en las diferen-
tesadministraciones y porsupuesto,antela debilidad de las organizaciones
gubernamentales existe una fragilidad de la instjtucionalidad administrativa.

En el siglo XX, una vez que la reyolucion:mexicana seconsolida y se paci-
fica elpais, es promulgada la Constitucion de 1917, que-establece nuevas atri-
buciones y responsabilidades'al*Estado, La administtacion publicacomienza
tn largo proceso de mejoramiento y.renovacion administratiya. Uno de los fe-
nomenos'masimportantes ocurridos.en la sociedad mexicanadurante el'siglo
XX, a raiz de la reyolucion de 1910;es la notable expansién de la actividad eco-
nomica del Estado-"Es un hecho que el crecimiento.se deja sentir'entodos los
ordenes de lavida social;pero en el dominio econiémico el desenvolvimiento
de la accion estatal es masnotorioy.evidente. Almodificarselas relacionesdel
poderhanido transformandose; pero para que los cambios se asienten‘en el con-
texto, politico e§ necesario.contar con instituciones fuertes que, porun lado;
garanticen la continuidad-de’los procesos y propicien un efectivo cambio‘es-
tructural. \Para su examen, puedé dividirse en dos periodos.el estudio'de la
administracionpublica mexicana; la administracion caudillista y la’adminis-
tracion presidencial. Los gobernantes posrevolucionarios se caracterizan por
la fuerza presidencialy el papel preponderante dela administracion publica,
Un paso previo para-alcanzar una administracionpublica‘presidencial (cen-
tralizacion y dominio del poderejecutivo delos’poderes legislativo yjudicial)
es la representacion del caudillo, quien se torna en«chmotor del movimiento
posrevolucionario. Su fuerzaresideen ellapoyo quedogra de laselases obreras,
La administracion publica catdillista se inicia con Venustiano Carranza
quien publica un decreto por el'que se.crean ocho Seeretarias de\Estado
(1913) y posteriormente, la Ley de la Secretarias deEstado (1917), €n la que
nacen los primeros Departamentos Administrativos. Con Alvaro Obregén'y
Plutarco Elias Calles se produce una oleada de-cteacion de organismosiguber-
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namentales para consolidar la vida institucional e impulsar el crecimiento
econdmico, politice y social del pais.

En lo que eorrespond¢ a'la‘administracion publica presidencial, ésta abarca
el periodo’de 1928 a1958 Incluye el maximato (Emilio Portes Gil, Pascual Ortiz
Rubioy Abelardo Rodriguez)pasando por la presencia de Lazaro Cardenas, Ma-
nuel Ayila Camdcho, MiguelAlemén y Adolfo Ruiz Cortines. En esta etapa, la
administracién'ptiblica tiene'un enorme’erécimiento, diversificacion, especiali-
zacion y complejidad, comolo demuestran las sucesivas modificaciones al aparato
gubernamental: la 1€y de Secretarfaside Estadoy/Départamentos Administrativos
y demds dependendcias del.Peder Ejecutivo-Federal (1934), asi como las tres mo-
dificacionessala‘Ley de Secretarias y-Departamentos; de Estado (1935,1939 y
1946). De manera mas'especifica, la administracion publica presidencial poste-
rior a éste periodo historico tiene tres etapas.amarcadas: 1) el desarrollo estabili-
zador\(1958-1970)y 2) el desatrollo compartido (1970-1982) y 3) la etapa
neoliberal (1982-2000).

Para el gobierno mexicano, la‘importancia de la reforma‘administrativa
reside’en la posibilidad de hacentransparentesilos progesespor mediode los
cuales'se deciden, administran y reparten, los beneficios,planteados,en las po-
liticas publicas, ademas constituyen.el'espacio publico primordial‘de relacion
del gobierno con los ciudadanos. Dela transparencia y eficacia de la, admminis-
tracion.depende embuena medidala calidad'dela‘democracia. Pero-de.acuer-
do@alo que hasucedido desde que en 1982'¢comenzg él proceso-de reforma del
Estado y cambioestructutal, la puesta enmarchadelareforma‘administrativa
se ha enfrentado a problemas de indole politico yde disefo'institucional de la
reforma misma, qiie-han obstaculizado una transformacion efectiva'dela es-
tructura y practicas administrativas. Es el'caso que desde,el gobieriio de Miguel
dela Madrid.(1982-1988),Catlos Salinas de Gortari (1988-1994), Ernesto Ze-
dillo (1994-2000) hastales gobiernes panistasde Vicente Fox:Quezada.(2000-
2006) y Felipe(Calderon Hinobjesa (2006-2012), y el regreso.del Rartido
Revolucionarje.Institucionalaa presidéncia, con Entique Pena Nieto (2012
2018), se ha intentades,con diferenteforieritacionyabarcando diversas etapas,
el proceso de profesionalizacion del'servicio puiblico. Sin embargo, obstaculos
como el Sindicato de Trabajadores al Servicio.del Estado£€nun momento, las di-
ferentes burocracias (dela-alta burocracia) en otro'y Ias prioridades de los
propios presidentes han dejado ensegundo planodasreformasya la adminis-
tracion publica y particularmente.a\lafuncion(publica.
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La administraciéfpiblica en México y la modernizaciéon

A finales de-1982; los programas de reforma administrativa concluyeron des-
pués de doce aios y.dieron paso a los de modernizaciéon administrativa. En-
tonces'se presentglaidea de modernizar la estructura y el funcionamiento del
aparato administrativo. Laestrategia empleada fue focalizar un elemento clave
del aparato gubernamental para modernizarlo y segun esta interpretacion,
generar por si mismo<unwefecto quétuviera incidencia a nivel macro-adminis-
trativo:Los resultados.concretos mtiestran que las estructuras aisladas, como
fueronlos programas desmodernizaciéfino tienen la misma repercusion y
efectos queJasreformas integrales.

En primer lugar, Miguel de la Madrid propone'el Programa de Descentra-
lizacion Administrativa 1983-1988, que ineorpora diversas politicas publicas
para que el pais avanzara.¢n la descentralizacionnde'la vida nacional. Para
cumplir conleste proposito,se establecio en la Constitucion el Sistema de Pla-
neacion Democratica y'se'promulgg la ley de planeacion‘que,tenia como ins-
trumento basico el Convenio Unico de Desarrollo, quesservia para impulsar
upa'mayor descentralizacion administratiya, entre Ja.federacionfy los estados
(Beltran; 1986). En el marco de este/programa, destacan porsuimportancia
cuatro lineas'de accion; 1Y la refornia municipal con las modificaciones al ar-
ticuloJ45 constiticional; 2) ld descentralizacion de los'setrvicios edueativos
(Dédos Reyesyd986); 3) la descentralizacion de los servicios de'saluds y 4) po#
liticas para premover el/desarrollo regional. Esta'descentraliZacién adminis-
trativa dé este sexeniosocasiono élevar el gasto publico yllegé a repréesentar
cerca del34 por ciento del Produgto Interno Bruto (P1B), recurso destinado al
gasto,no programable, detiyado'de los altos costos financieros, principalmen*
te en el pagordeintereses.En este sentido, para los afos de.1982.y 1987 se ca-
racteriz.por los mayores défieits, presupuestarios, cifras“historicas para
finales de'este siglo, Por otra parte, los ingresos presupuestariossparasese pe-
riodo unicaniente alcanzaron’el 26 poriciento del P18 y.el*48 por ciento de esos
recursos provinieron de ‘organismosfy-empresas paraestatales!

En segundo lugar.en ‘el gobietno'de Carlos'Salinas de Gortari se pone en
marcha el Programa General\de Simplificacién de la Administracion Publica
Federal 1989-1994, que tiene como propésito fundamental reducir 10s trami-
tes administrativos, los pasos y el tiémpo en la gestion de lafpresentacion'de
los bienes y servicios publicos (Case;'1986)..Cabe senalar.que en el gobierno
de Miguel de la Madrid, mediante acuefdo\presidencial;’se propone realizar
un conjunto de politicas, acciones y actividades paraméjorar lagestion de los
tramites administrativos. En este sentido, el programa salinista represénta
una continuacion de las acciones emprendidas,por el gobietno antetior en
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esta materia. El propésito de este programa era modernizar la administracion
publica para develver a la sociedad civil su iniciativa, que progresivamente ha-
bia sido reducida-ante unaparato estatal que crecia en tamafio y complejidad.
La coordifiacion quedébajo la responsabilidad de la Secretaria de la Contralo-
ria deda Federacidn; con la pafticipacion de las dependencias y principales
entidades del seCtor paraestatal. La simplificacion administrativa tenia como
propasito lafeduccion del'gasto y se reflejo al pasar de un déficit a un supera-
vit en el balance presupuestarioidebido al incremento en los ingresos del go-
bierne-federal, prificipalmenteenrlos ne tributarios y tiene que ver con la
venta,de empresas paraestatales. En cuante al gasto, el porcentaje de los costos
financieros pagados disminuyo del 59 porciento en‘1988 al 10.6 por ciento en
1994. Esto'permitio que el gasto neto pagadedisminuyd a una tasa de creci-
miento promedio@nual del 4.4 por ciento,y'potr consecuencia, el porcentaje
del'gasto con respecto al P1Bisejredujo dél'30.8 porciento en 1988 al 18.6 por
ciento al final del sexenio:

En el gobierno de Ernesto Zedillo, las acciones.de mejoramiento del apara-
to gubernamental §e enmarcan‘en el Programa'de Modernizacion dela Admi-
nistracion Publica®1995-2000;,conocido‘como PROMAP, El propésito general
del programafue mejorat la calidad.en Ja'prestacidn'de los servicios publicos,
mediante enfoques provenientes del gerencialismo privado (planeacion estratégi-
ca, enfoque de calidad y reingenieria de procesos) para ser aplicados.en Ia ad-
ministracion, ‘publica federal. Estas\herramientas administratiyas
contradictorias entre si yCon medios diferentes,deplaneacion, propiciaronuna
polémicalal'interior,dela'propia administracion piblica, ainguie comoerade
esperarse.el programa“se puse’en marcha (Roel; 1998)(EL pRoMAP se llevo a
cabo\en dos etapas;basicasiI)Jaque denominamos de planeacion estratégica y
enfoque de calidad; 2) la’que se caracteriza por un enfoque dereingenieria‘de
procesos(mejoramiefntoyde proceses):"A partiride'su implementacion,.elpro-
grama representa unaruptura ddministrativacon todos los programas anterio-
res, debido ayque,»por primera vez, ‘s introducen'de*manera sistematica
técnicas gerenciales privadas con uda-orientaciényy satisfaccion del cliefite,
conceptos como, mision y vision estratégica,Jla construccion de estandares de
servicio, asi como de indicadores de desempeno: En granimedida, las'reformas
administrativas realizadasipor los gobiernos anteriores quedan desacreditadas
en esta perspectiva. En este sentidoyfaltd'pasar deJadmitacion@la moderniza-
cion en la gestion publica (Metcalfe,"1999), es.decir, generar tina propia via
para modernizar la administracion publica'mexicana. Esto llevo al gobierno a
incrementar el gasto neto pagado de 30;493.1 a 111, 242 4 millones'de pesos en
términos reales, con un incremento promedio anualide 29.5 poriciento, crecis
miento superior al sexenio de Miguel de la Madrid'que fue del15.1 pot«ciento.
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A pesar de que los(ingresos presupuestarios aumentaron, en promedio el 70
por ciento de estos'ingresos corresponden al gobierno federal, principalmente
en la parte tributaria; el festo’corresponden a ingresos de organismos y em-
presas paraestatales,

Lag herramientas ‘de la innovacion gubernamental y la agenda de buen
gobierno para tfansformarasiinstituciones y los servicios publicos a partir
del 2 de julio de2000, enelperioda de gobierno de Vicente Fox Quezada
ydespués'el Programa de Mejoramiento de la Gestion, el Presupuesto basado
en Resultados vy el(Sistema de.Evaluacion del Desemperfio en el gobierno de
Felipe €alderon'Hinojosa tehian ese proposito. La agenda del buen gobierno,
incremento/los ingresos{del gobiernofederal en{un 74 por ciento, con una
fuerte participacion en los ingresos, tributarios (51.5 por ciento) y menor
aportaCion de PEMEX con el 8.1por ciento. Vieente Fox tomé la administracion
publica con un déficit presupuestario, alfinal de sumandato tuvo un superavit
de 12, 090.3 millones depesos."El gasto neto pagade representden promedio
el’21.2 port cietno del PIB; cifra inferior a los dosisexenios/anteriores, con un
destinoide los recutsos al rubrode Participaciones.

El sistema de evaluacion del desempefio, no obtuye los resultadosesperados
aliniciar unayadministraCion con superavit'presupuestario y finalizar con dé-
ficit de 368,886.4 de pesos'en el 2012. L.os ingresos presupuestarios siguendepen-
diendo.de’organismos y emptesas del.secter ptblico‘ensun 30 perciento
promedio y fuerte dependencia.de los ingresos no tributarios.

El viejodnstitucionalismo ha comenzado.a cambiar gradualmente en la
administracion publica mexicanay.con los programas de modernizacién 'y el
cambio de roles enlas instituciones por parte de los actores, a‘partir'de'la ne-
cesidad del mejoramientorenel desempefio gubernamental. En el ambito dela
administracionypublica,dastransformaciones han'sido de fondosoloen lo que
respecta-al\proceso dé desincorperacién de empresas publicas, pero en'lo ge-
neral limitandese\a la reduccion‘de algunias dependencias de.los 6rganos
constitutivosidel poder ejectitivoy la simplificacion dealgunos tramites, prin-
cipalmente los relativaes al paso de las'mercanciaspor las fronteras y la apertu-
ra de empresas comerciales.

La institucionalidad dirigida
La autoridad ejecutiva es la mas reconocidaenrel esquetnayde la verticalidad y
de acuerdo con el sistema de los niveles.de'gobiernoysse produee hasta crear

una cadena de mando que se encarga de controlar y.regular a losdemas actores
sociales. Mas atin, la verticalidad conlleva a que.en México los'grupos sociales y
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politicos queden.organizados en sectores divididos (obreros, campesinos, clases
medias) para.garantizar la unidad del poder politico sobre la base de relacio-
nes focalizadas, no de relaciones de fuerza conjunta ni de relaciones solidarias.

El escénario unipersonal se formaliza teniendo como savia el caudillismo
y aunquela investidura-de los cargos publicos no lo reconoce, prevalece como
pauta de conductaque se proyecta hacia el tratamiento de los asuntos econd-
micos; politiCosy socialesyporque-esla’combinacion de reglas formales e in-
formales que tienen como objetivotransmitir con la fuerza de las estructuras
burocraticasy la aplicacion del principio dé autoridad (relacion de mando y
obediencia) losimperativos(que se aplican a través de instrucciones, 6rdenes
y exigenciascopulares. Asiyel mandounipersonaldel poder ejecutivo es la
plataforma.que facilita la vigencid de un presidencialismo intervencionista.
La vida politica nacional se desarrolla sobre‘elrauge del presidencialismo, el
corporativismo yelestatismo. No habiaj perlo tantoyauténticos ciudadanos
propios de ld vision constitucionalista de Querétaro, sino subdites cuya vida
politica no tenia los canales ni las instituciones para formalizar la competen-
cia porsel poder. Lo que es autorizado'y sancionado por.el poder politicogene-
raba desconfianza'y recelo, dado que las costumbres-delpoder aptintaban por
fio, alterar el'orden establecido sustentado*principalmente en la €stabilidad
politica, 'os movimientos de oposicion que se expresan en<l espacio de’lo,pu-
blico son ‘contenidos con la violencia institucional. Es'el*caso dedos,movi-
miéntos magisterial, médico y estudiantily cuyas_propuestas_de lucha son
condenadasdesde el vértice del podér y por las.organizaciones paraestatales
~—centrales campesinas, sindicatos oficiales—, que'habian cooptado a cambio
de ofrecerles ventajas; beneficios y reconocimientos.que se'derivan de las
practicas del patronazgo yla‘tutela.

La hegemonia del Partido Revoldeionario Institucional (PR1) conlleyo.al
aumento.de la centralizacion politica yadministrativa, dado que en el iiterior
delas entidadesfederativas y lasentidades locales tampoco habia oportunidad
para formalizac.otro escenarioyde lucha y.convivencia politica. Los\costos de
un partidismo centralista refuerzan(Jas practicasSidel autorjtarismo y.cof ‘el
ejercicio real del poder\aaccion del gobierne se caracteriza por otorgar ven-
tajas a quienes tenfan‘la oportunidad de negociar en términos corporativos
cuotas y beneficios socialés.Se propicia con ello procesos de excliision, que se
acenttan en la medida en que el sistema presideneial no adniite contrapesos
efectivos en el régimen politicoylo ctial ocasiona que la‘fuierza del ejecutivo
presidencial se erija en el pivote medulardel arbitraje ydassolucion de'los con-
flictos entre los grupos y las distintas organizaciones'que se toléraban” En este
sentido, la exclusion es el modo de vida'del autoritarismo mexicano, misme
que ingresa a finales de los afios sesenta a dna.etapa de crisis irrevetsible, Ta
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cual es provocada(cuando las demandas democraticas del movimiento es-
tudiantil de 1968.son acalladas con la represion politica, acentuando asi el cli-
ma de intolerancia de un sistema politico que se caracterizaba por ser cerrado, es
decir, que’se negd durante décadas a reconocer el valor de la democracia, asi
como de la convivenciatolerante:

A partir dedos,afios 60sinicia en el pais un transito hacia formas mas
flexibles de convivencia politica. Con €lprésidente Luis Echeverria se impulsa
la apertura democratica;, que essumtipo de liberalizacion (Przeworski, 1995)
politica;Ja‘cual se distingue por-unalimitadapractica del poder con orientacion
democratica y s¢ encamina que los partidos politicos tengan un acceso a los
programas deradio y telévision, sinamodificar la legislacion relativa a definir
otras reglas.del juego conjsentido de'mayor equidad.

Con el presidente José Lopez portillo, el sistema politico‘es objeto de una
reforma institucional en 1977 (Becerra,2000), queitienesimportancia estraté-
gica para asegurar la estabilidad politicay se promulga, a lawezs1a Ley de Or-
ganizaciones.Politicas y"Procesos Electorales para regular/das condiciones de
vida politica mas extendida. Sereconoce por¥ezprimera-que la oposicionide los
grupos-de izquierda tengan aeceso a la representacién'politicaenila-Camara
de Diputades; lo cual confiere al régimen un matiz de pluralidad‘para tomar,
distancia de las posturas cerradas y excluyentes quelo habian caracterizado du-
rante décadas atras;

Conel presidente Miguel dela Madridsse constitaye una reforma al Senas
do'de la Reptiblica, recoriociendo a 1as senadores de tres afios'e incluyendo'a
los de oposicion, sexdaivigencia al'‘Codigo Federal Electoral'enllugar delaLey
de Qrganizaciones Politicas y Procesos Electorales y. se'crea el Tribunal-de lo
Contencioso Electoral. Con ‘el presidente Carlos Salinas de Gortari se creaen
1990 el Instituto Federal Electoral conncaracter gibernamentahpara diluirJa
desconfianza que provoca que el gobierno federal'via la Secretaria de.Gober-
nacion, se-encargue de la orgafizacion y adininistracion directa deJos,proce-
sos electorales. En 1994 el Instituto Federal Electoral vive una, reforma
institucional que permite, por priméra,vez en la‘historia politica del pais, la
posibilidad de que en.su estructuraformal hubieran representantes (conseje-
ros ciudadanos) nombrados\por los grupos.parlamentarios en 1994 (porque
reemplazan a los consejetos magistradas’que habianisido nombrados por el
presidente de la republica en 1990). Unarnueva forma‘institucional da lugar a
que el Cddigo Federal Electoral Seateemplazado’por el Cédigo Federal de Ins-
tituciones politicas y Procesos Electorales; se forma a lavez el Registro'Federal
de Electores, se definen reglas para el'ffinanciamientoptblico de los partidos
politicos y el Tribunal Federal Electoral transita.de st caractet.administrative
a uno de cardcter jurisdiccional. De este modos.se abre el camino paraque los
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asuntos electorales; aunique todavia a cargo del gobierno, sean motivo de tra-
tamiento conjunte,en el cual las autoridades y representantes de los ciudadanos
deliberan y acuerdan reglasque tienden a formar la confianza en los procesos de
la lucha politica.

El régimen-administrativo-México y'la'nueva institucionalidad

En el sexenio del presidente Ernesto Zedillos el Tribunal Federal Electoral es
reconoeido conto parte del poder judicial;existiendo una sala de lo contencioso
Constitucjonal ysalas para desahogar las'materias.de lo contencioso. Corres-
ponde a losciudadanos asumir la responsabilidad'de que los asuntos politicos
merez€anla confianza amplia delas-diversas-organizaciones civiles y politicas de
la sociedad mexicana. La citdadanizacién ‘es el recofiocimiento de que el po-
der politico devuelve a los'citdadanos,el'derecho-que tienen\parajconstituirse
en los responsables directos de los‘asuntos electorales. La¢itdadanizacion en
este caso, es una expresion delaunayoria de.edad de lasinstitucionesyide los
ciudadanos. Empero, la operacion no_siempre es*directa, ya.que emn estados
con'instituciones débilesla apertura.dla participacion politicasa‘través de ins-
titucione$ expresamente electorales'puede desestabilizar alos'sistemas/politi-
cos. Para Huntington el incremento de los/procesos de participacion politica
acompanadosdela-ausenciadela modernizacion de lasinstituciones daria‘le
que-¢l denomina’«transjcion autoritariay (Huntington, 2006).

Con las'nuevas reglas sobre el juego politico, producto.de.un cambio.insti-
tucional,la democragia electoralymexicana‘registra dos’sucesos esenciales en
stedevenir: la pérdida del'Pastido de la Revolucion Institucional, dela mayo?
ria politica én la Camara’de Diputadosien 1997 y_de la presidéncia’de la repu-
blica efijulio'de 2000.Estos acontecimientos, réconfiguran la institucionalidad
de la democracia yel sistema departidos politicos en México. Deaidemocra-
cia instituciofial.a la democtacia de calidad y de la institucionalidad del parti-
do hegemonico a la institucjonalidad.del partido/predominante.

El institucionalismo democratico formal en el gobierno de Vicente Fox
Quesada, se expreso en la agenda del buen gobierno, se ifitegra no porila postu-
ra unilateral de la autoridads.sino en razén de las nécesidades y problemas que
son expresion de la capacidad organizada de la soeiedad pard hacerlos efecti-
vos con acciones publicas. La accién publica ne’es igual alaaccion guberna-
mental, sino que se integra por organiza¢iones'y gruposno gubernamentales
que, en coordinacion con las autoridadespublicas, refléjan la préocupacion so-
bre como intervenir y solucionar de manera ¢enjunta los imperativos de’la
vida asociada. La accion publica implica la récuperacion de la’sociedad'a través
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de los grupos organizados, para evitar que los tentaculos del poder estatista se
apoderen de los-espacios que le corresponde. Ha sido la accion publica la que
ha acotado el'poder del presidencialismo sin limites, al postular la necesidad
de instaurar,una presidencia con mayor perfil constitucional, lo cual es con-
gruenté con el estado que guardan lds relaciones politicas y sociales del pais. A
partir de la fuerza'del congreso,los balances del poder son ahora mas frecuen-
tes, tensos, dindmicos y.complejos: 1 politica del «mayoriteo» partidista, asi
como la disciplina subordinada y.leal al poder ejecutivo, se diluye como patrén
de conducta'y empiezan a quedaratras. Hay(mas'discusion politica de los pro-
blemaspublicos\y la autoridad,tiene quetomar en cuenta al ciudadano para
adoptar las decisiones deCaracter ptiblico-(Cadena,2005).

La incertidumbre democratica’ ng ¢s equivalente a los mercados de mano
invisible,jsino quethay reglas formales y convenidas«parles propios actores
politices, que determinan la‘formalidad(de]os resultados obtenidos, pero no
los altibajosque son inherentes a lasjornadas electorales. Cuandola incerti-
dumbre democratica esla'constante en la vida<politica, sexeconoce la existen-
cia de'un gobiernoldeciudadanos lo cual significa que se'integra ala etapa de
las reglas escritas y-aceptadas por todos los contendientes politicosyMeéxico se
€ncuentra emun avance importante delas'reglas con orientaciondemocratica,
donde el capitulo massobresalienteysin duda, es la busqueda de la efectividad
de la démorcracia electoral.

Durante lapresidencia de Felipe Calderon -diciembre del 2006- se estables
ce un tope yfeduccion salarial a los niveles altos.dela‘administracion piblica
federal. Medida instramentada pata reducir el gasto en el gobierno, promesa
de campana de Andrés'Manuel Lopez Obradoriretomada por el presidente Fe-
lipe Calderon, Las principales expresiones de los principios del nitevo institu=
cionalisme en laadministracion ptblica se han présentado en.€l'Rlan Nacional
de Desarrollo 2007-2012, el cual.establece cinco ejes: 1) el Estado de dérecho
y la seguridad; 2) economia competitiva y géneradora dé empleos; 3)igualdad
de oportunidades; 4) sustentabilidad ambiental y 5) democracia efectiva y po-
litica exterior. Ejes que responden a lo-establecido’en el Informejsobre.elDe;
sarrollo Mundial de:1997, El Estddojen un‘wiundo en transformacién.\Los
contextos de un mundo cambjante y la incertidumbredesus procesos,recla-
man una disminucion dela-discrecionalidad de los:agentes reformadores y de
las propias organizaciones involuctadasen la toma-de'decisiones, La propues-
ta al respecto, del Banco Mundial se' expresa ety el objetivo del Informe'de
1997, el cual plantea, cual debe ser'el papel del Estado, quéesTlo quepuede ylo
que no puede hacer y como debe de hacerlo-Es decir,Jatinica via para el esta-
blecimiento de un Estado eficaz es a través deldfortalecimiento-de las nonmas
e instituciones (Banco Mundial; 1997).
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La busqueda d€ certeza institucional para la consolidacion de la vida de-
mocratica endéxico, durante este gobierno planteo el combate a la inseguri-
dad. Como niedio de ello,se‘planted la denominada «judicializacion de los
militaresy; en ‘el sentido'que el titular del poder ejecutivo federal, pretendid
desapatecer, no administrarlog problemas generados por el narcotrafico y la
inseguridad..LoS militares en\México desarrollaron de forma abierta funcio-
nes 'que condntetioridad eran desempeiiddas por las policias, las fuerzas ar-
madas selestandarizdaron ‘con las-funciones judiciales del gobierno; como
estimulo de ello, elgjecutivo por'conducto dela Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Rublico (SHCP), autorizf para el afiofiseal 2007 un incremento del 46 por
Ciento a los haberes del personal militarytealizandose ademas las siguientes
acciones: a'partir del }delenero.de2007, se otorgdvuna compensacion técnica
al servicio por un monto'de unimihpesos mensuales, parala totalidad del per-
sonal de tropa debEjército y Fuerza Aéred mexicanoss representando un incre-
mento en su$ percepciones de hasta el 45 por ciento,para elsoldado, 40.7 por
ciento pata el cabo, 34.9, por ciento para el sargento segunde 'y 33 por ciento
para el'sargento prifmero. Se increment6 el sobrehaber del60:al'90 por.ciento para
todos los militates'que forman parte de las unidades; dependencias e institu-
Ciones del Ejército y Fuerza Aérea mexicanos ubicados.en el valle'deMéxico!

Poriotra parte el 9'"de' mayo de 2007 fue publicado en-l-Diario Oficial dela
Federaciom, el Reglamento de Vacaciones paralos miembros del Ejércitoy Fuer-
za Aéréa mexicanos, documento en el que se establecen veinteddias habiles
anuales como.beneficiopara todos los militares enactivo.

La reformia en materia’electoral, implico quewel Senado‘de la Republica se
pronunciara por ufareforma g’la ley electotalla cual planteo como principa-
les.puntos: 1) sustitticion de'los consejeros del InstitutoFederal Electoral, y<2)
unanueva,relacion de loS‘partidos politicos con los medios d€ eomunicacion
para garantizar la equidad del accéso a’estos.

La sustitucién de los consejeres‘del Instituto Federal Electoral, qie.consti-
tucionalmente-tienen caracter;de inamovible, pero que'sin embarge por una
misma reforma‘constitucional puedenrser'removides, fue el primer punto.que
causo conflicto politico, por la opasicion de los propios corisejeros, encabeza-
dos por el presidente, Luis Garlos Ugalde, araiz'de su ptblicacion el'5 de sep-
tiembre de 2007. Posteriormente el conflicto sestrasladé a losumedios de
comunicacion cuando se anunci6 que lareformalprohibia a los'partidos poli-
ticos y atn a cualquier particularla\contratacion;de espagios publicitarios'en
medios electrénicos y en cambio exigia alosimedios la sesion gratuita'de espa-
cios iguales para todos los partidos politicos en los tiempos de‘campana, que
a partir de la reforma serian gratuitos. Con ellose.cuestiona la-propia calidad
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de las instituciones reguladoras de la convivencia electoral y democratica del
pais en la busqueda de la anhelada certidumbre institucional.

Finalmente,Ja denominada reforma energética que formulo el ejecutivo
federal, pretendié disminuir los margenes de incertidumbre en el abasto del
recurso energético, El'contexto(del cambio institucional que enfrento México
para consolidarfehdesarrollo-sustentable reclama su suministro constante.

Los actualesarregloslegales, preséntan una dualidad de contextos, por un
lado la posibilidad que’elgobiernomexicano salga beneficiado para consolidar
un crecimiento econdmico equilibrado censentido humano. Por el otro, la si-
tuacién incremental que vive México, es'de‘alta complejidad, ya que la rapida
y desigual integracion econdmica daria'paso a seriosproblemas de crecimiento
econdmicoequilibrado, asi como-dela‘afectacién'ambiental en el sureste y el
golfo. Los arregloslegales realizados por el.gobiernomexieano, han sido jus-
tificados en diferentes espacios,arguyendowsu éxito.emdiferentes sociedades.

Elacuerdo politico queviene implementandolaadministracion del poder
ejecutivoren'México a partir del 2'de diciembre ‘del 2012 por'el actual presi-
dente’Enrique Peiia Nieto, es um, proceso que‘ha venido ‘erientando durante
sus‘primeros meses criterios que buscan‘realizar un desarrollo setialy politico
y.economicoConsiderando las mejotas que el pais requiereel gobierno,pto-
puso unacuerdo en el que el gobierno realizara, un conjuntode acciones ad-
ministrativas, para impulsar un conjunto de'reformas denominadas-deEstado
y réformas admiinistrativas,‘con el apoyo de los principales partidosipoliticos
(Partido Revolucionarionstitucional, Partido Accién Nacionaly Partido de la
Revolucién Democrética); a esto se le denomino,el pacto. por México.-La‘ac-
tual\problematica@la que se enfrenta el gobierno es, buscar las alternativas y
los.medios para llevar sus,plantéamientos ala administracion,

El pactopor Méxicose sustenta@nitres pilares: 1) fortalecimiento del Es-
tado, 2)umodernizacién’economica;politica y aplicacion eficaz.de los defechos
sociales y*3) participacion de loscitidadanos.como actoresifundaméntales'en
el disefio, ejecucion y eval@acion de politicas publicas*A su vez, el pacto se
compone de cinco acuerdos fundamentales relativos a: 1) sociedad de dére-
chos y libertades, 2):crecimiento éeondomicoyempleo y competitividad, 3).se-
guridad y justicia, 4) transpartencia, rendieién de cuentas y combate a la
corrupcion y 5) gobernabilidad democratica. Las tres\primeras reformas que
han impulsado los actores politicas sonsla educdtiva,la de telecomunicacio-
nesylaley nacional de responsabilidad hacendarja y deuda publica. Atunque-
dan pendientes las acciones concretas, los 0bjetivos temporalmente’definidos
y los tiempos a los que habran de sujetarse, las acciones que promuevan las re-
formas. Los noventa y cinco compromisos queiestablece el pacto por México,
invariablemente, refieren a la necesidad de leyes\0a la creacion de ciertos,ins-
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titutitos o consejos; la entrada en vigor de la Ley de Atencién a Victimas, la
Ley de Agua Potable y Saneamiento, la Ley para la Explotacién Minera, la Ley
Nacional de.Responsabilidad Hacendaria y Deuda Publica, el Instituto Nacio-
nal de Evalttacion Edueativa, el Consejo Nacional parala Etica Publica, la Comi-
sion Féderal de Competencia,(son un claro ejemplo de ello. Empero faltan
acciones quetoquen las necesarias reformas institucionales sobre un: I) siste-
ma judicial efectivo, 2) desmantelamientd patrimonial en materia no penal,
3) ataquea la corrupcion politicay~administrativa y 4) prevencion social del
delitosreformas institucionales fundamentalés para disminuir o controlar la
violencia, corrupcion y la obstruccion dedajusticia. El actual rumbo del go-
bierno federal en México; parece no,toearlas cuatro réformas planteadas, los
incentivos y.castigos de las actuales modificaciones se estan atomizando en las
Secretarfas de Gobernacion y Hacienda y Crédito Publicos

Conclusiones

Vistas desde lareforma, la comunicacion politicd €s\considerada un instru-
nrentos o medio. Las organizaciones formales,.cuentan con"dos cualidadés
para distinguirla de otros tipos.de complejos,sociales: 1)'se estructura para
lograt.tares espeoificas y avanzar en la consecucion de-objetivos précisos y 2)
tiené una estructura formalizada que determina la-distribucidn'de la autorit
dad y la division del trabajo. Una distribucion injusta, antidemocratica del
trabajo,de‘autoridad; posicion, poder'y recursos,'se justificaa-partir del'papel
queideésempena para promovet laeficaciay alcanzar los'objetivos delaorgani-
zacion. La estructura de lasorganizacion cen su sistema de recompensas y cas-
tigos estimula algunos tipos de comportamiento e.inhibe otros:Considerada
de esta'manera, puede/decirse quie la estructuraorganizacional crea un siste-
ma racional en términos de sus'metas prédeterminadas, mediante'la‘canali-
zacién del comportamientoly/los recutses en la direccion delas metas. La
organizacion y la coofdinacion permiten que las actividades, y.la solucién de
problemas lleguen més:alla de lo q¢'podrialograr cualquier miembro por si
solo.

La perspectiva especificaen el analisi§ institucional, aqui sugerida, difiere
mucho de una perspectiva instrumental, en los sigtiientes puntos: 1) su infer-
pretacion de como se toman las decisiones, 2)qué.esta en juego en los esfuerzos
de reforma organizacional, 3) como ocutre'el'cambio, yZ) cuando’es posible
que las estructuras cambien.
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En otras palabras;, IY) los actores politicos y administrativos son impulsa-
dos por una légiea'de lo que es correcto, elaborada a partir de procedimientos
estandar de.operacion, convenciones y reglas generales, no por una légica de
interés,pefsonal, 2)Jas-organizaciones se erigen alrededor de la construccion
de significados asi.como de la tonia de decisiones (o en lugar de éstas). Las re-
formas pueden.afectar tante-las.interpretaciones de los participantes y de los
espectadores; como la eficacia’y la efi¢iencia, y 3) las estructuras organizacio-
nales no pueden transformarse facilmente en una forma arbitraria. Las adap-
taciones a'los entorhos no son.instantaneas O-€ficientes, no es frecuente hallar
el equilibrio entte las contingencias ambientales y las estructuras organizacio-
fnales. Una organizacionpuede sobrevivir a pesat.del’hecho de que no seria
elegida si los encargados de la toma de decisiones pudieran seleccionar sin las
limita¢iones del qrigenryla historia de la organizacion. Esta puede sobrevivir
aungque nadie le saque provecho.

Las estructuras de laadministracién piblica sennalmismo tiempo estables
yAluidas."Las.organizaciones politicas y administrativas no-son del todo rigi-
das nifinmortales.(Sin embargo,las reformas exhaustjvas,suelen<{racasar. El
cambio‘ocurre in‘una decision explicita para cambiar: no haymingun plan
predeterminado ni arquitectos. A mentido, el'cambio encuentra-unaexplicacion
€n una analogfa del ciclo de vida asociada con elnacimiento; lamaduracionyla
declinacién y la murecte de los sistemas organicos: Los cambios ocurren antes de
qué se den las decisiones. I'a toma de decisiones no‘provoca el éambio, sing
quebien puede originar cambios inesperados, inveluntarios o imprevistos.

La adininistracion publica ha transitado desdela Colonia, Ja Independen-
ciaglasReforma y laRevolucionpor diversas etapas del’cambio institucional,
basadas en nuevos arreglos'y reglas que.deben ser respetados.y observados
poritodosdos,actores involucrados. Sinnembargo, las reformas(realizadas tam-
bién han.ido‘en otro sentido, esto.es, qie han seguido los intexeses de quienes
dirigen, en esta direccion se diCe-que este tipo,de reformas siguen trés formas,
a saber el nivel.maero-administrativo el cual'tiene por objetivo transformar.a
la administracién publica en un conjanto de areas que siguen tn mismo obje-
tivo o que sus tareasisean'similares,ejemplo de ello’son las grandes areas de'la
administracion pablica en México: social, écondmica, politica y administrati-
va. El nivel intermedio el‘cual\busca transformar las funciones dé\la adminis-
tracion publica; en este nivel se¢busca cambiardos métodos, utilizados e
implementar nuevos para que la;administracion sea masieficaz'y eficiente.'El
nivel micro-administrativo aunque de menores-alcance$.trata de cambiar a las
instituciones del Estado, esto se hace deforma gradual'y lo que se busca es eli-
minar a las instituciones ineficientes o en su casgimplementarnuevos méfo-
dos para que esta pueda funcionar de una manera‘adecuada:
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