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El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

INTRODUCCIÓN

El replanteamiento experimentado por el Estado en las El replanteamiento experimentado por el Estado en las El replanteamiento experimentado por el Estado en las 
últimas décadas como instancia de articulación o marco de últimas décadas como instancia de articulación o marco de últimas décadas como instancia de articulación o marco de 
referencia de la acción política y social, ha dado lugar en su referencia de la acción política y social, ha dado lugar en su referencia de la acción política y social, ha dado lugar en su 
interior, a nuevas pautas de relación entre los diferentes interior, a nuevas pautas de relación entre los diferentes interior, a nuevas pautas de relación entre los diferentes 
niveles de gobierno. La conjunción de grados crecientes niveles de gobierno. La conjunción de grados crecientes niveles de gobierno. La conjunción de grados crecientes 
de autonomía, pluralidad política, participación social, de autonomía, pluralidad política, participación social, de autonomía, pluralidad política, participación social, 
y la intervención de un mayor número de actores, ha y la intervención de un mayor número de actores, ha y la intervención de un mayor número de actores, ha 
intensificado la complejidad en la gestión pública.  Si bien, intensificado la complejidad en la gestión pública.  Si bien, intensificado la complejidad en la gestión pública.  Si bien, 
en los Estados federales hay áreas de actividad donde en los Estados federales hay áreas de actividad donde en los Estados federales hay áreas de actividad donde 
los gobiernos pueden actuar por si mismos de acuerdo los gobiernos pueden actuar por si mismos de acuerdo los gobiernos pueden actuar por si mismos de acuerdo 
con esferas de competencia exclusiva, hay otras que con esferas de competencia exclusiva, hay otras que con esferas de competencia exclusiva, hay otras que 
por su naturaleza, demandan de una acción coherente por su naturaleza, demandan de una acción coherente por su naturaleza, demandan de una acción coherente 
y complementaria. En cuyo caso, las posibilidades de y complementaria. En cuyo caso, las posibilidades de y complementaria. En cuyo caso, las posibilidades de 
una política, plan, o programa dependerán de que la una política, plan, o programa dependerán de que la una política, plan, o programa dependerán de que la 
intervención de un conglomerado de instituciones se intervención de un conglomerado de instituciones se intervención de un conglomerado de instituciones se 
pueda estructurar desde una visión de conjunto, al logro pueda estructurar desde una visión de conjunto, al logro pueda estructurar desde una visión de conjunto, al logro 
de objetivos comunes. de objetivos comunes. 

En esta línea, situar la atención en el tema de la En esta línea, situar la atención en el tema de la 
coordinación representa una opción en el análisis del coordinación representa una opción en el análisis del 



Premio IAPEM 2005

10

El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

Hacia un Estado Federal Coordinado

federalismo. Supone su estudio a la luz de modelos de descentralización 
que fortalecen las posibilidades de un quehacer gubernamental autónomo, 
pero que generan simultáneamente responsabilidades cuyo cumplimiento 
ha de respaldarse en la interdependencia.  En adición a ello, un número 
creciente de problemas que pasan por encima de los límites jurisdiccionales 
existentes, desafían incesantemente la capacidad de las instituciones para 
trabajar en forma conjunta.  

En tal sentido, el presente trabajo de investigación teórica, trata sobre la 
coordinación en el gobierno contemporáneo, sobre las dificultades para 
alcanzar una acción colectiva, ineludible para hacer frente a problemas 
y cuestiones esenciales de la vida pública.  E, indispensable para atender 
los asuntos de Estado, aquellos que trascienden las jurisdicciones político-
administrativas establecidas, lo mismo que horizontes temporales o 
periodos de gobierno.  Aborda un tema que a pesar de su centralidad, 
paradójicamente no ha recibido atención suficiente: ni en términos del 
saber, ni para efectos de la toma de decisionessaber, ni para efectos de la toma de decisionessaber o de la construcción de 
las políticas en el sistema federal. Más aun, cuando en las circunstancias 
actuales la “clave de bóveda” del federalismo pareciera no estar en la “clave de bóveda” del federalismo pareciera no estar en la “clave de bóveda”
afirmación de que el óptimo de autonomía de los gobiernos sea el máximo, 
sino en componer el principio de convivencia con el proyecto común.

Por supuesto, las dificultades de coordinación en un sistema federal no 
son exclusivas de las relaciones entre los órdenes de gobierno, abarcan 
los distintos escenarios de realización de las políticas, “en lo interno” y “con 
el entorno”, en ámbitos de naturaleza ministerial, sectorial, intersectorial, 
legislativa, social e internacional.  De modo que el análisis de los procesos 
de articulación que se establecen dentro, y entre las distintas unidades o 
niveles de la administración pública, puede facilitarse con la especificación 
de los horizontes de referencia o escenarios donde se encuadra y entreteje 
la actividad de gobierno. Las categorías de referentes de coordinación 
en que se sustenta la estrategia de análisis de la presente investigación, 
resultan pertinentes en el sentido que permiten abordar el problema de la 
coordinación mediante su ubicación en “segmentos” específicos, sin perder 
de vista el curso o ciclo completo de las políticas.

En esta perspectiva, se propone un marco para la interpretación del 
tema de la coordinación gubernamental, teniendo en mente políticas de 
escala nacional.  Aquellas cuyo carácter “nacional” proviene no del hecho 
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de que sean auspiciadas por el gobierno central, sino más bien, porque 
se relacionan con cuestiones esenciales de la vida pública que lo mismo 
involucran a gobiernos estatales y municipales, que a actores sociales y 
organismos internacionales. 

Conviene tener en cuenta que la descentralización de la política social en 
numerosos países, se ha planteado en gran medida, sobre una hipótesis 
aparentemente contradictoria, en el sentido de que es necesario combinar 
altos niveles de autonomía local con un “gobierno central fuerte”, para que 
la descentralización pueda cumplir sus objetivos. La puesta en práctica de 
esta fórmula, ha dado lugar a complejos esquemas de distribución funcional 
donde la concreción de las políticas y programas suele sustentarse en 
la participación intersticial de múltiples actores, cuya “operatividad” 
resulta imposible concebir sin el reconocimiento y gestión efectiva de las 
interdependencias.  

De esta manera, una idea de partida en la presente investigación es 
que la descentralización ha venido actuando como uno de los factores 
determinantes de las tendencias o fenómenos que evidencian la relevancia 
de la coordinación. Sea porque favorece el surgimiento de nuevos 
actores, el fortalecimiento de los gobiernos locales, lo mismo que el 
replanteamiento de los vínculos de relación entre los gobiernos. O, porque 
la descentralización para ser sustentable requiere de asociar la gestión de 
los asuntos públicos a la participación democrática de la sociedad.  O bien, 
porque existen importantes problemas cuya resolución exige de una visión 
global compartida y de la complementariedad de esfuerzos. 

Si bien, desde que las estructuras de gobierno comienzan a diferenciarse 
a través de ministerios y departamentos, surgen los reclamos en el sentido 
de que las organizaciones desconocen lo que las otras hacen y que sus 
programas son con demasiada frecuencia, contradictorios, redundantes 
o ambas cosas.  Cierto es también, que la naturaleza del gobierno 
contemporáneo exacerba las dificultades de coordinación.  Mientras 
las estrategias gerenciales para la reforma administrativa del gobierno 
compelen a la cesión de mayor autoridad tanto a los niveles inferiores 
dentro de las propias organizaciones, como hacia los gobiernos estatales 
y municipales, derivando en la desagregación de las estructuras de 
gobierno y la creación de múltiples instancias semiatónomas o autónomas 
particularmente en el terreno de la prestación de servicios públicos; en 
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dirección contraria, la escala, complejidad y naturaleza multifactorial de las 
problemáticas sociales, al lado de severas dificultades fiscales, acrecientan 
las presiones para desarrollar una acción pública conjunta.  Lo cual resulta 
más evidente, cuando la realización de las políticas gubernamentales 
enfrenta el inconveniente de lograr que múltiples organizaciones sin 
vínculos de autoridad entre ellas, cooperen en la ejecución de una política 
común especialmente cuando se trata de aquellas que concebidas en el 
área central deben materializarse en el ámbito local.

Desde luego que cuando aquí se alude a la coordinación, no se le considera 
una cuestión neutra, meramente instrumental o exenta de complicaciones: 
nada más distante de la realidad. Aunque adquiere significados diversos 
según el contexto en que se lleva a cabo, para efectos de esta investigación, 
la coordinación representa una actividad compleja de naturaleza 
esencialmente política que a través de medios de concertación formal o 
informal, tiene que ver con la conciliación de intereses, la compatibilización 
de autonomías, la armonización de metodologías de acción y la gestión de 
interdependencias en los distintos escenarios de la actividad del gobierno; 
es decir, dentro y entre unidades, sectores, niveles y ordenes de gobierno, así 
como, en la conexión con actores sociales no gubernamentales y entidades 
de carácter internacional.

Cabe destacar que la coordinación se “encuadra” en marcos de operación 
que determinan las referencias, los fines y modos en que ésta se lleva a 
cabo.  Y aunque su finalidad en última instancia, es facilitar una acción 
conjunta, en cada escenario la coordinación tiene expresiones distintas, 
que van desde el logro de un orden cimentado en la jerarquía, hasta 
contextos donde la coordinación en la perspectiva del Estado-nación 
–como primera persona– significa ser parte de procesos de sintonización 
de carácter supranacional, en los que la formal soberanía o independencia 
de los Estados, se manifiesta como una real interdependencia; y donde las 
decisiones relevantes para la vida de dichos Estados se modelan más allá 
de sus fronteras, a través de políticas concebidas en términos regionales y 
globales.  

Para completar lo anterior, habrá que decir que no existe una finalidad 
implícita en los actos de coordinación: éstos cumplen su objetivo si en el 
momento de su realización hacen posible una acción colectiva de gobierno 
que procura beneficios comunes.  Pero debe advertirse, sin embargo, que 
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el logro de una acción colectiva no reside únicamente en la coordinación, 
sobre todo, si no tiene como base la existencia de administraciones públicas 
con capacidad de gestión e intervención. En otros términos: suficiencia 
interna y conectividad exterior, constituyen dos factores clave asociados al 
devenir de las políticas públicas.  

Así, en el contexto de un sistema federal, donde si bien, los ordenes de 
gobierno tienen sus propias esferas de competencia; pero en el que, de 
igual forma existen jurisdicciones difíciles de delimitar y ámbitos comunes 
de actividad, la coordinación más que ser prerrogativa o responsabilidad 
de una de las partes, debe ser un rasgo sistémico, que sólo se puede 
ejercer en común.  Del mismo modo, al destacar la naturaleza política de la 
coordinación, no se pretende dejar de lado que existen aspectos técnicos 
que es preciso abordar en su proceso de diálogo y materialización. 

En esta línea la hipótesis que sustenta la elaboración del presente trabajo 
es que el asunto de la coordinación, será un tema recurrente si tenemos en 
cuenta las transformaciones políticas y sociales que modifican a los Estados 
y su modo de actuar. Ello como manifestación de que el poder político se 
ha modificado sustancialmente en una sociedad que no permite más un 
gobierno centralizado, disociado y jerárquico, y que reclama un ejercicio 
del poder descentralizado y democrático, pero asimismo más articulado.  
Esta afirmación tiene en cuenta que el Estado se encuentra actualmente 
ante especiales dificultades siempre que se trata de controlar, movilizar, 
cohesionar, organizar, implementar o asegurar. Que son algunas de las 
funciones que tenemos derecho a exigir de quien ejerce el poder político 
y que éste, en las actuales circunstancias, ya no puede satisfacer con los 
medios tradicionales.

En atención a lo anterior, el primer capítulo de esta investigación, La 
Coordinación en el Gobierno Contemporáneo, examina las causas de la 
creciente complejidad del gobierno en nuestros días.  Y, aunque reconoce 
que ello es atribuible a la influencia de múltiples factores, plantea que 
la descentralización y la globalización desempeñan un papel definitivo: 
como fenómenos cuya conjunción histórica, se traduce en importantes 
exigencias a la capacidad de acción de los Estados y gobiernos nacionales, 
que ven mermadas sus competencias y la capacidad de decisión unilateral 
autónoma.  A la luz de asuntos –como el deterioro del medio ambiente, 
el crimen organizado, las enfermedades endémicas, la migración, el 
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atraso educativo, y en general, los fenómenos de marginación social–, 
que sobrepasan por mucho los intereses y capacidades individuales y 
que obligan a las instituciones a dejar atrás la acción unilateral, esta parte 
del trabajo, plantea la emergencia del problema de la coordinación en el 
gobierno contemporáneo. Finalmente, examina los conceptos y nociones 
clave en la definición de la coordinación como concepto y tema de 
investigación, y como una vía para el estudio de la administración pública.

El capítulo segundo, Escenarios y Horizontes de Referencia de la Coordinación 
Gubernamental, propone una estrategia de análisis para la coordinación en 
la administración pública mediante una perspectiva que centra la atención 
en los distintos marcos de operación que encuadran, o determinan los 
fines y modos en que ésta se lleva a cabo.  En una escala de complejidad 
que parte del ámbito intraorganizacional, en el cual, la coordinación forma 
parte de los principios de organización y de la tarea directiva al interior de 
una institución, la exploración del tema se realiza en una secuencia que 
va de lo “intra” a lo interorganizacional, distinguiendo los escenarios de 
carácter sectorial, intersectorial, intergubernamental, legislativo, social e 
internacional, a manera de horizontes de referencia que pueden ayudar a 
entender el funcionamiento del gobierno contemporáneo. 

Por último, el tercer capítulo, El Desafío de la Coordinación en el Sistema 
Federal, vincula el tema de la coordinación y el federalismo, a la luz de la 
expansión o multiplicación de los ámbitos de decisión común, producto 
de problemáticas que desbordan incesantemente las capacidades y 
jurisdicciones administrativas existentes.  La idea básica que sustenta las 
reflexiones de este apartado, es que nos encontramos ante una nueva 
lógica que esta modificando sustancialmente la forma de operar del 
Estado federal, no únicamente en cuanto a la manera en que se adoptan las 
decisiones, donde se transita de un esquema vertical a otro horizontal, sino 
hacia un sistema en el que las partes deben ejercitar su acción de gobierno 
en interdependencia con otras.

Finalmente, se presentan las Conclusiones Generales, que además de 
formular una serie de reflexiones a la luz de la investigación en su conjunto, 
incluyen una propuesta de reforma constitucional sobre la cooperación y 
coordinación en el Estado Federal Mexicano. 



Premio IAPEM 2005 El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

Hacia un Estado Federal Coordinado

15

En síntesis, con el desarrollo del presente trabajo, se espera poder aportar 
elementos que ayuden a pensar más claramente acerca del problema de la 
coordinación en el gobierno contemporáneo; como una vía para el estudio 
de la administración pública en tanto que ésta presupone un hecho de 
cooperación y de acción conjunta, especialmente en los Estados federales 
donde los espacios de realización de las políticas remiten a diferentes 
escenarios de interacción y articulación del quehacer gubernativo.  Pero 
también, como un tema u objeto de investigación que en sí mismo, 
tiene características propias y genera sus propias categorías, alcances, 
limitaciones y resultados.  

Esta circunstancia coloca a este trabajo de investigación teórica, en dos 
direcciones.  La primera, en el propósito del saber y la construcción del 
saber, en el sentido de que plantea una formulación del problema de la 
coordinación del gobierno en los sistemas federales junto a una estrategia 
de análisis del mismo, basada esta última en la identificación de los distintos 
escenarios de realización de las políticas. Y la segunda, dada su pertinencia 
ante los problemas de la realidad nacional, frente a la pretensión de aportar 
elementos para la gestión y la construcción federal de las políticas, en el 
entendido que en ambos casos, se requiere de un continuado y creciente 
estudio. 
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Hasta años recientes estudiar las políticas sociales era Hasta años recientes estudiar las políticas sociales era Hasta años recientes estudiar las políticas sociales era 

prácticamente sinónimo de examinar las instituciones prácticamente sinónimo de examinar las instituciones prácticamente sinónimo de examinar las instituciones 

del gobierno nacional. Hoy día, el quehacer público del gobierno nacional. Hoy día, el quehacer público del gobierno nacional. Hoy día, el quehacer público 

particularmente en este campo involucra complejas particularmente en este campo involucra complejas particularmente en este campo involucra complejas 

interacciones al interior de la administración pública y de interacciones al interior de la administración pública y de interacciones al interior de la administración pública y de 

ésta con su entorno a través de una diversidad de actores, ésta con su entorno a través de una diversidad de actores, ésta con su entorno a través de una diversidad de actores, 

parte de ellos, situados más allá de las fronteras nacionales.  parte de ellos, situados más allá de las fronteras nacionales.  parte de ellos, situados más allá de las fronteras nacionales.  

El examen de estas conexiones que determinan el devenir de El examen de estas conexiones que determinan el devenir de El examen de estas conexiones que determinan el devenir de 

importantes políticas y programas gubernamentales requiere importantes políticas y programas gubernamentales requiere importantes políticas y programas gubernamentales requiere 

por ende, de un marco analítico con diferentes perspectivas.  por ende, de un marco analítico con diferentes perspectivas.  por ende, de un marco analítico con diferentes perspectivas.  

El análisis de las políticas públicas no puede circunscribirse, El análisis de las políticas públicas no puede circunscribirse, El análisis de las políticas públicas no puede circunscribirse, 

por tanto, al estudio de una unidad o área delimitada del por tanto, al estudio de una unidad o área delimitada del por tanto, al estudio de una unidad o área delimitada del 

gobierno, las complejas confi guraciones que presenta la gobierno, las complejas confi guraciones que presenta la gobierno, las complejas confi guraciones que presenta la 

acción pública en la actualidad, se alejan del paradigma acción pública en la actualidad, se alejan del paradigma acción pública en la actualidad, se alejan del paradigma 

clásico que presupone la existencia de áreas acotadas con un clásico que presupone la existencia de áreas acotadas con un 

centro dominante de poder cuya racionalidad se sustenta en centro dominante de poder cuya racionalidad se sustenta en 

la jerarquía.  Paradigma en el que, parafraseando a Ostrom,la jerarquía.  Paradigma en el que, parafraseando a Ostrom,1

el fortalecimiento del gobierno equivale a un incremento el fortalecimiento del gobierno equivale a un incremento 

CAPÍTULO I

1 Ostrom, Vincent (1973).  Ostrom, Vincent (1973). The intellectual crisis in american public administration, The University of 
Alabama Press, pp. 33-37.Alabama Press, pp. 33-37.
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de la autoridad de un chief executive; las organizaciones con autoridad 

general se prefi eren a las organizaciones de autoridad limitada; las grandes 

jurisdicciones son mejores que las pequeñas y; las soluciones de carácter 

centralizado son favorecidas ante la dispersión de autoridad entre múltiples 

estructuras de decisión.  

En semejantes circunstancias, el modelo de análisis burocrático resulta 

claramente insufi ciente para dar cuenta de las condiciones, actores y 

articulaciones que suceden en torno a un quehacer público de carácter 

colectivo.  Principalmente en sistemas de gobierno de carácter federal donde 

la provisión de bienes y servicios públicos ha de emprenderse, a través de 

sistemas descentralizados, caracterizados por una proliferación de instancias 

donde con demasiada frecuencia se presentan situaciones de fragmentación 

de autoridad, traslape de jurisdicciones y duplicación de servicios.  A ello hay 

que añadir la intervención de actores globales que ejercen una poderosa 

infl uencia en la orientación general de las agendas sobre temas que 

anteriormente se consideraban asuntos de política interior.  E incluso en el 

diseño y la operatividad de los propios programas de acción.

Esto signifi ca que como actividad organizada del Estado, la administración 

pública transcurre en diferentes escenarios en lo interno y con el entorno, 

que en el primer caso comprende al conjunto de interrelaciones que tienen 

lugar, dentro y entre unidades, sectores, niveles y órdenes de gobierno; en 

el segundo, las interacciones que establece con actores sociales y de la 

comunidad internacional.  Lo cual, implica admitir que las necesidades de 

coordinación aumentan cuando, producto de la descentralización, crece 

también la fragmentación del aparato burocrático.  Y, cuando como efecto 

de la mundialización, se participa en esquemas de integración subglobal 

regidos por entidades cuyos recursos y capacidad para producir políticas 

entran en confl icto con los intereses inmediatos de los países miembros.  
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Dicho de otro modo, se traspasa la simple cooperación o coordinación y se 

cae en el campo de un supranacionalismo, cuyas implicaciones chocan con 

las pretensiones de soberanía del Estado nación.  

En este orden de ideas, el presente apartado aborda la presión que ejercen 

la descentralización y la globalización sobre capacidad de coordinación 

de los gobiernos nacionales; tanto en lo que se refi ere a la difi cultad que 

representa para la gestión de una determinada política, el entrelazamiento 

interior de las acciones, como al lidiar con la infl uencia que ejercen actores 

situados fuera de las fronteras, sobre las agendas y la manera en que se 

operan las “políticas domésticas”.  

De acuerdo a lo anterior, la estructura de esta primera parte comprende 

(1) el análisis de la globalización y la descentralización como dos grandes 

procesos que experimentados en forma simultánea exigen demasiado de 

la capacidad de acción de los estados nacionales y de sus gobiernos; (2) se 

sitúa la emergencia del problema de la coordinación gubernamental como 

un rasgo estructural del gobierno contemporáneo; (3) el examen de los 

conceptos y nociones clave en el tratamiento del tema de la coordinación, 

a partir del replanteamiento de los distintos referentes sociales y de 

sus implicaciones en la articulación de la acción gubernamental en las 

dimensiones interna y externa; y (4) su defi nición como concepto y tema 

de investigación.

1.1 LA NATURALEZA DEL GOBIERNO CONTEMPORÁNEO

La comprensión moderna del Estado se fi nca esencialmente en un concepto 

defi nido jurídicamente a partir de tres dimensiones: la material, que hace material, que hace material

referencia a la existencia de un poder soberano interior y exteriormente; 

la espacial, que alude a un territorio claramente demarcado; y la espacial, que alude a un territorio claramente demarcado; y la espacial social, social, social

que denota la totalidad de miembros de una comunidad o “pueblo”.  No 
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obstante, habrá que decir que las prácticas actuales del concepto están 

muy lejos de la imagen o percepción de una entidad dominante, autónoma 

e integrada que gobierna y ejerce su control en un territorio determinado, 

que hace las reglas y sanciona el apego a éstas por parte de los miembros 

y actores sociales.  Los Estados nacionales que en un tiempo representaron 

una solución funcional a las necesidades de integración social que las 

antiguas formaciones políticas en decadencia no podían ya ofrecer, 

enfrentan actualmente importantes procesos endógenos y exógenos que 

les ponen frente a un desafío análogo.  De dimensiones equiparables a las 

que experimentaron las formaciones políticas que éstos reemplazaron.  

El éxito histórico del Estado nacional, se explica en gran parte por las 

ventajas del moderno aparato estatal asociado al tipo ideal de Marx y 

Weber. Es decir, el Estado como monopolizador de la violencia con una 

administración diferenciada y fi nanciada a través de impuestos que 

pudo cumplir con los imperativos funcionales de la modernización social, 

cultural y económica.2  Conviene recordar en este sentido, entre los rasgos 

característicos de esta forma estatal, la presencia de un poder ejecutivo 

establecido de forma burocrática, integrado por una organización 

profesionalmente especializada que podía apoyarse de ser necesario, en 

una fuerza militar y policíaca permanente responsable a su vez de imponer 

seguridad pública en términos del mantenimiento de la paz en el orden 

interior y de protección del exterior; se trata por consiguiente, de una 

entidad que en lo doméstico puede imponerse frente a los demás poderes 

en competencia y, que internacionalmente posee la capacidad de afi rmarse 

como un Estado que compite con otros en igualdad de derechos.  

Sin embargo, hoy día el Estado nacional se encuentra inmerso en procesos 

de cambio dramáticos.  Las tendencias experimentadas desde el pasado 

2 Jürgen, Habermas (1999). La inclusión del otro. Estudios de teoría política, Paidós Básica, Barcelona, pp. 
81-87.
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reciente, se encuentran asociadas a lo que en las últimas tres décadas ha 

dado en llamarse genéricamente: “Reforma del Estado”.  Como un vasto 

escenario donde se reformulan las reglas que articulan al Estado y actores 

sociales: donde no sólo la reforma de los sistemas de bienestar, sino los 

mecanismos y la distribución de responsabilidades en la producción de los 

bienes y servicios públicos, han implicado la creación de amplios escenarios 

de renegociación y confl icto político-social que no han encontrado 

estructuras de articulación defi nitivas, lo mismo que situaciones en las 

cuales las estructuras institucionales son alteradas en forma persistente.3

Hablar de Reforma del Estado, es referirse al replanteamiento de una clase 

de intervención estatal que adquiere signifi cado después de concluida la 

Segunda Guerra Mundial, específi camente en las democracias capitalistas 

avanzadas: el Estado de bienestar.  La plena vertebración funcional del 

Welfare State, sólo puede considerarse con relación a los dos pilares que 

fundamentan el Estado liberal democrático contemporáneo.  Por un lado, 

las acciones que pretenden garantizar la acumulación capitalista mediante 

la intervención sobre la demanda con la intención de mantener la paz social; 

y por otro, el desarrollo de un sistema de protección legal que permitió que 

los ciudadanos adquirieran derechos o titularidades que no dependen de 

ocupar un empleo.  

Para Offe, esta fórmula estatal se sustentó en la obligación estatal de asistir 

a los ciudadanos que padecían las necesidades y riesgos característicos de 

la sociedad mercantil, apoyo que se provee en virtud de derechos legales 

otorgados; así como, en el reconocimiento del papel formal de los sindicatos 

3 Para estos autores: “…el periodo que comienza a principios de los años setenta, el cual, para mayor 
precisión arranca  con la crisis petrolera de 1973 y llega hasta el presente, abarca más de un cuarto de 
siglo. Tanto en el ámbito de la producción de bienes públicos como en el de la administración estatal 
y en el de las relaciones internacionales se llevan a cabo cambios que no dejan lugar a dudas: las 
estructuras estatales de los países socialistas y los del tercer mundo entran en un avallasador proceso 
de crisis”.  Ver: Lechner Norbert, René Millán y Francisco Valdez (Coord.) (1999). Reforma del Estado y 
coordinación social, Instituto de Investigaciones Sociales- Plaza y Valdés, México, p. 14. coordinación social, Instituto de Investigaciones Sociales- Plaza y Valdés, México, p. 14. coordinación social
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en la negociación colectiva y en la formación de los planes públicos. Ambos 

componentes estructurales del Estado de Bienestar, “ […] limitan y mitigan 

el confl icto de clases, equilibran la asimétrica relación de poder entre 

trabajo y capital, y de ese modo ayudan a superar la situación de luchas 

paralizantes, y contradicciones que constituía el rasgo más ostensible 

del capitalismo liberal, previo a este tipo de Estado”.4del capitalismo liberal, previo a este tipo de Estado”.4del capitalismo liberal, previo a este tipo de Estado”.   De esta manera, 

las acciones centradas en las políticas de sanidad, educación, vivienda y 

seguridad social constituyeron la forma en que el también llamado Estado 

Social se materializó. 

Lo mismo desde la derecha que desde la izquierda, el Estado de bienestar 

se concibió como una solución política a las contradicciones sociales 

generadas por el laissez-faire. Hasta antes de la segunda confl agración 

mundial, la expansión del Estado había ocurrido entre otras causas, por la 

necesidad de superar los graves daños causados por la “Gran Depresión” en 

los sistemas económicos y sociales. La confi anza en la intervención estatal 

después de la guerra llevaría a que se exigiera su intensifi cación, de modo 

que, numerosas naciones sustentaron estrategias de desarrollo bajo la 

conducción del Estado, provocando una enorme expansión de su función 

en todo el orbe.  Al referirse a la socialdemocracia clásica –o a la también 

llamada “vieja izquierda”– como fundamento del Estado de Bienestar, 

Giddens destaca como elementos característicos de dicha doctrina: una 

fuerte intervención del Estado en la vida social y económica,  su predominio 

sobre la sociedad civil, el papel restringido de los mercados –economía 

mixta–, el pleno empleo, la protección estatal a los ciudadanos “de la cuna 

a la tumba”, la modernización lineal, una débil conciencia ecológica, el 

internacionalismo, y la pertenencia al mundo bipolar.5  En esta lógica, era 

necesaria y deseable una fuerte presencia del Estado como representante 

4 Offe, Claus (1991). Contradicciones en el Estado de Bienestar, Consejo Nacional para la Cultura y las Artes- Contradicciones en el Estado de Bienestar, Consejo Nacional para la Cultura y las Artes- Contradicciones en el Estado de Bienestar
Alianza, México, pp. 135-136. 
5 Giddens, Anthony (1999). La tercera vía. La renovación de la socialdemocracia, Taurus, Madrid, p. 18.
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de la voluntad colectiva no sólo en la economía sino también en numerosos 

aspectos de la vida social, la esfera familiar incluida.

Luego de una época de prosperidad sin precedentes, el capitalismo entraría 

en crisis hacia fi nales de la década de los setenta, entonces, las fi losofías 

del libre mercado que se consideraban ya superadas, comenzaron a ser 

nuevamente tomadas en cuenta.  En el marco de un neoliberalismo que 

se convirtió en la ideología predominante en la mayoría de los países 

europeos, especialmente en el Reino Unido, Australia, Estados Unidos, así 

como en la región latinoamericana, el debate en torno al Estado, se centró 

en sus dimensiones y en la búsqueda de un Estado mínimo: visión según la 

cual, a mayor mercado mayor grado de libertad para incentivar el sistema 

capitalista.6 Las respuestas a la crisis, puestas en práctica por los gobiernos 

para responder a las presiones internas y externas en los ochenta, y 

que signaron la “primera generación de reformas” se concentraron en: 

la desregulación, las privatizaciones, el reestablecimiento del equilibrio 

fi scal, la nivelación de la balanza de pagos, la apertura comercial y el 

ajuste del tipo de cambio.  Hay que decir que aun cuando estas reformas 

tuvieron repercusiones políticas, no derivaron en todos los casos en una 

transformación substancial de las instituciones.

La aplicación de los postulados ideológicos que guiaron las medidas 

anteriores, puede ilustrarse con toda claridad con los gobiernos de 

Thatcher en Gran Bretaña y Reagan en los Estados Unidos. La fuerza 

ideológica del thacherismo provino de la crítica al corporativismo laborista 

y del contrato social de los demócratas y democristianos que no consiguió 

superar la etapa de estancamiento económico con infl ación, de su condena 

a la burocratización de los servicios, y de los temas tradicionalmente 

importantes para la derecha como la seguridad ciudadana,  la cuestión 

6 Sánchez González, José Juan (1998). Administración pública y reforma del Estado en México, Instituto 
Nacional de Administración Pública, México, p. 21.



Premio IAPEM 2005

24

El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

Hacia un Estado Federal Coordinado

racial, y la educación. Reagan por su parte, pretendió acabar con el 

impulso de medio siglo de la política americana, nacida con el New Deal

de Roosevelt, y continuada en la Great Society de Johnson. Entre los Great Society de Johnson. Entre los Great Society

elementos del New Deal que pervivieron por casi medio siglo como el New Deal que pervivieron por casi medio siglo como el New Deal

núcleo del movimiento liberal norteamericano pueden citarse: el uso de la 

política fi scal para asegurar la adecuación de la demanda social, un amplio 

esfuerzo para redistribuir el ingreso hacia los sectores de menores ingresos 

–por ejemplo a través de la seguridad social–, y la creciente regulación 

de algunos sectores estratégicos de la economía.  La llegada de ambos 

gobiernos, signifi có una ruptura decisiva con las tradiciones del acuerdo 

social de la posguerra basado en la extensión de las libertades políticas, el 

keynesianismo económico y en el Estado de Bienestar.     

No obstante, al cabo de un tiempo habría de constatarse que la solución no 

residía tanto en desmantelar el aparato estatal, como en su reconstrucción.  

El balance de los ajustes llevados a cabo, demostraría la persistencia de 

los problemas fundamentales.  La revolución conservadora que tuvo sus 

mayores días de gloria en la década de los ochenta, cuando sus postulados 

fueron tan asfi xiantes que devino en pensamiento único en universidades, 

organizaciones multilaterales y ministerios de economía, empezó a 

presentar síntomas de agotamiento con la llegada de los años noventa, al 

multiplicarse las crisis fi nancieras con gran capacidad de contagio debido a 

la globalización, así como con el crecimiento exponencial de la desigualdad 

y la exclusión a nivel mundial. Muchas de las medidas, sobre todo, en los 

países en desarrollo no produjeron los resultados esperados, el libre 

comercio no se tradujo en desarrollo social, y la venta de los bienes públicos 

que buscó acabar con el Estado obeso acabó por deslegitimarse debido a la 

falta de transparencia en numerosas e importantes operaciones. 

Así, aunque los ajustes economicistas llevaron a un Estado más acotado 

derivaron también en un Estado con la capacidad de gobierno seriamente 

disminuida.
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Entre las premisas que llevarían a una nueva fase de reformas, se encuentra 

el reconocimiento del Estado como un instrumento fundamental para el 

desarrollo económico, político y social.  Desde luego, se establece también 

que éste debe funcionar en una forma diferente a la contemplada en 

el patrón nacional-desarrollista así como al modelo social-burocrático 

prevaleciente en el mundo desarrollado de la post-guerra.7  El término 

Reforma del Estado empleado para referirse genéricamente a esta 

etapa, denota una multiplicidad de concepciones y procesos. Aunque 

habitualmente se le reduce a la reforma de la burocracia gubernamental, 

representa más que eso, en tanto que la burocracia en todo caso, se 

inscribe en una cadena más larga de relaciones “principal-agente” o de 

relaciones delegadas, desde los intereses de grupos y votantes hasta los 

intereses de los políticos;  de los políticos hacia los directivos de las agencias 

burocráticas;  así como, de los directivos de las agencias hacia abajo a través 

de la cadena organizacional de mando.  En este orden de ideas, es que 

Haggard aduce que la reforma estatal no puede ser vista sólo como una 

cuestión de corregir los incentivos burocráticos internos, se trata más bien 

de un proceso esencialmente político.8

Resumidamente –como advierte Sánchez González– detrás del concepto 

mismo se oculta una gran evidencia: no existe una sola Reforma del 

Estado.9 En cualquier caso, precisa decirse que el diseño de las políticas 

dictadas por instituciones como el Fondo Monetario Internacional, el 

Banco Mundial y los grandes bloques económicos del mundo, estuvieron 

asociadas al neoliberalismo como una serie de formulaciones generales 

7 CLAD (1998). Una Nueva Gestión Pública para América Latina, Centro Latinoamericano de Administración 
para el Desarrollo, Caracas.
8 Haggard, Stephan (1998). “La reforma del Estado en América Latina”.  En: Revista del CLAD Reforma y 
Democracia. No. 11, Caracas, junio.
9 Sánchez González considera que “…se cuestiona directamente al Estado, sin contar con una teoría del 
Estado.  Se parte de la idea de un mercado de competencia perfecta que no ha existido en la realidad. Se 
satanizan los defectos y debilidades del Estado, sin considerar sus fortalezas y aportaciones”.  Ver Sánchez 
González, op. cit., p. 22.
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acerca del comportamiento humano en sociedad. Pensamiento que 

cuestionó los supuestos en los que se apoyaban las ideas predominantes 

sobre el funcionamiento del orden económico y político, para reivindicar lo 

individual y replantear a partir de ello, una nueva dinámica social, el orden 

de mercado y la relación Estado-sociedad. 

1.2 EL ESTADO BAJO TENSIÓN 

Desde diferentes perspectivas se ha hecho referencia a los serios problemas 

que desde el punto de vista interno y exterior asedian al Estado Nación. 

En el primer caso, porque los gobiernos ven repetidamente desbordadas 

sus capacidades para satisfacer las exigencias de los distintos grupos 

sociales.  En el segundo, ya que, tanto militar como económicamente,  son 

vulnerables a fuerzas y presiones del medio exterior. En este contexto 

han de situarse la descentralización y la globalización como dos grandes 

procesos que experimentan a un tiempo los Estados, particularmente 

desde fi nales de los ochentas.  La conjunción histórica de ambos fenómenos 

plantea importantes exigencias a la capacidad de acción de los Estados y 

gobiernos nacionales que ven mermadas sus competencias y la capacidad 

de decisión unilateral autónoma.  La descentralización altera las relaciones 

institucionales dentro de los Estados al replantear los vínculos entre el 

gobierno nacional, los gobiernos locales y la sociedad.  La globalización 

por su parte, trae consigo la irreversible y progresiva sensibilidad a factores 

del entorno vinculados a las nuevas estructuras económicas mundiales y a 

los avances tecnológicos sin precedentes.  Muchas de las actividades de los 

gobiernos, y desde luego de las empresas, involucran interacciones entre 

múltiples países y organizaciones internacionales.    

En las páginas que siguen, se abordan las implicaciones de la globalización 

y la descentralización en las relaciones institucionales dentro del Estado y 

con el exterior, en la tarea de gobierno, así como en la naturaleza de las 
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políticas públicas.  Esto en términos de los problemas de coordinación que 

resultan del involucramiento de gobiernos subnacionales y municipales, 

actores sociales, y entidades supraestatales en la defi nición y atención de 

asuntos que no hace mucho podían aun ostentarse como cuestiones de 

carácter doméstico.  Por supuesto que no es la historia completa, que hay 

partes que se quedan aquí sin examinar y que hay problemas que no se 

plantean.  El presente inciso ofrece sólo lo que consideramos un punto 

de partida necesario en el análisis de las difi cultades de articulación o 

coherencia política y administrativa que acosan a los gobiernos, y que se 

encuentran ligados a la incidencia de dichos fenómenos. 

1.2.1 LA PRESIÓN PROBLEMÁTICA DE LA GLOBALIZACIÓN

No obstante,  que los efectos de la globalización en la formulación y desarrollo 

de las políticas nacionales se tratarán en el punto: “2.4.2 Coordinación 

supranacional”, que será abordado más adelante, en el presente apartado 

se plantea de manera inicial, el entrelazamiento del contexto global en la 

labor de gobierno a partir de las relaciones internacionales que afectan, 

limitan y moldean el desarrollo de importantes políticas domésticas.  De 

este modo, aunque la noción de poder soberano, reconocida como tal en el 

derecho internacional, proporciona la base legal de la posición exterior del 

Estado, en la situación real enfrentan importantes difi cultades para ganar 

o mantener una existencia independiente.  El desarrollo de las relaciones 

económicas, políticas, sociales y culturales ha alcanzado una dimensión que 

se eleva por encima de las fronteras de los Estados e ignora las jurisdicciones 

políticas y administrativas establecidas entre ellos. Considerando esto, 

cabría preguntarse si en circunstancias como estas: ¿podría un Estado por 

sí solo cumplir con sus funciones? Pero no sólo las básicas, sino por ejemplo, 

aquellas que aseguren el control del destino económico de un país.  Así las 

cosas, no obstante que la globalización constituye un concepto que posee 

una variedad de signifi cados, la acepción que nos interesa destacar -dados 



Premio IAPEM 2005

28

El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

Hacia un Estado Federal Coordinado

los propósitos de investigación-, es la que evoca las interdependencias y 

articulaciones que trascienden las fronteras nacionales.  

La esencia de la globalización, siguiendo a Axford reside en que cada 

vez, resulta menos relevante hablar de economías y jurisdicciones 

nacionales separadas y sostenidas en principios tradicionales como la 

soberanía del Estado nación, “[…] la idea de un sistema global sugiere 

que la interconectividad y la interdependencia aumenta la difi cultad de 

los estados-nación, localidades e incluso los individuos para mantener la 

identidad sin la referencia a estructuras y fl ujos más amplios.  Al mismo 

tiempo, la diversidad continua incrementándose innegablemente en un 

mundo plural, el conocimiento o conciencia de presiones globales se 

expresa en formas de resistencia cultural y en tentativas de autarquía 

económica y política”.10  Para Giddens, la globalización alude esencialmente 

al proceso de ampliación de los modos de conexión entre diferentes 

contextos sociales y regiones, a lo largo de la superfi cie de la tierra como 

un todo.  

La conceptualización de este fenómeno a partir de la forma en que la vida 

social es ordenada a través del tiempo y el espacio,  lleva a enfocar la atención 

en las complejas relaciones a nivel local [circunstancias de co-presencia] y 

la interacción a través de la distancia [conexiones presencia y ausencia] en 

virtud que en la era moderna, el nivel de alejamiento de tiempo-espacio es 

signifi cativamente más alto que en periodos previos, y las relaciones entre 

las formas y eventos distantes llegan a ser por consiguiente más extendidas.  

Desde esta perspectiva, la globalización representa: “[…] la intensifi cación 

mundial de las relaciones que vincula localidades distantes de forma que 

los sucesos locales son moldeados por eventos que ocurren a muchas 

millas lejos y viceversa”.11

10 Axford, Barrie (1995). The global System. Economics, politics and culture, St. Martins Press, Great Britain, p. 27.
11 Giddens, Anthony (1990). The consequences of modernity, Stanford University Press, Stanford, p. 64. consequences of modernity, Stanford University Press, Stanford, p. 64. consequences of modernity
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En términos prácticos,  hoy día,  el estudio de las ciudades en cualquier parte 

del mundo supone admitir que lo que ocurre en un vecindario puede estar 

infl uenciado por factores que operan a una distancia indefi nida, lejos del 

vecindario en sí mismo.  Al respecto, puede traerse a colación, la vinculación 

existente entre fenómenos como la pobreza africana y el cambio climático 

del planeta, que aunque a simple vista pueden parecer asuntos distintos o 

distantes, se encuentran relacionados.  Jeffrey Sachs, Director del Instituto de 

la Tierra en la Universidad de Columbia en Estados Unidos,  sostiene que la 

escasez del liquido en numerosos lugares se encuentra asociada al cambio 

climático producido por la emisión de gases de efecto invernadero:

 “Las aldeas etíopes dependen desde hace tiempo de dos cosechas: una 

durante el periodo corto de lluvias de marzo y abril, y la cosecha principal, 

durante la temporada larga de lluvias, en los meses de verano. En años 

recientes no ha habido temporada corta y la larga ha sido desigual.  El hambre 

es omnipresente. Posiblemente la mitad de los niños tenga un peso muy por 

debajo del normal”.12

Así, buena parte del África Subsahariana árida ha experimentado un 

pronunciado descenso de la pluviosidad en los últimos veinticinco años. El 

especialista añade que  la escasez de lluvia no sólo contribuye a provocar 

hambrunas y hambre crónica, sino también a la aparición de la violencia 

cuando la población se enfrenta por el agua y los alimentos escasos.  Lo 

anterior debe ser considerado en términos de un proceso dialéctico en la 

medida en que los acontecimientos locales pueden entrar en una dirección 

contraria a las relaciones que a distancia los infl uyen, es decir, que los 

cambios no necesariamente actúan de manera unidireccional, resultan 

también de la acción de tendencias que se oponen mutuamente.  

12 Véase Sachs, Jeffrey D. (2005). “África, el cambio climático y la cumbre del G-8”, Diario El País, Madrid, 1 
de abril, s.p.
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Cuando los administradores locales son concientes de la infl uencia que 

ejercen los cambios globales en sus funciones y acciones, pueden tener 

mayores posibilidades de tomar decisiones en los rubros de desarrollo 

económico e intercambio sociocultural sin la permanente supervisión del 

gobierno nacional.13 De este modo, la transformación local como parte de la 

globalización constituye un efecto de la extensión lateral de las conexiones 

sociales a través del espacio y tiempo. 

La conexión globalización-descentralización, ha favorecido el surgimiento 

del “enfoque de redes” [networks] como una forma de interpretar o pensar 

los patrones de relación entre actores u organizaciones a nivel global y 

local. En lo que concierne a la actividad gubernamental, lo anterior tiene 

diversas implicaciones, entre ellas: (I) que los cambios tienden a generar 

sistemas descentralizados y complejos, sustancialmente distintos a los 

sistemas centralizados de governance que intentan controlar la toma de 

decisiones en todos los niveles; (II) el reconocimiento de que la unidad de 

análisis apropiada para el examen del sector publico, no puede ser más 

una organización en forma aislada; y (III) que lo relevante no solamente es 

admitir las interacciones al interior de las propias organizaciones, sino entre 

ellas, es decir, en sistemas de trabajo multiorganizacional.  

Conviene traer a colación a Peters, quien distingue como características 

esenciales de esta clase de sistemas: la pluriformidad, la interdependencia, 

la formalidad y los instrumentos.14  La pluriformidad, advierte sobre el hecho 

de que algunas redes se encuentran más integradas que otras, de modo tal, 

que es posible tratar a algunas redes como si fueran una sola organización 

mientras que otras deben ser tratadas como un conjunto de instituciones 

autónomas. La interdependencia, alude a que las redes difi eren en el grado 

13 Jun S. Jong y Wright Deil S. (Eds.) (1996). Globalization & decentralization, Georgetown University Press, 
Washington, D. C., pp. 1-4.  
14 Peters, Guy (1998). “Managing horizontal government: The politics of co-ordination”, Public
Administration, Vol. 76, pp. 301-302.
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en el cual los miembros son realmente interdependientes, es decir, en 

qué medida una red podría existir si sus elementos funcionan de forma 

autónoma; debe tenerse en cuenta aquí, que los estilos de interacción y las 

relaciones con actores externos varían dentro de la propia red.  La formalidad 

por su parte, se refi ere a que aun cuando en la práctica estén débilmente 

integradas,  las redes pueden ser formales, mientras que otras dependen más 

de las relaciones informales entre los actores. El carácter formal de las redes 

las puede hacer en apariencia más manejables, empero, sus conexiones 

reales pueden hacerlas menos predecibles y de difícil gestión. Por último, 

los instrumentos comprenden los mecanismos utilizados en una red para 

alcanzar la coordinación, éstos incluyen la planeación, las regulaciones 

formales y los contratos.  En su conjunto, las características mencionadas 

condicionan las posibilidades de actuación concertada, y la manera en la 

cual los actores pueden coordinarse en ausencia de presiones políticas o 

mandatos directos.  A la vez, proveen una vía de acceso a la comprensión de 

las distintas formas de interactividad dentro y entre las redes. 

Debe considerarse que el surgimiento y la importancia creciente de las 

redes de políticas constituye un rasgo particularmente importante de lo 

que ha dado en llamarse: la gobernabilidad moderna. La relevancia actual 

del concepto, remite a una forma de gobernar más cooperativa, distinta 

del antiguo modelo jerárquico, en el que las autoridades estatales ejercían 

un poder soberano sobre los grupos y ciudadanos que constituyen la 

sociedad civil. De acuerdo con Mayntz, allí donde se desarrollan redes 

de políticas, el gobierno deja de ser el centro director de la sociedad: “En 

las redes de políticas, el Estado y la sociedad civil se acoplan de manera 

fl exible, y la interacción dentro de este tipo de redes produce un consenso 

negociado que facilita la formación de una política, que en el momento de 

su aplicación encuentre más aceptación que resistencia”.15

15 Mayntz, Renate (2001). “El Estado y la sociedad civil en la gobernanza moderna”,  Revista del CLAD 
Reforma y Democracia, No. 21, Octubre, CLAD, Caracas.  
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Hoy día, la gobernabilidad está asociada a la cooperación de las 

autoridades del Estado con actores privados corporativos, y la participación 

de organizaciones privadas en la elaboración de políticas públicas. Los 

actores corporativos privados están representados fundamentalmente por 

las grandes compañías, sindicatos, asociaciones empresariales y otros tipos 

de organizaciones, así como por asociaciones de bienestar público. Las 

interacciones no se dan entre actores estructurados jerárquicamente, sino 

entre actores corporativos autónomos, o sea entre organizaciones formales 

como parte de redes.  La gobernabilidad en efecto, denota ejercicio del 

poder o acción de gobernar, pero connotativamente le acompaña el 

signifi cado de que esta actividad debe ejercerse lejos del poder del Estado, 

es decir por actores no estatales, y en especial sociales.

Hay coincidencia en señalar que la gobernabilidad requiere de una serie de 

condiciones estructurales e institucionales.  La más general quizá, consiste 

en que el poder debe estar disperso en la sociedad, empero no de manera 

disociada e inefi ciente.  Las autoridades políticas deben ser fuertes, más 

no omnipotentes; tienen que haber sido legitimadas democráticamente, 

favoreciendo que los representantes electos refl ejen los intereses de los 

principales grupos socioeconómicos, étnicos o religiosos de la sociedad.  

Sólo así se puede suponer que legislatura y gobierno actúan en el 

interés de todos y no en el interés de una clase dominante o un partido 

político.  Del mismo modo, resulta necesario que las autoridades manejen 

recursos sufi cientes para llevar a cabo las decisiones que se tomen, ser 

lo sufi cientemente diversifi cadas como para responder a las diferentes 

necesidades de regulación, además, de poseer competencia sufi ciente en 

sus campos respectivos.  Aunque la cooperación a través de redes mixtas 

de actores públicos y privados sólo puede observarse en la actualidad, 

en algunas áreas específi cas, sin duda que este modo de elaboración de 

políticas en un entorno social de gran complejidad, hace de la coordinación 

un asunto relevante y un objetivo en extremo difícil.  
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Desde otro ángulo, la conexión globalización-descentralización, el vínculo 

global-local, el surgimiento del concepto y la práctica de redes, tienen 

sustento en la existencia de “bienes e intereses públicos globales”, como 

la democracia, los derechos humanos, la lucha contra el terrorismo, el 

comercio internacional, la preservación de identidades culturales, o la 

erradicación de las enfermedades epidémicas.  Cuestiones cuya atención 

involucra a gobiernos nacionales, estatales, locales, empresas y  organismos 

internacionales.  

Conviene referirnos aquí a lo expresado recientemente por Habermas a 

propósito de la necesidad de una gobernabilidad global. Dijo él, que el 

desbordamiento de las fronteras nacionales y la existencia de problemas 

humanos graves que ya no pueden encontrar solución en el marco estatal 

exigen una gobernabilidad y unos poderes más efectivos y, sobre todo 

más legítimos. Ha señalado también, que la compleja multiplicación de 

los intercambios ha dado como resultado el incremento del bienestar 

económico y la riqueza cultural en grandes segmentos de la población 

mundial, pero que somos también testigos de que, a su lado, una pavorosa 

realidad de sufrimiento, incultura y marginación atenaza a millones de 

seres humanos.  De este modo, Habermas habla, de injusticias globales y 

desajustes sociales, como la carencia de alimentos, la falta de acceso al agua 

potable, las enfermedades endémicas, el analfabetismo y las supersticiones 

conforman el horizonte vital de comunidades enteras.16 Las relaciones 

económicas globales entre países, grandes corporaciones y agentes 

económicos de todo tipo van con frecuencia escoltadas por la especulación 

fi nanciera sin control, la explotación inicua de los trabajadores, la persistencia 

y el incremento de la ocupación de niños en labores extenuantes, la 

discriminación de la mujer y el despojo a pueblos enteros de parte de su 

riqueza natural mediante corrupciones y sobornos a autoridades políticas 

16 Habermas, Jürgen (2005). “Declaración de Granada sobre la Globalización”, Diario El País, Madrid, 6 de 
junio, s.p.
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ilegítimas. Al lado de ello, observa crecientes amenazas al medio ambiente, 

explotación irracional de los recursos naturales y un consumo incontrolado 

del patrimonio irremplazable del entorno natural.  La sociedad globalizada 

es, por tanto,  en opinión del fi lósofo alemán, una sociedad mal estructurada, 

con efectos perversos sobre centenares de millones de seres humanos;  que 

demanda de un gobierno global efectivo. 

Así pues, retomando el eje de análisis, podemos decir que como 

consecuencia de los procesos de globalización en curso, las políticas 

internas se tiñen de internacionalidad.  La inexorable infl uencia de los 

sistemas supranacionales hace que importantes decisiones para la vida de 

los Estados se enmarquen o determinen más allá de sus fronteras.

1.2.2 EL REPLANTEAMIENTO DE LOS NEXOS INTERNOS

En el contexto de la transformación estatal que ocurre desde los años setenta 

en diversas partes del mundo, destaca la descentralización como una de las 

estrategias más frecuentemente invocadas en las profusas tentativas de 

reorganización institucional de orden económico, político y administrativo. 

El origen de este tipo de medidas, sucede cuando las difi cultades de 

crecimiento mostrarían que la política económica llevada a cabo por un 

Estado nacional aislado era incapaz por sí sola, de asegurar el bienestar en 

forma permanente; cuando el desencanto con la creencia en el Estado como 

un efectivo centro de control político de la sociedad, dio lugar a la búsqueda 

de formas alternativas de conducir el desarrollo social y económico; cuando 

al lado de la desregulación, la privatización, la disminución del aparato 

estatal, y el predominio del mercado, la descentralización formó parte 

de un modelo que buscó estimular el crecimiento económico y  “liberar 

las fuerzas” en todos los sectores de la actividad productiva.  En suma, 

ocurre cuando los principios del mercado se transformaron en la columna 

vertebral de la ideología política del neoliberalismo; lo que fue reforzado a 
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fi nales de los ochenta con el derrumbe del socialismo en Europa Oriental 

que “devolvió la fe” en el poder ordenador del mercado. 

La descentralización no puede entenderse sin considerar las causas del 

centralismo que le precedió.  Y es que la creación de los Estados nacionales 

se apoyó en un intenso proceso centrípeto guiado por dos propósitos 

esenciales: el fortalecimiento como nación “hacia dentro” y la reafi rmación 

como Estado nacional “hacia fuera”.  Aun en aquellos países que adoptaron 

la fórmula federal como principio de organización política -en los que el 

federalismo fue un instrumento al servicio de la construcción nacional-, 

la centralización más que opción, fue una necesidad. Si bien, en cada caso 

se siguieron trayectorias específi cas, la similitud de estos recorridos en los 

países federales giró esencialmente en torno a la búsqueda de la “unión 

nacional”. 

A esta etapa, en una perspectiva histórica, siguió otra de redistribución del 

poder a través de una descentralización territorial-funcional que aunque 

inicia en la década de los setenta, parece más visible en los ochenta, como 

tendencia que abarca lo mismo a naciones industrializadas que en vías de 

desarrollo, a naciones occidentales y socialistas, a países con larga tradición 

de gobierno centralista, que a aquellos con sistemas de organización 

política federal. Como parte de la agenda seguida en la llamada “Reforma 

del Estado” a nivel mundial, la descentralización ha sido una estrategia 

invocada frecuentemente para defi nir las responsabilidades entre los 

distintos ordenes de gobierno, así como, entre éstos y la sociedad.  Al 

replantearse la esfera de la acción estatal, se redefi nen las fronteras entre 

el dominio de lo público y lo privado, al tiempo en que se producen nuevas 

formas de división gubernamental y social del trabajo.

La descentralización se asocia al agotamiento del modelo centralizado 

de administración pública donde el esquema de distribución 
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intergubernamental de funciones y recursos, se torna obsoleto, en un contexto 

que demandaba un mayor acercamiento de las instancias de decisión al lugar 

en que se generan las demandas y se gestiona la producción de bienes y 

servicios públicos.  La expansión del aparato estatal al lado de la gestión 

centralizada de programas públicos destinados a clientelas locales, condujo 

con el tiempo, a altos costos de efi ciencia y funcionalidad.17 La creciente 

intervención del Estado y la concentración político-administrativa, habrían de 

llevar las cosas más allá de las posibilidades de un control efi caz, signifi cando 

aun en los Estados democráticos, una importante disfunción para responder a 

las nuevas exigencias económicas, sociales y culturales.

Según lo establece un informe del Banco Mundial, con excepción de algunas 

naciones industrializadas en las que incluso se puede advertir una tendencia 

opuesta, la descentralización del poder y del gasto, acompañada de la 

democratización, provocó una signifi cativa transformación del panorama 

político en América Latina, produciendo lo que dicho organismo denomina 

“revolución silenciosa”: “La descentralización está produciendo muchos 

benefi cios en China, la India, en gran parte de América Latina y muchos 

otros lugares en el mundo.  Este proceso puede elevar la calidad del sistema 

de gobierno y hacer posible una mejor representación de los intereses de 

las empresas y los ciudadanos. Además, la competencia entre provincias, 

ciudades y localidades puede alentar la adopción de políticas y programas 

más efi caces”.18

En casos concretos, el signifi cado, aplicación y efectos de la descentralización, 

presentan importantes matices de un lugar a otro. En tanto transferencia 

de autoridad, responsabilidad y funciones públicas de los gobiernos 

centrales, así para gobiernos locales subordinados o autónomos como hacia 

17 Nacif, Benito (1992). “Gobiernos locales y descentralización”, en Pardo Ma. del Carmen (Coordinadora). 
Teoría y praxis de la Administración Pública en México, INAP, México, p. 59.
18 Banco Mundial (1997). El Estado en un mundo en transformación, Banco Mundial, Washington, D.C., p. 12.
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organizaciones que no forman parte del sector público, la descentralización 

comprende una amplia gama de posibilidades.  Es por ello, que el intento 

por defi nirla enfrenta la difi cultad de referirse a procesos político-

administrativos que engloban la vida económica, social y cultural de un 

país, lo que lleva a Jeannetti a advertir que “[...] no es posible tratarlos en 

abstracto desligados de la realidad y de la historia”.19 Ya en los albores de 

los sesenta, MacMahon indicaba que descentralización era una palabra 

de innumerables aplicaciones y que su signifi cado genérico de “fuera del 

centro” –away from the centre–, debía ser aclarado en cada caso por la 

persona que lo empleara.20  Las diferentes modalidades que adoptan los 

procesos en cuestión responden a diferentes lógicas con que se enfrenta la 

crisis del Estado, por lo que no es de extrañar entonces, que sea distinta la 

forma de conceptualizar la distribución de facultades entre los órdenes de 

gobierno, el rol de cada uno de ellos, el alcance de estos procesos, y que por 

consiguiente, se conciban de modos diferentes.  La posición desde donde 

se miren y vivan estos procesos determina no sólo su conceptualización; 

explica la forma en que se asumen y ejercen.

Al plantear una defi nición “operativa”, Rondinelli distingue cuatro tipos de 

descentralización:  la desconcentración,  donde se delegan responsabilidades 

administrativas a niveles inferiores dentro de los ministerios o agencias 

centrales; la delegación donde se transfi eren responsabilidades a 

organizaciones que están fuera de la estructura burocrática y que son 

directamente controladas por el gobierno central [organizaciones 

semiautónomas o paraestatales]; la devolución, donde la transferencia 

se hace a unidades de gobierno subnacional cuyas actividades que se 

encuentran fuera del control directo del gobierno central [gobiernos locales 

19 Jeannetti Dávila, Elena (1986). “La desconcentración política y administrativa. Base del desarrollo 
nacional”, en Revista de Administración Pública, Instituto Nacional de Administración Pública, México, 
jul-dic., p.16.
20 Weettenhall, Roger (1996). “Notes on the Language of decentralisation”, Teaching Public Administration,  
Vol. XVI, Spring. 
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autónomos] e incluso; la privatización, que contempla la transferencia de 

responsabilidades a organizaciones de voluntariado o empresas privadas.21

Por su parte,  Gamas Torruco sostiene que para que exista la descentralización, 

deben presentarse los siguientes elementos: (a) existencia de determinadas 

atribuciones y facultades que se prevé deban descentralizarse, esto responde 

al reconocimiento que hay intereses autónomos en el plano regional que 

merecen atención regional; (b) gestión de los intereses autónomos por 

órganos que tengan y conserven independencia del poder central; (c) 

asignación de los recursos necesarios para ejercer los intereses autónomos, 

tanto fi nancieros como materiales; y (d) autonomía de gestión en razón de 

que dicha autonomía proviene necesariamente del ejercicio de una función 

delegada, y su planeación, ejecución y supervisión deben ser facultades del 

órgano que recibe la facultad.22 Para Uvalle, la descentralización alude a un 

conjunto de competencias que se transfi eren por parte de la administración 

central a entes que se decide han de desenvolverse como gobiernos 

autónomos.23

Desde otro ángulo Nacif, la entiende como un fenómeno complejo que 

puede asumir tres modalidades: la primera, relacionada con la unidad de 

gobierno a la cual se transfi eren funciones y recursos; la segunda, donde 

la descentralización puede presentarse acompañada de la movilización 

de grupos políticos locales; y la tercera, que puede implicar la creación de 

nuevas unidades de gobierno o tan sólo la redistribución de facultades y 

recursos entre unidades preexistentes.24

21 Ver Hevia Rivas Ricardo (1991). Política de descentralización la educación básica y media en América 
Latina. Estado del arte,Estado del arte,Estado del arte  UNESCO, Santiago de Chile, p.18.
22 Gamas Torruco, José (1997). “Federalismo: situación actual y perspectivas”. En: La modernización 
administrativa en el nuevo federalismo (Conferencias y refl exiones), Instituto de Administración Pública 
del Estado de Chiapas, Tuxtla Gutiérrez, pp.33-34.
23 Uvalle Berrones, Ricardo (1999), “Descentralización política y federalismo: consideraciones sobre el 
caso de México”, Revista Gestión y Estrategia, No. 7, Universidad Autónoma Metropolitana, México, s.p. 
24 Nacif, Benito (1992). “Gobiernos locales y descentralización”. En: Pardo Ma. del Carmen (Coord.), Teoría y 
praxis de la Administración Pública en México, INAP, México, p. 59.
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De entre las múltiples acepciones destaca la que distingue niveles o grados 

de independencia institucional del órgano descentralizado respecto de 

la autoridad superior, lo que da lugar por una parte, a la descentralización 

política, en la que mediante ordenamiento constitucional se otorga a 

los órganos dotados de autonomía para decidir por sí mismos sus fi nes 

últimos, como la que corresponde, a los niveles constitucionales de 

gobierno; y por  otra, a la descentralización administrativa en la que, las 

autoridades del órgano central delegan autoridad para que un organismo 

a nivel institucional interprete con fl exibilidad variable la cantidad y 

calidad de sus fi nes institucionales, cuya naturaleza ha sido previa y 

genéricamente defi nida por dicho órgano central.  En ambos casos, se 

tienen efectos en común:  jurídicos, por cuanto ponen en circulación nuevas 

entidades públicas capaces de obligarse y obligar; administrativos, porque 

instituyen nuevos procesos de gerencia; y efectos políticos, debido a que la 

descentralización administrativa niega, mientras que la descentralización 

política concede “[…] la facultad suprema de decidir arbitrariamente las 

prioridades del grupo social”.25

No obstante la vasta gama de defi niciones la descentralización, sugiere la 

mayor desvinculación que puede pensarse respecto de la organización 

central.  Mientras en la desconcentración, la delegación de funciones y 

la distribución del poder de decisión opera entre niveles de la propia 

organización -incluso cuando se distribuye geográfi camente-, en la 

descentralización el poder se desprende y se asigna a niveles e instancias 

distintas al órgano central, por lo que más que una cuestión técnica, 

se trata de un asunto político vinculado a la distribución del poder.  La 

descentralización supone grados signifi cativos de autonomía de los 

órganos en cuestión, que les permite defi nir formas propias de organización 

y administración en sus respectivas jurisdicciones.  La descentralización se 

confi gura y concreta específi camente en cada caso, lo que supone que no 

25 Jiménez Nieto, Juan (1970).  Política y administración, Tecnos, Madrid, p. 43.
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existe una homogeneidad en su caracterización y que pueden presentarse 

diversos grados de autonomía y formas en que se relacionan los órganos 

descentralizados y el gobierno central. 

La descentralización ocurre por diferentes razones y a través de distintas 

formas, el porqué, puede variar tanto como del cómo y de los efectos que 

produce. A ella, se asocian importantes efectos potenciales en diversas 

áreas, desde la estabilidad macroeconómica hasta el fortalecimiento de las 

economías locales, pasando por la disminución de la pobreza, la prestación de 

servicios sociales y la calidad de la gestión gubernamental.  Entre las múltiples 

racionalidades, desde la perspectiva económica la descentralización encuentra 

justifi cación como vía para una asignación efi ciente de los recursos (allocative 

effi ciency), en el sentido de que las decisiones sobre el gasto público se realizan effi ciency), en el sentido de que las decisiones sobre el gasto público se realizan effi ciency

por el nivel de gobierno que se encuentra más cerca y es más responsable ante 

los electores locales, a la vez, que se halla en mejores posibilidades -que un 

remoto gobierno central- para responder a la demanda local de servicios.  La 

base de este argumento, reside en la posición de proximidad de los gobiernos 

locales y subnacionales, les permite disponer de mejor información sobre las 

preferencias de la población que la que posee el gobierno central.

En esta lógica, se sitúa la tesis de que la descentralización favorece la 

competitividad gubernamental y la innovación para satisfacer los deseos 

y necesidades de los ciudadanos.  La relación innovación-descentralización 

reside en el supuesto de que esta última puede propiciar una mayor 

innovación al propiciar que un mayor número de políticas experimentales 

sean realizadas simultáneamente por los gobiernos locales. Un incremento 

en el número de este tipo de gobiernos, tal como lo afi rma Strumpf, induce 

una mayor experimentación, “[...] la descentralización puede tomar ventaja 

de que cada gobierno experimente con distintas políticas”.26  Del otro lado, 

26 Strumpf, Koleman (1999). Does government descentralization increase policy innovation?, Department 
of Economics, University of North Carolina, junio, pp. 1-3.
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se encuentra el escenario en que el gobierno central examina una sola 

política a la vez, y donde la elección de una nueva política será sin duda un 

proceso de gran lentitud.  

Otro de los benefi cios potenciales asociados a la descentralización, 

radica en que las personas pueden estar más dispuestas a colaborar en el 

fi nanciamiento de servicios que respondan a sus prioridades, especialmente 

si se les ha involucrado en el proceso de toma de decisiones.  Por otra parte, 

hay quienes creen que la descentralización aplicada en forma conveniente, 

favorece una mayor equidad distributiva que permite a los gobiernos 

locales alcanzar metas de manera más efectiva que los gobiernos centrales.  

En oposición a este argumento, otros plantean que esta posibilidad debe 

analizarse cuidadosamente, en atención a que “[…] algunas jurisdicciones 

están mejor dotadas que otras, quizá por el tamaño o la ubicación. En 

adición, circunstancias históricas (como la segregación) pueden haber 

creado disparidades locales”.27  

El mejoramiento de la efi ciencia técnica constituye otro de los argumentos 

a favor de la descentralización, primero, porque en la medida que los precios 

y los procesos productivos varían según la localidad, las efi ciencias son 

evidentes si se permite a las autoridades locales asignar los presupuestos 

para los insumos; segundo, porque en situaciones donde la capacidad de 

seguimiento y supervisión de los ministerios del gobierno nacional es 

débil, el delegar estas responsabilidades en los electores-consumidores 

locales puede aumentar el compromiso de éstos con el desempeño de los 

servicios.28

27 Litvack Jennie, Junaid Ahmad and Richard Bird (1998). Rethinking decentralization in developing 
countries, The International Bank for Reconstruction and Development / The World Bank, Washington, 
D.C., p. 5.
28 Burki Javed, Guillermo Perry y William Dillinger (1999). Más allá del centro. La descentralización del 
Estado, Banco Mundial, Washington, D.C., p. 54.
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En suma, se presume que la descentralización puede contribuir a generar 

benefi cios económicos, tales como la mayor efi ciencia, receptividad 

y transparencia en la prestación de servicios que solicita la población 

local.  Sin embargo, si ésta se realiza de modo inapropiado más que 

oportunidades acarrea riesgos, por cuanto que puede provocar 

desequilibrios macroeconómicos, intensifi cando las diferencias y 

confl ictos regionales, o bien disminuyendo la calidad y cantidad de 

los servicios públicos.  En este sentido, resulta erróneo descentralizar 

las responsabilidades sin hacer lo mismo con los ingresos; o asignar el 

mismo ingreso y responsabilidad a gobiernos locales sin considerar las 

diferencias. Es común que la transferencia de responsabilidades, adolezca 

del defecto de atribuir a las administraciones locales una amplia capacidad 

de gasto y muy poca obtención de ingresos.  Salvo en contados casos, es la 

Administración Central del Estado la que se encarga de la imposición fi scal; 

por lo que los tributos obtenidos por las haciendas locales, siguen siendo 

proporcionalmente inferiores en el total de los impuestos recaudados.

El continuum: centralización-descentralización

Teóricamente, el sistema federal constituye un “modelo policéntrico” en 

su estructura, en el sentido que existen distintos centros de gobierno sin 

que ninguno de ellos pueda imponerse a los demás en cualquier materia o 

competencia, rasgo que lo distingue del modelo piramidal implícito en los 

sistemas presidenciales jerárquicos, así como del modelo centro-periferia 

representado por el presidencialismo democrático. En el federalismo según 

Schechter, el poder no fl uye en forma descendente o ascendente a través 

de los niveles jerárquicos o escalones de una pirámide, no avanza hacia el 

interior obedeciendo a una fuerza centrípeta, ni hacia la periferia impulsada 

por una fuerza centrífuga.  El poder no fl uye por niveles de diferentes status, 

“[…] las diferencias de poder se expresan no por status altos o bajos, sino 
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por diferencias en lo amplio o limitado del alcance de la jurisdicción”.29  En 

los sistemas presidenciales jerárquicos, donde el titular del Ejecutivo ocupa 

la cúspide de una pirámide de poder como autoridad suprema incluso si se 

desempeña en sistema constitucional, cuando existe la descentralización, 

ésta es esencialmente administrativa, lo cual implica que la elaboración de 

las políticas permanece en la cúspide, o al menos en los niveles más altos, 

y sólo algunas facultades llegan a los niveles inferiores.  Más aun, en esta 

clase de sistemas “quien descentraliza puede recentralizar”, dado que no se 

asienta fi rmemente ningún poder en los niveles inferiores. 

Aunque en la práctica, la aplicación de un tipo ideal de federalismo no 

se cumple en ningún caso, tiene un gran valor para situar el grado de 

aproximación de los estados federales, y también los unitarios, a este 

modelo.  Puede ubicarse precisamente, la existencia de estados con una 

estructura unitaria con un procedimiento más federal como Italia, Reino 

Unido, Israel, Holanda, lo mismo que algunos estados federales con un 

procedimiento unitario como Brasil, Argentina, Venezuela, México, Nigeria. 

Incluso en los estados federales que cumplen, en mayor grado ambos 

requisitos, como Canadá, Suiza o Estados Unidos, los procedimientos no 

siempre son de carácter federal, sino unitario y centralizado.  De este modo, 

se establece una distinción entre federalismo y descentralización, en que 

la “no centralización” no equivale necesariamente a descentralización: la 

descentralización supone la existencia de un gobierno central que puede 

repartir funciones o áreas según lo considere oportuno.30  Lo anterior, tiene 

que ver con las cuestiones de unidad y diversidad en el federalismo, según 

Elazar, federalizar implica al mismo tiempo, la creación y el mantenimiento 

de la unidad y la difusión del poder en nombre de la diversidad: 

29 Schechter, Stephen (2000). “Elementos teóricos del federalismo: la perspectiva de Estados Unidos”.  
En: Márquez-Padilla, Consuelo y Julián Castro Rea, El nuevo federalismo en América del Norte, Centro de 
Investigaciones sobre América del Norte, México, p. 40. 
30 Ver: Caminal, Miguel (2002). El federalismo Pluralista. Del federalismo nacional al federalismo 
plurinacional, Paidós, Barcelona. plurinacional, Paidós, Barcelona. plurinacional
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“[…] el federalismo no se encuentra en el continuum centralización-

descentralización, sino en otro continuum, en aquel que predica la no 

centralización, en aquel que compagina de un modo efectivo la unidad y 

la diversidad”.31  Desde esta óptica, al hablar de federalismo no se pueden 

considerar unidad y diversidad como conceptos opuestos. Como hecho 

político, la descentralización en sus diferentes modalidades o matices, 

tiene en la centralización un referente común, tanto en estados federales 

como unitarios, existen tendencias centrípetas-homogeneizadoras versus

tendencias centrifugas-diversificadoras.  Bajo esta consideración, Caminal 

se refiere a la posibilidad de que existan movimientos de acción-reacción, 

donde a una “acción unionista” corresponde una “reacción separatista”, 

o bien que a una actitud identataria diferenciadora se reaccione con 

una respuesta homogeneizadora; en este sentido, el estado ideal de una 

federación reside en el equilibrio entre unidad y diversidad.  El federalismo, 

aun mediante la descentralización, busca ser el recurso para la unidad: 

“Allí donde el estado nacional unitario no es factible democráticamente 

habrá que construir la unión nacional mediante el federalismo, sea por la 

vía de la centralización o de la descentralización”.32 Como punto de partida, 

estos procesos coinciden en la voluntad formal de conseguir o fortalecer la 

unidad de la nación.  En efecto, si se sigue un proceso centralizador o uno 

descentralizador, el objetivo federal genéricamente invocado es el mismo: 

la unión nacional.  Con el primero,  se busca la unidad nacional, mientras que 

con el segundo se pretende su salvaguarda. 

En el Estado moderno, sostiene Uvalle, conviven formas de vida central y 

descentralizada. En las primeras se alude a la unidad civil de la nación y a la 

unidad política de la sociedad que es el Estado.  Las segundas se configuran 

por vía de una redistribución inteligente del poder; se requiere inteligencia 

para no provocar tensiones o dislocaciones que dañen los intereses 

31 Ibid., p. 167.
32 Idem.  
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fundamentales del Estado dados por su soberanía y su correspondiente 

dirección política: “[…] en ningún momento la descentralización es 

antagónica con la centralización gubernamental, la cual es necesaria y 

saludable.  Como proceso que consiste en transferir potestades que pueden 

ser gobernadas de manera local con autonomía y personalidad jurídica, 

la descentralización política es condición para desarrollar la sociedad y 

conservar mejor el Estado”.33

Barrera y Ferreyra por su parte, consideran que cuando sus formas de 

ejercicio se exacerban o dejan de reportar las ventajas de una dirección 

firme [centralización] y una participación pluralista [descentralización], 

tales conceptos devienen en formas impuras en las que prevalecen sus 

efectos negativos, contraviniendo su propósito original.34 Lo anterior 

conduce al “centralismo” y “descentralismo” como formas alteradas 

vinculadas al autoritarismo y al anarquismo respectivamente.  La cuestión 

consiste entonces, en encontrar la apropiada división de funciones entre las 

instancias centrales y los demás niveles de gobierno.

La descentralización al lado de la centralización, forma parte de un proceso 

en movimiento y tensión constante.  Puestas con frecuencia como conceptos 

contradictorios, se asocian a la centralización connotaciones negativas que 

la hacen indeseable versus los beneficios de la descentralización como 

situación deseable, dando lugar a interpretaciones parciales que dejan 

de lado las circunstancias históricas y sociales en que estas formas de 

organización encarnan.  Ambas formas de gobierno poseen ventajas que se 

derivan de su contribución a la estabilidad y a la convivencia política y social, 

es preciso entonces, alcanzar un balance conveniente entre las mismas para 

el funcionamiento efectivo del gobierno. Por tanto, la forma de combinar 

33 Uvalle Berrones, op. cit., s.p. 
34 Ver: Barrera Zapata, Rolando y M. Del Pilar Consuelo Ferreyra (1989). Descentralización y administración 
pública en los estados federados, Universidad Autónoma del Estado de México-IAPEM, Toluca.



Premio IAPEM 2005

46

El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

Hacia un Estado Federal Coordinado

la centralización con la descentralización no resulta necesariamente de un 

diseño o modelo a priori, sino de la respuesta a una circunstancia histórica, 

social y política concreta, diferente en cada caso.

Descentralización y subsidiariedad 

La genealogía precisa del principio de subsidiariedad es todavía objeto de 

debate entre los especialistas, mientras hay quienes ubican su origen en 

Aristóteles a través de Tomas de Aquino y hasta los filósofos sociales del 

catolicismo de los siglos XIX y XX, otros, lo hacen en Johannes Althusius, 

filósofo político del siglo XVI. Un punto donde cruzan ambas posturas 

se sitúa en la encíclica papal titulada Quadragesimo Anno de 1931, en 

qué sin nombrarla explícitamente, la subsidiariedad se instituye como 

un importante principio de filosofía social.  En el pasaje central de este 

comunicado, se señala:

“Así como está gravemente equivocado tomar de los individuos lo que 

ellos pueden lograr por su propia iniciativa e industria y pueden darlo 

a la comunidad, también es una injusticia y al mismo tiempo un grave 

mal y perturbación sin intervención del juez la orden para asignar a una 

asociación mayor y superior lo que las organizaciones subordinadas pueden 

hacer.  Toda acción de la sociedad, en virtud de su propia naturaleza, debe 

prestar ayuda a los miembros del cuerpo social, pero nunca destruirlos ni 

absorberlos.”35

El principio fue ratificado en 1991 por la encíclica Centesimus Annus de Juan 

Pablo II. Este documento donde el pontífice aborda el tema del Estado del 

Bienestar, ratifica la vigencia en la filosofía social, de la subsidiariedad, como 

35 Ver: Stauffer, Thomas (1999). Intergovernmental Fiscal Relations and Local Financial Management, Institut Intergovernmental Fiscal Relations and Local Financial Management, Institut Intergovernmental Fiscal Relations and Local Financial Management
de Federalisme de l’ Universite’ de Fribourg, Fribourg, Switzerland.
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un precepto inamovible e inmutable. Los siguientes pasajes ilustran esta 

afirmación: 

(I) “[…] el Estado debe participar directa o indirectamente. 

Indirectamente y según el principio de subsidiariedad, creando las 

condiciones favorables al libre ejercicio de la actividad económica, 

encauzada hacia una oferta abundante de oportunidades de trabajo y 

de fuentes de riqueza.  Directamente y según el principio de solidaridad, 

poniendo, en defensa de los más débiles, algunos límites a la autonomía 

de las partes que deciden las condiciones de trabajo, y asegurando en todo 

caso un mínimo vital al trabajador en paro”; y

(II) “Deficiencias y abusos del mismo derivan de una inadecuada 

comprensión de los deberes propios del Estado.  En este ámbito también 

debe ser respetado el principio de subsidiariedad. Una estructura social de 

orden superior no debe interferir en la vida interna de un grupo social de 

orden inferior, privándola de sus competencias, sino que más bien debe 

sostenerla en caso de necesidad y ayudarla a coordinar su acción con la de 

los demás componentes sociales, con miras al bien común.  Al intervenir 

directamente y quitar responsabilidad a la sociedad, el Estado asistencial 

provoca la pérdida de energías humanas y el aumento exagerado de 

los aparatos públicos, dominados por lógicas burocráticas más que por 

la preocupación de servir a los usuarios, con enorme crecimiento de los 

gastos.  Efectivamente, parece que conoce mejor las necesidades y logra 

satisfacerlas de modo más adecuado quien está próximo a ellas o quien 

está cerca del necesitado.  Además, un cierto tipo de necesidades requiere 

con frecuencia una respuesta que sea no sólo material, sino que sepa 

descubrir su exigencia humana más profunda.” 36

36 Juan Pablo II (2002). “Carta encíclica: Centesimus annus”, Revista Humanitas, Pontificia Universidad 
Católica de Chile, Santiago de Chile, s.p. 
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En esta óptica, de cara al Estado de Bienestar, el principio de subsidiariedad 

se ha concebido como un bulwark o baluarte del gobierno limitado y bulwark o baluarte del gobierno limitado y bulwark

de la libertad personal que entra en conflicto con la inclinación hacia 

la centralización y burocracia características del Welfare State.37 En esta 

línea, cuando el gobierno usurpa los derechos y las responsabilidades de 

estados y gobiernos locales, ocurre una flagrante violación al principio de 

subsidiariedad.  De modo tal, que la aplicación del principio no esta exenta 

de discusión, Kuklis sugiere lo que serían dos líneas en la interpretación de 

la subsidiariedad: “la no interferencia” y “la intervención”.  En la primera, se 

protege la iniciativa individual en la sociedad; en la segunda, se legitima la 

intervención del poder público, cuando se sustrae de la esfera individual, 

el ejercicio de tareas que se supone puede ser mejor y más eficientemente 

desarrolladas por el gobierno.38  

La subsidiariedad no sólo tiene que ver con la búsqueda de un balance entre 

la libertad del individuo frente al Estado, sino en el ámbito gubernamental 

entre las distintas autoridades de un país o en la conformación de 

comunidades de Estados nacionales. En tanto sistema en el que distintas 

unidades políticas comparten su soberanía con una autoridad central,  pero 

que retienen poderes de gobierno, la subsidiariedad aplica a la organización 

federal para favorecer el máximo poder posible a nivel local, razón por la 

que constituye una regla clave en la descentralización y el federalismo.

En la descentralización de servicios públicos, el concepto de subsidiariedad 

representa un importante criterio para determinar la responsabilidad de 

los mismos en el nivel más bajo posible, para promover la participación 

de la sociedad y para mejorar su provisión a partir de las preferencias 

de los ciudadanos.  Una de las cuestiones vinculadas a la aplicación del 

37 Bosnich, David (1996). “The principle of subsidiarity”, Religion & Liberty, Julio-agosto, Vol. 6, No. 4, Religion & Liberty, Julio-agosto, Vol. 6, No. 4, Religion & Liberty
Institute for the Study of Religion and Liberty, Otawa, s.p.
38 Kuklis, Peter (1999), The principle of subsidiarity, Legislative Department of the National Council of the The principle of subsidiarity, Legislative Department of the National Council of the The principle of subsidiarity
Slovak Republic, FDI - CEE, pp. 1-3. 
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principio, reside en la necesidad de que la autoridad central –higher 

autority– asista a la autoridad local –lower authority– en el cumplimiento 

de sus tareas evitando con ello sacrificar eficiencia o poner en riesgo la 

equidad en la provisión de los servicios.  De la misma manera, la aplicación 

de este principio, supone la cooperación entre las distintas autoridades 

gubernamentales, especialmente en torno a programas relacionados con 

la atención de asuntos o problemáticas comunes.  

El federalismo ha llevado implícito el principio de subsidiariedad desde que 

se planteó como la antítesis del orden político medieval organizado éste de 

arriba abajo;  el federalismo intenta exactamente lo contrario, la construcción 

del sistema político de abajo arriba. Para Althusius, la familia, el gremio, el 

municipio y la provincia aparecían como organizaciones necesarias entre el 

individuo y el Estado.  La subsidiariedad implica la asistencia de cada nivel 

de organización con respecto a los niveles inferiores: el gremio cumple 

las funciones que la familia no puede cumplir por sí sola; el municipio, 

funciones que quedaban fuera del alcance de la familia y el gremio, y así 

sucesivamente hasta llegar al Estado. 

Hoy día, en el proceso de construcción de entidades supranacionales 

como la Unión Europea, la subsidiariedad constituye un principio cardinal.  

Supone en este contexto que los órganos de poder superior deben permitir 

que los inferiores, más próximos al ciudadano, tomen las decisiones cuando 

así se puedan cumplir los objetivos.  Es decir, que debe primarse la toma 

de decisiones a nivel nacional, regional o local si no resulta imprescindible 

hacerlo a nivel europeo o comunitario, excepto claro cuando se trate de 

competencias exclusivas de la Unión, como por ejemplo, las relativas a la 

política económica, aduanas, y recursos biológicos marinos. 

En el marco de las consideraciones anteriores, aunque la descentralización 

constituye una marcada tendencia lo mismo en países industrializados que 
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en desarrollo, y, que a ella se encuentran asociadas la posibilidad de un mejor 

gobierno, menor burocracia, mayor responsabilidad, más participación, 

mejores servicios y un aumento en las posibilidades de desarrollo, es 

cierto también, que el tema de la coordinación cuya relevancia resulta 

proporcional a la misma, ha sido escasamente considerado.  La adopción 

de medidas descentralizadoras como la desconcentración, delegación, 

privatización y, especialmente, la devolución de atribuciones a gobiernos 

cuyas actividades se encuentran fuera del control directo del gobierno 

central, no han estado acompañadas por la preocupación suficiente 

sobre el tema.  Más aun, cuando en el marco de un sistema federal, si 

bien se fortalecen las posibilidades de una gestión independiente, se 

producen simultáneamente responsabilidades y problemáticas sociales 

de gran complejidad cuya atención, reta la capacidad comunicativa de los 

gobiernos para superar la fragmentación y desarrollar una efectiva acción 

conjunta.

En líneas generales, podríamos afirmar que las tendencias hacia la 

globalización y descentralización que coexisten en el mundo actual 

cuestionan la forma del Estado Nación.  “Hacia arriba”, en la medida en 

que importantes competencias pasan a ser progresivamente adjudicadas 

a unidades supraestatales, como ejemplos pueden citarse no sólo 

cuestiones de política económica, fiscal, de defensa, o de medio ambiente, 

sino cuestiones de política social relacionadas con la salud y la educación.  

“Hacia abajo”, las presiones democráticas –al lado del surgimiento de 

reivindicaciones de identidades mucho más localizadas– y los defectos 

inherentes a una administración excesivamente centralizada, han dado 

cabida a un replanteamiento en la distribución territorial del poder, a un 

traslado de facultades de decisión más cercano a las comunidades y a las 

personas.  Todo esto tiene innegables implicaciones en la manera de concebir 

la soberanía y el gobierno, en general, hace necesario avanzar hacia formas 

de gestión más basadas en la coordinación y en la interdependencia. 
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1.2.3 EL GOBIERNO FRAGMENTADO

Plantear el estudio de la coordinación en la administración pública como un 

principio de organización o función político-administrativa multireferencial,  

parte de la noción de que el aparato de gobierno no funciona necesariamente 

en forma lineal e integrada; de que actúa en escenarios y con horizontes de 

referencia distintos; de que en su mayoría, sus acciones se materializan a 

través de múltiples estructuras de decisión cuya articulación se sustenta cada 

vez menos en el principio de jerarquía; y de que por efectos del proceso de 

globalización, se producen interrelaciones con el exterior que también inciden 

y moldean su actividad.  La inexorable complejidad en la acción pública 

conjunta –que constituye una de las causas y de las manifestaciones de lo 

anterior–, puede ilustrarse cuando en el desarrollo de una política o programa, 

en la atención a una problemática o en la prestación de un servicio público, 

deben intervenir diversidad de actores y organizaciones pertenecientes 

a distintos órdenes, niveles y sectores de gobierno, así como actores de la 

sociedad civil e internacional.

La administración pública puede ser vista en las sociedades modernas 

como un gran sistema organizacional diferenciado funcionalmente por 

ramas o sectores, verticalmente por niveles, y horizontalmente por territorio, 

de manera que la implementación de una ley o programa usualmente no se 

asigna –o no puede pretenderse hacerlo– a una instancia en particular, sino 

a un conjunto interrelacionado de oficinas y agencias.  La rama ejecutiva del 

gobierno constituye un verdadero microcosmos social que inevitablemente 

refleja los valores conflictivos y fuerzas en competencia presentes en una 

sociedad, como lo destaca Seidman:

“[…] las relaciones involucradas en la división del trabajo y responsabilidad, 

son menos inteligibles y más complejas que las líneas perpendiculares y 

horizontales que conectan los pequeños cuadros en los diagramas”.39horizontales que conectan los pequeños cuadros en los diagramas”.39horizontales que conectan los pequeños cuadros en los diagramas”.   

39 Seidman, Harold (1972). Politics, position, and power. The dynamics of federal organization, Oxford 
University Press, p. 13.
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Para Mayntz, el sector público constituye un macrosistema tridimensional 

a partir de (I) la situación estructural de las agencias u organizaciones 

individuales dentro del macrosistema, (II) la relación de interdependencia 

existente entre las organizaciones de un mismo nivel, así como, (III) de los 

vínculos que se establecen entre agencias situadas en diferentes niveles.  

La situación estructural de una organización, determina su acción y 

moldea su perspectiva, si se tiene en cuenta, el nivel de las oficinas, estas 

diferirán en el grado de especialización, información y autoridad.  La 

situación de interdependencia que caracteriza los vínculos al interior y 

entre los distintos sectores de la actividad gubernamental, hace que las 

organizaciones encargadas de la implementación de una política deban 

entrar en relaciones horizontales de cooperación. De modo tal, que con 

más actores involucrados en la ejecución de un programa –aun en papeles 

marginales–, mayor es el riesgo de dilación que podría representar al 

menos una falla parcial si el programa opera bajo restricciones de tiempo. 

Las agencias públicas, señala Mayntz:

 “[…] deben ser percibidas como actores cuya tarea es la base de su 

existencia, pero cuyas acciones están ampliamente orientadas hacia el 

logro de metas organizacionales como extensión de dominio, elusión del 

conflicto, ahorro de energía, y obtención de recursos”.40conflicto, ahorro de energía, y obtención de recursos”.40conflicto, ahorro de energía, y obtención de recursos”.

De lo anterior, se desprende que las burocracias públicas no son simples 

agentes de implementación de una política.  Se trata de agentes que 

modifican o adaptan la política a las situaciones de la vida real y a las 

necesidades de los grupos de población afectados, que con frecuencia 

suelen olvidarse. 

40 Mayntz, Renate (1979). “Public bureaucracies and policy implementation”, International Social Science, 
Vol. XXXI. No. 4, pp. 634-644.
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En este sentido, el tema de la coordinación en la administración 

pública requiere pensarse considerando que ésta actúa de acuerdo a 

distintos marcos de operación a través de múltiples configuraciones 

interorganizacionales.  Diversos estudiosos se han manifestado sobre el 

asunto de la unidad de análisis apropiada para el estudio del sector público.  

Al respecto resulta claro apreciar que una constante en los distintos 

planteamientos, es la que la unidad analítica no debe ser una organización 

en lo particular, sino un arreglo interorganizacional cuya racionalidad reside 

cada vez menos en el principio de jerarquía. 

Respecto a esto último, gana terreno el enfoque de redes -networks-, 

que alude a la forma de asociación entre dos o más unidades en la cual 

no todos los componentes forman parte de un arreglo jerárquico.  Los 

actores en las redes se encuentran usualmente ubicados en burocracias 

que se conectan a su vez con otras organizaciones fuera de las líneas de 

la autoridad formal.  Muchos de esos arreglos complejos, son requeridos 

o creados por policy makers, mientras que otros emergen a través del 

acuerdo mutuo entre organizaciones quienes encuentran que sus mutuos 

intereses pueden ser logrados sobre la base de un trabajo conjunto.  Los 

arreglos pueden incluir alguna combinación de agencias [o parte de ellas] 

del mismo gobierno, vínculos entre unidades de diferentes gobiernos, 

de lazos entre organizaciones gubernamentales y no gubernamentales.  

Las redes abarcan múltiples configuraciones en diferentes rangos de 

tamaño y complejidad.  De estas articulaciones, destacan las de tipo 

intergubernamental como los eslabones más frecuentes en la ejecución 

de importantes programas públicos, estos vínculos toman diversas formas, 

aunque los acuerdos de servicio y las regulaciones intergubernamentales 

son comunes, quizá la forma más usual e importante, es la que se deriva 

de las transferencias, particularmente de la concesión de ayuda que 

involucran uno o más gobiernos donantes y agencias gubernamentales en 
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interacciones regulares con uno o más gobiernos o agencias en su calidad 

de destinatarios.41

En conjunto, las organizaciones y sus interacciones se encuentran 

determinadas por las características formales y el funcionamiento real del 

sistema político.  De naturaleza unitaria o federal, los estados modernos 

se integran por un gran número de organismos gubernamentales.  Los 

primeros, que se caracterizan por tener sistemas centralizados controlados 

por un solo ejecutivo, necesitan delegar autoridad en otras entidades, 

sobre todo, si la responsabilidad se extiende sobre un territorio muy 

amplio, una vez distribuida la autoridad, estas entidades desconcentradas 

adquieren cierto grado de autonomía para decidir y actuar en diferentes 

circunstancias.  Los estados federales en cambio, se distinguen por el grado 

de autonomía que poseen sus unidades constitutivas.  El sistema federal 

distribuye el poder entre todas las unidades que lo componen, en el que 

formalmente cada una puede actuar, sin requerir de ninguna otra.  Así 

las cosas, la cantidad de gobiernos independientes puede ser tal, que se 

interfieran mutuamente en el transcurso de sus operaciones normales, 

muchos de los encuentros serán probables fuentes de conflicto.  

En ambos casos –sistemas de gobierno unitario o federales– no puede 

afirmarse que las burocracias públicas sean simples instrumentos, porque 

aun cuando la implementación de las políticas gubernamentales se realice a 

través de sistemas basados en la jerarquía, los actores poseen significativos 

márgenes de discrecionalidad en la ejecución o cumplimiento de sus 

tareas.

41 O’Toole, Laurence J. y Meier Kenneth (2002). «Public Management in Intergovernmental Networks: 
Matching Structural Networks and Managerial Networking», International Conference on Governance, 
Public Management, and Performance, Barcelona, octubre, p. 3.
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Por otra parte, la tendencia a la participación en los sistemas federales 

obedece a que poseen una base de participación política más amplia 

que los Estados unitarios y garantizan, en principio, que tal participación 

ocurra.  Antón considera que el hecho de una amplia distribución de 

responsabilidades en un sistema de esta naturaleza, significa que un mayor 

número de individuos tendrá interés real en participar.  Otorgar atribuciones 

a unidades que son autónomas además de competentes, asegura un nivel 

de participación que puede ser igual o superior al que se da en el sistema 

de múltiples unidades.42 Al referirse al tema, Jordana sostiene que:

“[…] la existencia de poderes políticos relativamente autónomos, que no 

son responsables frente al gobierno central, sino frente a sus electores, está 

introduciendo progresivamente una nueva dinámica política en muchos 

Estados latinoamericanos, con una nueva distribución del poder, más 

territorializada, que permite hablar ya de la emergencia de un gobierno de 

múltiples niveles en la región”.43múltiples niveles en la región”.43múltiples niveles en la región”.   

En esta línea, la noción de múltiples configuraciones organizativas que 

plantea Agranoff,44 busca dar cuenta de la existencia de sistemas de trabajo 

gubernamental donde una diversidad de componentes se convierte en 

parte de un sistema nacional caracterizado por los vínculos que surgen 

de los imperativos funcionales de coordinación de los programas, de las 

múltiples instituciones públicas y privadas que intervienen en los mismos, 

de la autoridad legal y responsabilidad financiera del gobierno central 

que necesitan combinarse con la prestación de los servicios locales, de la 

participación de los gobiernos estatales y locales en programas nacionales,  

42 Antón, Thomas J. (1994). Las políticas públicas y el federalismo norteamericano. Como funciona el sistema. 
Eliasta, Buenos Aires, pp . 16-17.  
43 Jordana, Jacint (1999). “La influencia de las relaciones intergubernamentales en los procesos de 
descentralización en América Latina”. Documento de VI Congreso Internacional del Centro Latinoameri-
cano de Administración para el Desarrollo, Santo Domingo, marzo. 
44 Agranoff, Robert (1997). “Las relaciones y la gestión intergubernamentales”. En: Rafael Bañon y Carrillo 
Ernesto (comp), La nueva administración pública, Alianza Madrid, pp. 126-127.
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así como, de la necesidad de que las comunidades intervengan en el 

procesos de adopción y adaptación de las decisiones. 

En este sentido, referirse al gobierno conlleva aludir a un conjunto de 

entes heterogéneos, diferenciados y complejos.  El gobierno, como sugiere 

Cabrero, puede ser visto como un conjunto de organizaciones que deberían 

tener una lógica integral, común y congruente, cuya actuación, sólo 

idealmente, no puede ser heterogénea, autónoma, sino que forma parte de 

una red compleja a la que se busca dar cierta homogeneidad de actuación, 

discurso y resultado: “[…] el gobierno es una red de organizaciones 

con pretensiones, nunca alcanzadas pero requeridas como principio de 

existencia, de actuación homogénea, lógica y continuada”.45existencia, de actuación homogénea, lógica y continuada”.45existencia, de actuación homogénea, lógica y continuada”.   De manera 

similar, Arrellano plantea que entender al Estado como una organización 

compuesta de una multiplicidad de organizaciones “[…] da una idea de 

la intrincada red de las acciones y decisiones estatales, que pasan del 

nivel político, al surgir de individuos, grupos y organizaciones al nivel 

administrativo, intérprete, implantador y corrector de múltiples decisiones, 

en situaciones amplias y ambiguas, que no pueden controlarse de manera 

permanente”.46permanente”.46permanente”.  Indica igualmente, que pensar al Estado como un conjunto 

de redes organizacionales a varios niveles, es una perspectiva novedosa 

que puede dar lugar a soluciones alternativas.

A la luz del conjunto de consideraciones señaladas, la coordinación 

gubernamental constituye un asunto esencialmente multiorganizacional 

y político. Esto último, en el sentido que Crick concibe a la política, es 

decir, como una actividad que hace posible la gobernación a través de la 

conciliación de los intereses divergentes dentro de un territorio:  “La política 

45 Arellano, David y Enrique Cabrero (coord.) (2000). Reformando al gobierno. Una visión organizacional 
del cambio gubernamental, CIDE-M. A. Porrúa, México.  p. 7.
46 Arrelano Gault, David (1994). Análisis organizacional: una perspectiva de la estrategia, Cuadernos de 
trabajo, No, 26, CIDE, México, p. 6.
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permite que los distintos tipos de poderes dentro de una comunidad 

establezcan un nivel razonable de tolerancia y apoyo mutuos”.47establezcan un nivel razonable de tolerancia y apoyo mutuos”.47establezcan un nivel razonable de tolerancia y apoyo mutuos”.

Para Garnier aunque la coordinación tiene un alto componente técnico, 

constituye una función política que no se limita a compatibilizar las 

acciones o programas gubernamentales evitando con ello las duplicidades 

y conflictos que pueden ocurrir cuando se dan traslapes no planeados 

entre ellos, o cuando esa misma carencia de coordinación deja espacios 

vacíos en la acción pública. La coordinación, supone algo más, “[…] de lo 

que se trata es de coordinar las políticas de manera que se logre integrar 

las distintas decisiones y acciones de gobierno dentro de una sola visión de 

conjunto y con una clara perspectiva de largo plazo”.48conjunto y con una clara perspectiva de largo plazo”.48conjunto y con una clara perspectiva de largo plazo”.  Desde este punto de 

vista, el gobierno se conforma por una diversidad de organizaciones cuya 

actuación no responde a un patrón de funcionamiento global, sistémico o 

articulado establecido por una instancia central, el funcionamiento interior 

del gobierno está lejos de ser un proceso lineal y ordenado con estrategias 

y objetivos coherentes.  Esta complejidad no sólo es interna, es contextual 

en la medida en que se debe hacer frente a problemas y demandas de una 

sociedad también compleja.

En definitiva, existen ámbitos del quehacer gubernamental, particularmente 

en la prestación de los servicios públicos, donde no se puede pretender 

cumplir las atribuciones que los distintos niveles de gobierno tienen, 

de manera separada o independiente entre sí.  El hecho de que niveles 

de gobierno distintos participen en la atención a una misma población, 

asentada en un mismo territorio, hace necesaria la coordinación. En 

este orden de ideas, estudiar los resultados de las políticas sociales en el 

marco del federalismo, requiere de observar los procesos que permiten 

47 Crick, Bernard (2001). En defensa de la política, Instituto Federal Electoral-Kriterios Tusquets Editores, 
México, p. 33.
48 Garnier, Leonardo (2000). Función de coordinación de planes y políticas, Instituto Latinoamericano y del 
Caribe de Planificación Económica y Social, Naciones Unidas-ILPES, Santiago de Chile, p. 15.
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que finalmente éstas incidan o no, en la calidad de vida de la población 

a la que se encuentran destinadas. Un componente esencial de estos 

procesos, es la interacción entre los distintos niveles de gestión. O sea, la 

formación, amplitud y funcionalidad de las conexiones de carácter sectorial, 

intergubernamental, y social que terminan por ser determinantes en los 

logros de dichas políticas.  La actuación coordinada, aparece así como uno 

de los principios y principales retos de la gestión pública contemporánea.

1.3 EL EMERGENTE PROBLEMA DE LA COORDINACIÓN

Si bien, desde que las estructuras de gobierno comienzan a diferenciarse 

a través de ministerios y departamentos, surgen los reclamos en el sentido 

de que las organizaciones desconocen lo que las otras hacen y que sus 

programas son con demasiada frecuencia, contradictorios, redundantes 

o ambas cosas, no es menos cierto que la naturaleza del gobierno 

contemporáneo exacerba las dificultades de coordinación.  Hoy día dos 

fenómenos encontrados ponen de relieve el tema de la coordinación, de un 

lado, las estrategias gerenciales para la reforma administrativa del gobierno 

–new public management– compelen a una mayor descentralización y a la 

asignación de mayor autoridad a los niveles inferiores en las organizaciones, 

derivando en la creación de instancias autónomas o semiatónomas 

particularmente para la prestación de servicios públicos; del otro, la escala, 

complejidad y naturaleza multifactorial de las problemáticas sociales 

que al lado de severas dificultades fiscales, acrecientan las presiones para 

desarrollar una acción gubernamental coherente.  En palabras de Peters: 

“Los gobiernos deben lidiar crecientemente con dos poderosas fuerzas que 

conducen a direcciones diametralmente opuestas. Algunas de las fuerzas son 

predominantemente el resultado de sus propias políticas, pero otras no. Sin 

tener en cuenta su origen, éstas fuerzas compiten entre sí […] unas, liberadas 

por aquellos que desean reinventar el gobierno, llevando al centro de gobierno 
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a descentralizar las decisiones para fortalecer a gerentes y empleados en la 

línea de frente […] otras, que llaman a fortalecer la capacidad del centro para 

coordinar el desarrollo e implementación de la política”.49coordinar el desarrollo e implementación de la política”.49coordinar el desarrollo e implementación de la política”.

La complejidad en los Estados -advierte Claus Offe- más que en otro tipo 

de organizaciones, atenta contra su integridad y coherencia orgánica. 

A partir de la noción de “descomposition of state power by increase of 

functions”, sostiene que el reclamo a los Estados de decisiones racionales, functions”, sostiene que el reclamo a los Estados de decisiones racionales, functions”

se explica por el hecho que la multiplicación de responsabilidades se 

acompaña por un aumento en las instancias, autoridades, y agentes 

administrativos implicados.50 Lo cual produce una pluralización interior 

y una fragmentación de perspectivas departamentales dentro de la 

administración, una intensificación en los conflictos, y, en general, un 

incremento en la imprevisibilidad de los resultados a largo plazo, así como, 

en los supuestos efectos “sinergéticos” de políticas individuales que resultan 

casi imposibles de coordinar.

Así, por ejemplo, el desarrollo de las políticas gubernamentales en un 

sistema federal, enfrenta generalmente el reto de lograr que múltiples 

organizaciones sin vínculos de autoridad entre ellas, cooperen en la 

ejecución de una política común, particularmente, cuando se trata de 

políticas que establecidas en el centro deben materializarse en el ámbito 

local.  Ante lo cual, nada más alejado de la realidad presuponer que se dispone 

de un aparato de ejecución conformado por un sistema de organizaciones 

vinculadas de manera vertical y coordinadas horizontalmente, las 

organizaciones gubernamentales no son simples burocracias racionales; se 

trata de auténticos sistemas competitivos, sobrepuestos y complejos.

49 Peters, Guy (1996). “Managing incoherence: The coordination and empowerment conundrum”, Public 
Administration Review, mayo-junio, Vol. 56. No. 3, p. 281. Administration Review, mayo-junio, Vol. 56. No. 3, p. 281. Administration Review
50 Offe, Claus (1996), Modernity and the State: East, West, Polity Press, Cambridge, p. 66.
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Al referirse a los temas o problemas comunes que caracterizan la ejecución 

de políticas públicas en países que se rigen por el principio federal, Scott 

y Meyer enfatizan la estructura distintiva y cambiante de este sistema de 

gobierno como una de las principales causas de la dificultad de lograr que 

unidades al interior de un área política cooperen en el desarrollo de una 

política común. Y desde luego, de las dificultades de coordinar los esfuerzos 

de unidades independientes que operan en diferentes áreas políticas.  

Consideran que un factor decisivo en esta situación, es el sistema federal 

que ha limitado históricamente el poder y la jurisdicción de los órganos 

nacionales con el propósito de favorecer un fuerte e independiente 

desempeño de los Estados y órganos locales.51 En tal contexto, la 

descentralización constituye una variable determinante en las tendencias o 

fenómenos que evidencian la importancia de la coordinación en la gestión 

pública.  Sea porque incide en el surgimiento de nuevos actores, en el 

fortalecimiento a los gobiernos locales,  y en la transformación de los vínculos 

de relación vertical entre los gobiernos; o puesto que para ser sustentable 

la descentralización requiere de asociar la gestión pública a la participación 

de la sociedad; o bien, debido a la existencia de importantes políticas de 

carácter nacional que deriva no del hecho de que correspondan o surjan de 

la iniciativa del gobierno central, sino porque son responsabilidad de todos 

los niveles de gobierno cuya implementación, exige marcos de operación 

compartidos, de la articulación, y complementariedad de esfuerzos.  En 

la medida que aumenta la transferencia de funciones y recursos de la 

administración central a los gobiernos locales, las relaciones entre los 

ámbitos de gobierno tienden a hacerse más complejas y las necesidades 

de coordinación crecen.  

51 Scott Richard y Meyer John (1999). “La organización de los sectores sociales. Proporciones y 
evidencias”. En: Powell Walter W. y DiMaggio Paul J., (compiladores). El nuevo institucionalismo en el 
análisis organizacional, Colegio Nacional de Ciencia Política y Administración Pública - Universidad 
Autónoma del Estado de México - Fondo de Cultura Económica, México. p. 161.
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De este modo, los problemas de coordinación son estructurales al 

sistema federal, y se encuentran estrechamente relacionados con la 

dimensión o tamaño del gobierno.  Sin embargo, existen otras causas, 

fenómenos y problemáticas sociales que –asociadas o no al federalismo o 

a la descentralización– retan, por igual, la capacidad comunicativa de los 

gobiernos para desarrollar una acción pública conjunta y coordinada. Unas 

y otras, se esbozan a continuación: 

(I) La interdependencia organizacional y complejidad contextual, 

es decir, las organizaciones dependen cada vez más de otras organizaciones 

no sólo para cumplir sus propósitos, sino para garantizar su propia 

existencia.  Por ello, tienen que dedicar grandes esfuerzos a entender y 

atender su posición en un contexto complejo, en que la viabilidad de 

toda organización pública o privada se encuentra supeditada a la calidad 

de las relaciones que se establezcan con otras organizaciones, clientes, 

financiadoras, proveedoras, consultoras, complementarias y eventuales 

competidoras.52  En el campo de la administración pública, la búsqueda 

de vías para optimizar las concordancias entre las organizaciones plantea 

delicados problemas de compatibilización de autonomías, políticas y 

metodologías de acción.  En la prestación de los servicios públicos sociales, 

donde es difícil concebir soluciones que no impliquen la participación de 

organizaciones ubicadas en distintos sectores de actividad pertenecientes a 

diferentes niveles de gobierno, estas consideraciones adquieren relevancia 

debido a que los gobiernos y sus organizaciones poseen importantes 

facultades coincidentes e interdependientes; 

52 En su relación con otras organizaciones, con las que una organización debe o desea vincularse, existen 
una serie de consideraciones a tener en cuenta: identificar el estado actual de la relación y los motivos 
de tal estado; definir qué tipo de relación desearía tener; desarrollar un plan de acción para cerrar la 
brecha entre la relación existente y la relación deseada; generar y definir distintas opciones de ganancia 
mutua; identificar en qué medida algunas de esas opciones satisfacen los intereses de ambas partes; 
buscar intercambios que produzcan altas ganancias con bajo costo; definir el contenido y la calidad del 
compromiso deseado; desarrollar negociaciones; ejecutar las acciones concertadas; controlar y evaluar 
los resultados; y reiniciar el ciclo. En: INAP (1997). Organizaciones Públicas. Guía temática básica, Tomo I, 
Instituto Nacional de Administración Pública, Buenos Aires, p. 31.
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(II) De la misma manera, la multifactorialidad de las problemáticas 

a ser atendidas por la administración pública, particularmente en el 

terreno social, crea la necesidad de que desde una visión comprehensiva 

se desarrollen políticas públicas que al tener en cuenta las múltiples causas 

que dan origen a los problemas, sean resultado de la participación articulada 

de instancias pertenecientes no sólo a diferentes sectores de actividad 

gubernamental, sino a diferentes ordenes de gobierno.  Una actuación 

organizacional aislada, parcial, focalizada en un determinado factor, 

disminuye drásticamente las posibilidades de una intervención pública 

efectiva; 

(III) Asociada a la descentralización, se encuentra la inexorable 

fragmentación de autoridad. Resultado de la redefinición de áreas de 

responsabilidad entre los órdenes de gobierno y del reconocimiento de 

mayores grados de autonomía para autoridades locales, la implementación 

de importantes políticas debe transitar o desdoblarse a través de distintos 

ámbitos jurisdiccionales y funcionales donde participan una diversidad 

de actores en distintas fases o etapas. Aunque en los sistemas formales de 

distribución de competencias hay una tendencia a favorecer el desempeño 

gubernamental independiente, paradójicamente crecen en importancia lo 

que podría llamarse “jurisdicciones mezcladas”, zonas de interacción o 

franjas donde los empalmes y la necesidad de cooperación son inevitables. 

(IV) Asociadas al punto anterior, destacan las cuestiones que derivan por 

un lado, del hecho de que los gobiernos subnacionales y locales poseen 

sus propias tradiciones, “miradas” y formas de hacer las cosas; por 

otro, de que éstos cuentan con diferentes capacidades administrativas

para operacionalizar políticas y programas, razón por la cual, se registran 

trayectorias y logros disímiles en cada caso. Más allá de una natural 

heterogeneidad en los niveles de desarrollo institucional, las marcadas 

desigualdades o disparidad entre los niveles de gobierno pueden lanzar 
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por la borda las ventajas teóricamente asociadas a la descentralización.  La 

escasa habilidad técnica y la insuficiente capacitación de empleados en 

adición a la falta de experiencia para formular e implementar programas de 

manera efectiva, son factores que afectan por igual a los gobiernos centrales, 

subnacionales y locales. Estas circunstancias dan sentido a la afirmación 

de que la coordinación no es una cuestión de carácter técnico o de simple 

voluntad política.

(V) La captación, distribución y uso de los fondos fiscales, han sido 

por mucho tiempo temas que suscitan controversias y tensiones entre los 

diferentes órdenes de gobierno, así como entre éstos y los congresos.  Las 

dificultades económicas de los gobiernos en la actualidad les compelen a 

encontrar una mejor relación costo–beneficio para alcanzar las metas de las 

políticas.  Dentro de este contexto, la coordinación resulta ser una demanda 

cada vez más apremiante, en la medida que puede significar la eliminación 

de programas redundantes, el ahorro de importantes recursos, así como, un 

diseño multiorganizacional e intergubernamental de las políticas, basado en 

la reciprocidad y cooperación en tareas comunes. 

(VI) Debido a una mayor democratización y pluralidad política, en 

tanto variable dependiente del tipo de gobierno y del régimen político, la 

administración pública ha experimentado importantes transformaciones 

en virtud de los procesos de transición de regímenes autoritarios hacia 

regímenes democráticos.  Nuevos gobiernos de diferentes niveles emergen 

de partidos de oposición.  Esta pluralidad torna sin duda, más difícil la tarea 

gubernamental dado que se deben consensuar decisiones, tomar en cuenta 

puntos de vista de diferentes partidos políticos, grupos sociales y grupos 

disidentes con proyectos muchas veces contrapuestos.  La progresiva 

presencia de poderes políticos relativamente autónomos, que no son 

responsables ante el gobierno central, sino ante sus electores introduce una 

nueva dinámica política.  La democratización no sólo se refleja en un mayor 
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acceso de partidos de oposición a espacios de gobierno, lo hace, además 

en la existencia de “gobiernos divididos”, en los que el poder ejecutivo no 

tiene asegurado el apoyo del congreso al carecer de mayoría absoluta en 

las cámaras;

(VII) La necesidad de una mayor sustentabilidad social de las 

políticas que tiene que ver con la exigencia no sólo de captar y ser más 

sensible a las necesidades de cada comunidad, sino de asociar al individuo 

a las decisiones públicas, lo que conlleva la necesidad de tender puentes 

funcionales entre el Estado y la sociedad, entre la administración pública y 

los ciudadanos.  Existe un amplio consenso en el sentido de que las reformas 

en la provisión de los servicios públicos no son sustentables, si la población 

a la que se encuentran dirigidos no se involucra en su diseño y ejecución.  

Si bien, la descentralización mejora las oportunidades de participación 

social al acercar el poder y los recursos, al lugar en que se generan las 

demandas y se gestionan los servicios, ésta tiene en la participación, una 

de sus condiciones esenciales por lo que existe entre ellas, una suerte de 

relación simbiótica.  Es esencial, por tanto, interconectar la administración 

pública a la sociedad a la luz de la conveniencia de lograr la cooperación 

para alcanzar determinados objetivos o producir ciertos resultados; 

(VIII) Las problemáticas que atraviesan las fronteras jurisdiccionales, 

la manera en que las áreas geográficas son afectadas por los problemas, 

raramente coinciden con las jurisdicciones, lo que puede ejemplificarse 

con lo que sucede en los espacios urbanos sin delimitación precisa, donde 

diferentes gobiernos se ven implicados por problemáticas comunes que 

constituyen un reto para sus infraestructuras de servicios. O bien, que 

al compartir un mismo nicho ecológico deben enfrentar la destrucción 

de recursos naturales y los efectos de la contaminación ambiental por 

fuentes fijas y móviles interconectadas.  Ocurre lo mismo con la incesante 

delincuencia organizada o incidental que no respeta lindes políticos 
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geográficos o administrativos; que se beneficia incluso de que los sistemas 

legales, policiales y judiciales sean diferentes y de que tengan limitaciones 

jurisdiccionales.  El narcotráfico por ejemplo, suele ser un delito tipificado 

como federal, pero sus secuelas delictivas al ser del fuero común deben ser 

atendidas por autoridades subnacionales y locales. La presencia creciente de 

este tipo de problemas, impone a los gobiernos evitar la formulación aislada 

de planes y a buscar en cambio, iniciar o profundizar operaciones conjuntas 

carácter intergubernamental; y

(IX) Finalmente, a los fenómenos enunciados habría que agregar 

la existencia de políticas globales que establecidas y coordinadas 

por entidades supranacionales, modelan las políticas domésticas. 

Así pues, mientras en el ámbito interno la descentralización produce un 

replanteamiento de la gestión de los bienes y servicios entre el gobierno 

nacional y los gobiernos locales; en el ámbito externo, el creciente grado de 

apertura y la existencia de poderes que actúan al nivel mundial, juegan un 

importante papel en la regulación de diferentes aspectos de la vida social 

imponiendo sus propias agendas al Estado y a la sociedad. De modo análogo 

a lo que sucede al interior de los países, variados y difíciles problemas como 

los desastres nacionales, el comercio, los derechos humanos, la migración, el 

narcotráfico, el deterioro ambiental y el terrorismo, son también cuestiones 

de carácter internacional que escapan a la esfera de control nacional de 

un país en particular. En semejante contexto, los Estados deben manejarse 

entre el marco amplio de una acción política internacional y la diferenciación 

progresiva al interior de sus sociedades. 

La conjunción de las cuestiones señaladas, plantea importantes desafíos a 

la labor del gobierno, especialmente en lo que al tema de la coordinación 

se refiere. Las administraciones públicas se ven ante la necesidad de 

una mayor interconexión en el ámbito interno y con el entorno para dar 

sustento una actuación conjunta, articulada y complementaria.  En el 
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marco de estas consideraciones, el tema de la coordinación más que un 

asunto de la organización, debe situarse como un tema de la relación 

entre organizaciones, con lo que la gestión pública sale de los confines de 

una burocracia pública en lo particular, y toma lugar en y entre redes de 

actores.  En tanto asunto interorganizacional, la coordinación se presenta 

en diferentes escenarios y modalidades de acuerdo al tipo de actores 

involucrados y de las acciones a llevar a cabo.  

Así, a pesar de la centralidad de los déficit de coordinación en el gobierno 

contemporáneo, el asunto paradójicamente casi nunca representa una 

prioridad para los actores clave.  A pesar de la relevancia adquirida por el 

tema, diversos especialistas –como Wildavsky, Seidman, Peters, Oszlak, entre 

otros– han señalado que éste ha sido escasamente considerado, lo mismo 

en términos de objeto de estudio, que como estudio del objeto.

1.4 DEFINICIONES ESENCIALES  

La coordinación es término que como tantos, sugiere significados más 

allá de los que se enuncian en el diccionario, se trata de un concepto 

entreverado a otros, de los que toma sus referencias y sentidos, lo que 

hace que su definición y todavía más, su delimitación como objeto de 

estudio presenten algunas dificultades. Hay que decir de partida, que es 

un tema inherente a los conceptos de organización y administración, como 

principio o función que sustenta todo esfuerzo asociado en la búsqueda 

de objetivos comunes. Góran Ahrne sostiene que la experiencia humana 

básica es la pertenencia y la dependencia, ”…los seres humanos tienen 

metas, deseos, y esperanzas; las organizaciones existen como maneras en 

que las personas conectan entre sí para alcanzar esos fines”.53  Dicho de otro 

modo, las organizaciones existen simplemente porque las personas tienen 

necesidad de ellas.  

53 Ahrne, Göran (1994). Social organizations: Interacction inside, outside and between organizations, Sage 
Publications, California, p. 5. 
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Así pues, la organización es coordinación, puesto que el problema básico 

de toda organización, es armonizar los esfuerzos de un grupo para poder 

realizar de forma más eficiente un trabajo determinado.  Por otra parte, 

administrar es coordinar, dado que junto a la planeación, la dirección y el 

control, la coordinación forma parte del proceso administrativo, y de que 

constituye una de las tareas que todo administrador se encuentra obligado 

a llevar a cabo.  En el campo de la administración pública, se invoca 

frecuentemente para maximizar esfuerzos y minimizar los costos en la 

consecución de metas comunes virtualmente en todas las áreas de política, 

lo mismo en el terreno del desarrollo económico, que en la seguridad social, 

la educación, la protección del medio ambiente, la seguridad pública y otras 

importantes cuestiones sociales.  El término que alude a un tema de gran 

relevancia, en su uso habitual abarca diversidad de criterios, se emplea 

para referirse a problemas de funcionamiento que a las soluciones, se le 

maneja como sinónimo de cooperación, colaboración o bien, como simple 

comunicación, y en las discusiones a menudo se le intercambia por el de 

organización, o el de planeación.  

La coordinación es un término que denota porque significa; pero evoca 

nuevos sentidos al imbricarse con otros conceptos de cuyos significados se 

ha permeado.  Por lo que no es de extrañar, pues, la amplitud de sentidos 

dada al vocablo que bien ilustra la célebre expresión de Pressman y 

Wilddavsky: “[…] ninguna frase expresa una queja tan frecuente en contra 

del gobierno como aquella que se refiere a la falta de coordinación, y 

ninguna sugerencia es más común como la que señala que lo que necesita 

es más coordinación”.54  En cualquier caso, su sola mención parece poner de 

manifiesto la complejidad alcanzada por los aparatos de administrativos en 

términos de ineficiencia, desagregación, redundancia, incompatibilidad y 

conflicto.

54 Pressman Jeffrey L. y Wildavsky Aarón (1998). Implementación. Cómo grandes expectativas concebidas 
en Washington se frustran en Oakland, Colegio Nacional de Ciencia Política y Administración Pública, en Washington se frustran en Oakland, Colegio Nacional de Ciencia Política y Administración Pública, en Washington se frustran en Oakland
Fondo de Cultura Económica, México, p. 227.
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1.4.1 LOS CONCEPTOS ANUDADOS A LA COORDINACIÓN

Definir la coordinación en las circunstancias mencionadas, impone 

considerar una serie de conceptos que asociados o contenidos en la propia 

definición, permiten precisar lo esencial del término, pero que tampoco son 

fáciles de definir e implican a su vez, nuevas búsquedas y elucidaciones.  Las 

palabras –ha escrito Grijelmo– no valen por sí mismas, toman también las 

referencias y los significados de sus vecinas y de sus orígenes.55  Es decir, 

además de su propio significado tienen un poco del significado de aquellas 

con las que se encuentran anudadas, y mucho del significado que han 

adquirido en su lugar dentro de los contextos en que han sido empleadas.  

Del conjunto de nociones imbricadas en el tema de la coordinación, para 

efectos de esta investigación se ha optado por destacar: interdependencia, 

cooperación, colaboración, diferenciación, integración y sinergia.  Como 

una familia de temas que no sólo están conectados con nuestro objeto 

de estudio, sino que guardan entre sí, estrecha relación y se sugieren 

recíprocamente. 

Interdependencia. El involucramiento de toda clase de organizaciones en 

procesos de toma de decisión conjunta, es objeto de creciente atención.  En 

los diferentes dominios del quehacer público la necesidad de coordinación 

puede ser vista en y entre organizaciones gubernamentales, entre el 

gobierno y los ciudadanos, así como, entre organizaciones públicas y 

del sector privado.  La progresiva interdependencia “en lo interno y con 

el entorno”, hace que el pasar de un policy making autoreferido a otro 

sustentado en procesos conjuntos, no sea una capacidad optativa, sino una 

necesidad esencial de los gobiernos y sus organizaciones. Definida como 

la “dependencia recíproca”56 entre al menos dos entidades que pueden 

ser objetos, individuos o grupos,57 en el campo de las organizaciones, la 

interdependencia proviene al menos de cuatro factores: (I) de los insumos, 

55 Ver: Grijelmo, Alex (2003). La seducción de las palabras, Taurus, México. 
56 Real Academia Española (2002). Diccionario de la Lengua Española, Edición 2002, Madrid.
57 Merriam-Webster (1998). Webster’s Revised Unabridged Dictionary, Springfield.Webster’s Revised Unabridged Dictionary, Springfield.Webster’s Revised Unabridged Dictionary
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que comprenden la distribución de las habilidades, los recursos y la 

tecnología que define la forma de realizar el trabajo; (II) de los procesos, por 

los cuales los miembros realizan el trabajo; (III) de la forma en que las metas 

son definidas y alcanzadas, es decir, en forma individual y colectiva; así como, 

(IV) de la manera en que el desempeño es recompensado, privilegiando la 

acción de grupo o la actuación individual. 

Desde la teoría de la organización, Thompson, distingue entre lo que 

denomina “pooled interdependence” donde las subtareas de una tarea 

general son, o pueden ser, desarrolladas separadamente y en cualquier 

orden, versus, la “sequential interdependence” en la cual, las actividades 

deben ser completadas en una secuencia especifica.58  Por su parte, 

Wageman, concibe dos formas esenciales de interdependencia: la primera 

de acuerdo a tareas (task interdependence), que deriva lo mismo de los 

insumos como de los procesos por los que un trabajo se realiza; la segunda, 

en función de resultados (outcome interdependence), que se origina en las 

repercusiones que la ejecución de una tarea particular tiene en el logro de 

una tarea general.59  Sobre la base de los diferentes procesos a través de 

los cuales los insumos son utilizados para realizar un segmento de la tarea 

completa, existe interdependencia de tareas, cuando en la organización 

cada uno de los miembros debe desarrollar acciones para otros miembros 

del equipo y como parte del mismo. O bien, cuando cada miembro dotado 

de los recursos respectivos –materiales, financieros y de información–, 

puede concluir la parte del trabajo que le corresponde; pero en donde la 

tarea general no se logra hasta que cada miembro complete la parte que 

le toca.  Por su parte, la interdependencia de resultados apunta al grado 

en que los logros que obtiene un miembro de la organización, dependen 

de la actuación de otros.  En este contexto, un estímulo no interdependiente

premia el desempeño individual –como la comisión que se paga en 

58 Ver: Thompson, James (1967). Organizations in Action, Mcgraw-Hill, New York.
59 Wageman, Ruth (1995). “Interdependence and group effectiveness”, Administrative Science Quarterly, Administrative Science Quarterly, Administrative Science Quarterly
Vol. 40, No. 1, Cornell University, March 1995, p. 146.
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forma individual a los vendedores–; mientras que una recompensa 

interdependiente es la que se otorga a los individuos sobre el criterio del 

desempeño grupal –como un plan de reparto de ganancias–.  Un sistema 

híbrido de recompensas, por consiguiente, es aquel que prevé y premia, la 

tarea de grupo a la vez, que el desempeño personal.

Trasladada al escenario multiorganizacional, la interdependencia se 

refiere a sistemas de trabajo en los cuales dos o más organizaciones se 

necesitan mutuamente y donde la coordinación, está en función del 

grado de conectividad existente.  Aunque las conexiones entre entidades 

en esta clase de sistemas no son aleatorias y se encuentran más o menos 

reguladas, esto no necesariamente supone un status de subordinación 

entre las mismas.  La interdependencia en este tipo de sistemas, es un 

factor de incertidumbre debido a que en muchos casos no se tiene 

claridad sobre sus causas y efectos, y cuando se conocen no resulta fácil 

controlarlos satisfactoriamente. Chisholm aborda esta situación, al escribir: 

“En situaciones donde los componentes de un sistema organizacional 

son funcionalmente interdependientes, la incertidumbre resultante crea 

presiones para la coordinación. Las partes no pueden comportarse sin 

afectar a las otras;  ellas no pueden ser entendidas sin referencia a las demás 

y al todo”.60y al todo”.60y al todo”. De lo anterior, se infiere que las organizaciones no son entidades 

totalmente autónomas, y por consiguiente, sólo pueden ser analizadas 

como sistemas abiertos interdependientes en virtud de un entorno donde 

las posibilidades de cada una, están condicionadas por la influencia que 

ejercen las restantes.  Lo cual, hace necesario indagar sobre los factores 

externos a la organización que inciden en su comportamiento y explican 

su interdependencia.

     

60 Chisholm, Donald (1992). Coordination without hierarchy: Informal structures in multiorganizational 
systems. University of California Press, Berkeley, p.17.
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De este modo, la interdependencia se encuentra relacionada con sistemas 

que combinan elementos del trabajo independiente con métodos del 

trabajo conjunto, donde ambas formas de desempeño poseen incentivos.  

Aun cuando la interdependencia sea la característica esencial de un 

sistema, existen importantes variaciones en el nivel de interdependencia 

con que una tarea es desarrollada.  El diseño de la tarea general, así como 

las tareas específicas que los miembros deben llevar a cabo, definen no sólo 

quienes han de participar, sino el nivel de interdependencia.  

En términos generales, lo que las modalidades de interdependencia tienen 

en común, es que describen el grado en que una tarea requiere de la acción 

colectiva.  La división técnica del trabajo y la especialización, generan 

relaciones de dependencia entre los miembros de una organización 

o de un sistema de organizaciones.  De cualquier manera, la demanda 

de coordinación será mayor, cuanto más importante sea el nivel de 

interdependencia. 

En la actividad de gobierno, una mayor especialización de las organizaciones 

aumenta la dependencia de las organizaciones respecto a los insumos y 

externalidades derivados de la acción de las demás, al mismo tiempo, da lugar 

a ciertas condiciones que pueden favorecer un comportamiento autónomo.  

A ello, hay que agregar la definición de funciones frecuentemente imprecisa 

que incrementa el margen de discrecionalidad de las unidades ejecutoras 

reduciendo con ello la posibilidad de coherencia entre el conjunto de 

políticas públicas que el Estado intenta implementar. En semejantes 

circunstancias, surge lo que para Oszlak representa una interrogante 

crucial: “¿Cómo se consigue que el encadenamiento de acciones derivado 

de una situación de interdependencia produzca resultados compatibles 

con los objetivos de política originariamente fijados?”.61con los objetivos de política originariamente fijados?”.61con los objetivos de política originariamente fijados?”.  La respuesta que es 

61 Oszlak, Oscar (1980). “Políticas públicas y regímenes políticos: reflexiones a partir de algunas experien-
cias latinoamericanas”, Estudios CEDES, Vol. 3, No. 2, Buenos Aires, p, 20.
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sin lugar a dudas compleja, se encuentra desde luego, relación estrecha con 

el asunto de la coordinación.

Cooperación y colaboración. La existencia de trabajos paralelos que 

apunten en la misma dirección, hacia los mismos objetivos, no significa 

necesariamente que se hallen conectados entre sí, la situación puede llevar 

a la duplicidad de esfuerzos y desperdicio de recursos.  De igual modo, 

se pueden establecer relaciones esencialmente de cooperación pero no 

de coordinación, ya que el diseño e implementación de un programa 

determinado corresponde sólo a una de las partes, mientras la otra sólo 

le presta apoyo.  La coordinación, es característica de relaciones entre 

organizaciones para las cuales el objetivo a alcanzar es una aspiración 

común o compartida, y donde hay conciencia de que el logro del objetivo 

parcial contribuye al logro del objetivo general. 

La cooperación del latín cooperatio, obrar mutuamente con otro para un 

mismo fin, puede ser definida como el modo de actuar en que dos o más 

entidades con cometidos diferentes, que voluntariamente relacionan y 

vinculan entre sí sus respectivos procedimientos con vistas a alcanzar 

resultados predeterminados.62 Para Fajardo, la cooperación puede 

presentarse en diferentes modalidades: acción paralela no contradictoria, 

reparto de tareas y acción conjunta que se refieren a una forma de entender 

y categorizar este modo de comportamiento entre las organizaciones.  

         

La primera, representa el grado mínimo de colaboración, que supone más 

bien una actitud pasiva respecto del conjunto, limitándose a constatar las 

posiciones de los demás y a proponerse no interferirlas.  Esta actitud puede 

incluso resultar de un acuerdo previo después de comprobar el riesgo 

de colisiones competenciales, y de convenir así, que las administraciones 

marchen cada una por su camino aunque evitando el enfrentamiento con 

62 Real Academia Española, op. cit. 
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las demás.  El reparto de tareas entre las organizaciones competentes en 

una materia, puede surgir de una distribución de responsabilidades donde 

la complementariedad que se consigue beneficia al conjunto.  Por último, 

en la acción conjunta las entidades acuerdan asumir compartidamente la 

responsabilidad de la acción en un sector, y desarrollarla de la misma forma. 

Este esquema cooperativo libremente aceptado difiere de aquel donde la 

acción conjunta ha sido impuesta al asignar las competencias.63  

Aunque la “cooperación es conjunción”, la cooperación no siempre 

significa acción conjunta, puesto que existe también cooperación cuando 

la actuación de cada cooperante es identificable por separado.  En la 

cooperación la participación de cada instancia es igualmente importante 

y necesaria para el resultado que se espera, por lo que no es válido calificar 

como principal o accesoria la contribución de las partes.

Al distinguir la coordinación de la cooperación, Ilari apunta que en las 

relaciones de cooperación las organizaciones no generan objetivos o 

proyectos en común, y mantienen intactos sus niveles de autonomía.  Por 

el contrario, en la coordinación, necesariamente se reducen los márgenes 

de independencia dando lugar a un mayor nivel de rigidez, dificultando 

en muchas ocasiones una reacción rápida por parte de éstas.64 En otras 

palabras, independientemente de que puedan llegarse a obtener mejores 

resultados, la coordinación acarrea costos, dilación, y no se halla exenta de 

complicaciones. 

Otro de los conceptos relacionados con la coordinación, es el de 

colaboración, que procede del latín collaborare: “trabajar con otra u otras 

63 Fajardo Spíndola, Luis (1992). “La coordinación de las administraciones públicas”, Revista de Estudios de 
la Administración Local y Autonómica, 255-256, julio-diciembre, Madrid, pp. 739-741. 
64 Ilari, Sergio Raúl (2002). Cuando la articulación no provoca sinergia, ponencia del Primer Congreso de 
Políticas Sociales. Estrategias de Articulación de Planes, Programas y Proyectos Sociales en Argentina, 
Bernal, Mayo, p.14.  
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personas en la realización de una obra, contribuir en el sentido de concurrir 

con una cantidad o ayudar con otros al logro de algún fin”.65con una cantidad o ayudar con otros al logro de algún fin”.65con una cantidad o ayudar con otros al logro de algún fin”.   A diferencia 

de la cooperación, en la colaboración existen diferencias de rango entre 

las entidades que colaboran y aquella que recibe la colaboración, lo que 

habitualmente conlleva que solamente una de las instancias desempeñe un 

papel protagónico, tanto en la acción coordinadora como en la definición 

de las acciones por coordinar.  La coordinación en este caso, no supone el 

ejercicio de poderes jerárquicos formalmente establecidos. 

Diferenciación e integración. Una importante perspectiva en el análisis 

de las estructuras institucionales, destaca la diferenciación de tareas entre 

individuos o unidades organizacionales como su nivel de integración en 

un esfuerzo colectivo.  Para que una estructura de este tipo sea efectiva, o 

mejor dicho, para que sus funciones sustantivas se cumplan, el grado de 

integración debe corresponder al grado de diferenciación: mientras esto 

último, se establece a través de la propia estructura orgánico funcional; lo 

primero, tiene que ver más con la gestión de dicha estructura.  

Aunque, el estudio de estos procesos puede emprenderse desde ángulos 

distintos, existen dos dimensiones básicas: la cadena vertical de control

a través de los diferentes niveles de la estructura jerárquica, y la división 

horizontal de funciones entre los individuos o unidades organizacionales 

del mismo nivel jerárquico. Aun cuando ambas dimensiones son 

indispensables en el análisis organizacional, la perspectiva horizontal tiene 

mayor relevancia a nivel interorganizacional, en la medida en que diferentes 

organizaciones pueden no formar parte de una jerarquía común. 

En una línea de análisis que combina los conceptos de diferenciación-

integración con las dimensiones horizontal-vertical, Axelsson propone una vertical, Axelsson propone una vertical

65 Real Academia Española op. cit.
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topología de cuatro aspectos sustantivos para el estudio de las estructuras 

institucionales. (Ver cuadro1.1).

CUADRO 1.1: ASPECTOS SUSTANTIVOS PARA EL ESTUDIO DE LAS ESTRUCTURAS         

INSTITUCIONALES

             Vertical           Horizontal

Diferenciación   1  3

Integración   2  4

FUENTE: ELABORACIÓN PROPIA.

Tomando en cuenta la naturaleza, los medios y rol de la coordinación en 

cada una, las cuatro dimensiones pueden caracterizarse del siguiente 

modo:

1. Diferenciación vertical,Diferenciación vertical,Diferenciación vertical involucra la distribución de poder y 

responsabilidades entre los individuos y unidades de organización en diferentes 

niveles jerárquicos, es decir, la asignación de autoridad para tomar diferentes 

decisiones y disponer de los recursos necesarios para el cumplimiento de estas 

decisiones. Desde esta perspectiva, una estructura de autoridad se analiza en 

términos del grado de centralización o descentralización. 

2. Integración vertical, involucra los procesos de supervisión y 

control para coordinar las decisiones hechas en los niveles diferentes 

de la jerarquía organizacional.  Esta coordinación requiere más o menos 

pautas obligatorias, instrucciones, reglas y regulaciones, lo mismo de 

sistemas para informar, monitorear y auditar la actuación de individuos y 

unidades en diferentes niveles jerárquicos. 

3. Diferenciación horizontal,  tiene que ver con el reparto de tareas entre Diferenciación horizontal,  tiene que ver con el reparto de tareas entre Diferenciación horizontal

los individuos y unidades de organización en el mismo nivel jerárquico, es 

decir, con la división de labores entre diferentes individuos o entidades.  Su 
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análisis se realiza usualmente en términos de la especialización funcional, 

dónde es importante tener una estructura clara, sin traslapes, duplicidades 

o vacíos entre las diferentes tareas. 

4. Integración horizontal,Integración horizontal,Integración horizontal implica la coordinación de trabajo entre 

individuos diferentes o unidades de organización en el mismo nivel 

jerárquico.  Esto supone el ejercicio de una coordinación sin los mecanismos 

de la jerarquía organizacional, lo cual requiere de procesos de consulta, 

intercambio de información, colaboración o resolución de los conflictos 

entre las distintas unidades de organización involucradas.66

Esta tipología provee un marco de referencia muy útil para el análisis de 

los sistemas descentralizados de provisión de servicios públicos, como 

el educativo que constituye nuestro objeto de atención.  Los aspectos 

verticales pueden usarse para analizar el ámbito interior del sistema, 

dónde la diferenciación e integración entre los niveles diferentes de la 

organización son cruciales.  Los aspectos horizontales, por su parte, per-

miten explorar los vínculos interorganizacionales y las relaciones entre las 

diferentes partes del sistema. 

Como procesos que se suponen mutuamente, la dinámica entre la 

diferenciación e integración incide las transformaciones estructurales 

de toda organización compleja. Oszlak ha escrito al respecto, que “[…] la 

diferenciación estructural supone complejidad creciente: especialización 

funcional y creación de ámbitos de actividad relativamente autónomos.  La 

integración supone contrarrestar esta tendencia mediante mecanismos tales 

como la coordinación de funciones,  el ordenamiento jerárquico del proceso 

decisorio o el manejo centralizado de recursos”.67decisorio o el manejo centralizado de recursos”.67decisorio o el manejo centralizado de recursos”.   Dentro de este contexto, 

66 Axelsson, Runo (2002). “Institutional develovments in the Russian system of social security: organiza-
tional e interorganizational aspects”, Social Policy & Administration, Vol. 36, No. 2, april, pp. 144-145.
67 Oszlak, Oscar (1998). “Políticas públicas y regímenes políticos: reflexiones a partir de algunas 
experiencias latinoamericanas”, Estudios CEDES, Vol. 3, No. 2, Buenos Aires, p, 20.
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la planeación representa un instrumento característico de integración en 

tanto que intenta coordinar actividades y asignar racionalmente recursos 

en función de objetivos. Aunque estas posibilidades dependen de que las 

unidades diferenciadas mantengan relaciones de interdependencia y que 

su comportamiento pueda orientarse consensual o coercitivamente hacia 

el logro de metas comunes. 

Sinergia. El término proviene del vocablo griego sunergia que significa 

“cooperación”, así como de sunergos: “trabajando juntos”. Sinergia sugiere la 

acción conjunta de dos o más agentes cuyo efecto combinado es mayor que 

la simple suma de los esfuerzos de cada una de las partes.  De uso común 

en la medicina, se refiere los resultados que como parte de un sistema, se 

obtienen de la acción conjunta de dos o más músculos u órganos.68 Otro 

sentido del término lo encontramos en relación con la farmacología, la 

palabra alude a la potenciación de los efectos de dos o más elementos al 

entrar en contacto.  Procedente de otros campos de conocimiento, el vocablo 

se emplea en administración para referirse a la consecuencia esperada o 

real resultante de la intervención de diferentes individuos, departamentos 

u organizaciones que busca estimular el surgimiento de nuevas ideas o 

circunstancias que se traduzcan en una mayor productividad.  Como forma 

de generación de ideas o de realización de descubrimientos, el proceso 

sinérgico contrasta con lo que se conoce como serendipity, situación serendipity, situación serendipity

donde las innovaciones ocurren aparentemente de manera incidental.  A 

partir del supuesto de que la sinergia produce resultados cualitativamente 

superiores a la suma de las actuaciones individuales, en el escenario 

interorganizacional, el uso del concepto alude a los beneficios mutuos que 

trae consigo la formación de sociedades, alianzas, redes y consorcios.  

A pesar de los beneficios que supone una asociación, existe coincidencia 

en advertir sobre lo que se considera un nivel precario de articulación 

68 Merriam-Webster, op. cit. 
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interinstitucional.  Joan Prats por ejemplo, habla de la necesidad de 

replantear el modelo burocrático predominante en la administración 

pública caracterizado por lo que llama “bajos niveles de transversalidad 

y colaboración interadministrativa”.69y colaboración interadministrativa”.69y colaboración interadministrativa”.  Al tratar el problema de la 

desarticulación sectorial e intersectorial que afecta a las administraciones 

públicas de países en desarrollo, Kliksberg sostiene que los ministerios 

responsables del desarrollo social se encuentran habitualmente dentro 

de los sectores más atrasados en materia gerencial.  En estas entidades, 

subsisten modelos tradicionales que se distinguen por su apego a la 

jerarquía, verticalidad y rigidez.  En la práctica, la gestión de los programas 

sociales ha sido marcadamente sectorialista: “[…] se intentan solucionar 

los problemas de deserción o baja calidad educativa por ejemplo desde 

el interior del sistema educativo.  O temas como los déficit nutricionales, 

o la morbinatalidad, en el marco de los sistemas de salud”.70  Cuando en 

realidad cada una de las problemáticas sociales tiene raíces múltiples 

profundamente interrelacionadas cuya resolución impone pasar de una 

visión sectorial, a una visión más comprehensiva.

En una de sus vertientes, la explicación del bajo nivel de articulación 

interinstitucional reside en la vigencia de un modelo tradicional de gestión 

caracterizado por la delimitación de feudos o ámbitos jurisdiccionales 

celosamente preservados, donde si bien existe articulación; se da sólo en 

lo interno y opera a través de relaciones verticales.  Ilari advierte que este 

modelo es funcional a la lógica de acumulación del poder, en términos 

de que propicia el ejercicio de prácticas clientelares, particularmente en 

el ámbito local: en cuyas circunstancias, la introducción de mecanismos 

de interacción horizontal implicaría:  “[…] ‘mover el tablero’, reformular 

acuerdos, beneficiar determinados actores (que logran un mejor 

69 Prats, Joan (2004). Las transformaciones de las administraciones públicas de nuestro tiempo, Instituto 
Internacional de Gobernabilidad de Cataluña, Barcelona, s.p.  
70 Idem. 
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posicionamiento interno con el cambio) y a su vez, reducir la libertad de 

acción que cada unidad lograba al tener sus propios clientes y sus propios 

criterios  de selección  de beneficiarios por cada programa gestionado”. 71  

Otra de las razones que llevan a las organizaciones a eludir interactuar con 

las demás, se relaciona con las expectativas altamente probables de que se 

produzcan formas asociativas que generen efectos distintos a los esperados, 

“no sinergéticos”; o más aun contraproducentes. Lo anterior que abarca 

una variedad de situaciones, puede ilustrarse cuando un partido político 

se alía a otro de mayor fuerza, y donde más allá de ciertos logros iniciales, 

termina en el mediano plazo siendo coptado para reducir sus espacios de 

control y legitimidad política. En otra perspectiva, cuando las disparidades 

existentes en las capacidades y aparatos administrativos, impiden a los 

gobiernos y sus organizaciones alcanzar los beneficios que supuestamente 

debieran derivar de su participación en una política o programa de carácter 

colectivo.  De lo anterior, se infiere que no siempre la conjunción de dos o 

más elementos desencadena los efectos simbolizados en la fórmula “uno 

más uno es mayor que dos”.  Lo mismo que en los ámbitos biológico, médico 

y farmacológico, en el administrativo la conjunción no es igual a sinergia, si 

uno de los componentes inhibe los efectos del otro, o cuando al entrar en 

contacto, ambos elementos se anulan o se neutralizan entre sí.

Podemos terminar el punto –“Los conceptos anudados a la coordinación”–“Los conceptos anudados a la coordinación”–“Los conceptos anudados a la coordinación” , 

señalando que el conjunto de nociones mencionadas, es esencial como 

condición de partida en la elaboración de una definición del término de 

coordinación gubernamental que considere los distintos escenarios de la 

administración pública contemporánea; tarea que pretendemos hacer en 

las siguientes páginas. 

71 Ilari Sergio, op. cit., p 12.
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1.4.2 LA COORDINACIÓN COMO CONCEPTO Y OBJETO DE ESTUDIO

El vocablo coordinación proviene del latín coordinatio que denota “acción 

y efecto de coordinar”.  Según el Diccionario de la Real Academia Española, 

consiste en distribuir, colocar, poner de nuevo en orden y método, algo que 

antes se encontraba desordenado; o bien, que no se hallaba dispuesto en 

la proporción y orden convenientes.72  Se define también, como el acto de 

colocar las cosas considerando el orden, clase o rango; como la adecuada 

o efectiva interacción, o la regulación de diversos elementos para una 

operación integrada y armoniosa.73  

En términos administrativos, se le concibe como uno de los principios 

esenciales de organización al lado de la división del trabajo o bien, como 

elemento constitutivo del llamado proceso administrativo junto con la 

planeación, organización, dirección y control.  Mooney partiendo de la 

coordinación es condición sine qua non de la organización, la considera “el 

primer principio de la organización”, y aduce que los demás principios están, 

contenidos en él, y son únicamente los canales a través de los cuales actúa 

y se hace presente la coordinación. La división del trabajo ha sido la primera 

forma histórica de organizar el esfuerzo de un colectivo orientado a la 

consecución de ciertos objetivos comunes.74  Si bien, hablando en términos 

sistémicos, dividir el trabajo permite reducir la complejidad asignando 

parcelas de problemas a unidades menores o subsistemas especializados, a 

la vez, incrementa el nivel de complejidad interna del sistema en términos de 

conflicto, problemas de comunicación y de sintonización de las actividades 

parciales. Problemas que pueden reducirse mediante una coordinación de 

las decisiones-elementos, que tenga por horizonte de referencia al sistema 

como un todo. 

72 Real Academia Española, op. cit.
73 Merriam-Webster, op. cit.  
74 Rodríguez de Rivera, José (1999). La coordinación, dimensión esencial del organizar, Departamento de La coordinación, dimensión esencial del organizar, Departamento de La coordinación, dimensión esencial del organizar
Ciencias Empresariales, Universidad de Alcalá, Alcalá de Henares, s.p.   
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La “administración es coordinación”, por cuanto como organización, 

proceso o gerencia supone una acción articulada, es decir, coordinada.  

La administración entendida como proceso social, es la distribución de 

diversas tareas entre múltiples actores, cuya integración de esfuerzos 

facilita en principio, el logro de los objetivos o la producción de los 

resultados buscados. Entendida, en cambio como dirección o gerencia, la 

administración es la capacidad y actividad de organizar la intervención 

de múltiples actores con tareas diversas para asegurar la eficacia de la 

cooperación.75  A la coordinación corresponde armonizar el conjunto de 

actividades de una organización, facilitando el trabajo y los resultados. A 

través de ella, se combinan los recursos y actividades en las proporciones 

adecuadas, se ajustan los medios a los fines.  

La división del trabajo y la coordinación constituyen imperativos naturales 

de la función directiva; mientras la primera separa las actividades para 

ahorrar esfuerzos, la segunda, las reúne buscando sincronizarlos: ambas son 

necesarias en términos de eficiencia.  De este modo, en el ámbito de una 

organización, el medio más tradicional de coordinación esta representado 

por la jerarquía.

El tema de la coordinación se torna más complejo, cuando del ámbito 

intraorganizacional  –o interpersonal, en el sentido que alude esencialmente 

a la coordinación de actividades o tareas de personas– se traslada a un 

escenario distinto para el que se acuñó y usó durante mucho tiempo, es 

decir, al escenario de relación entre diferentes organizaciones.  La dimensión 

interorganizacional ha adquirido relevancia debido a la conformación de 

entornos en los que las organizaciones se ven en la necesidad de construir o 

formar parte de redes de intercambio, colaboración y complementariedad, 

75 Aguilar Luís F. (1999). “Coordinación social y administración pública”, en: Lechner, Millán y Valdés (Co-
ord.), Reforma del Estado y coordinación social, Instituto de Investigaciones Sociales UNAM-Plaza y Valdés, Reforma del Estado y coordinación social, Instituto de Investigaciones Sociales UNAM-Plaza y Valdés, Reforma del Estado y coordinación social
México, 1999, p. 125.
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donde la viabilidad de toda organización pública o privada, se encuentra 

supeditada en buena medida a las relaciones que establezca con otras 

organizaciones en su carácter de clientes, financiadoras, proveedoras, 

consultoras, suplementarias y eventuales competidoras.  

En este plano, se sitúa la definición de Alexander, que concibe la coordinación 

como concertación de acciones entre una serie de organizaciones que 

admiten sus dependencias mutuas.76 Asimismo, la de Zapico, para quien 

representa la interrelación de las partes de un sistema para lograr sus 

objetivos y mejorar el funcionamiento global del mismo.77 O la propuesta 

por Hoffer, según la cual, la coordinación puede ser simplemente entendida 

como el manejo de las interdependencias entre tareas.78  En nuestro interés 

por plantear la especificidad del tema de la coordinación del gobierno 

como un objeto de estudio en si mismo, resulta oportuno situar como 

punto de referencia la definición formulada por Peters sobre la coordinación 

gubernamental: actividad orientada a reducir la redundancia e incoherencia 

en las políticas y programas públicos.79

La administración, la administración pública, como sistema 

interorganizacional, consiste en principio, en una acción colectiva 

organizada en la que cada actor sabe y acepta la tarea que debe cumplir, 

la clase y cantidad de productos que debe ofrecer como insumos para 

las actividades de los otros actores, y mantiene la expectativa de que el 

resultado final de la acción colectiva, produzca beneficios superiores a los 

que se podría conseguir con el esfuerzo individual. Como fenómeno de 

76 Alexander E. R. (1998). “A structuration theory of interorganizational coordination: cases in enviromental 
management”, The International Journal of Organizational Analisys, Vol.6 No. 4, October, p.135.
77 Zapico, Eduardo(1998). La coordinación intragubernamental como factor critico para la integración re-
gional: experiencias europeas, Centro de Formación para la Integración Regional, CEFIR, 1998. 
78 Hoffer Gittell Jody (1998). Crossfunctional relationships and the quality of communication: coordinating 
the airline departure process, Harvard Business School, p. 7. 
79 Peters, Guy (1998). “Managing horizontal government: The politics of co-ordination”, Public Administra-
tion, Vol. 76, Summer, p. 296.
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cooperación social la eficacia de la administración pública guarda relación 

directa con la manera en que se distribuyen e integran los diferentes 

trabajos, en otras palabras, con la organización y la coordinación.80  En este 

sentido:

“[…] la eficacia de la acción colectiva o de la cooperación mantiene relación 

directa con su organización, es decir, con la manera como se han distribuido 

e integrado los diferentes trabajos y tareas de los múltiples colaboradores.  

E incrementa su eficacia cuando, además de una pertinente coordinación 

de la labor conjunta, los varios participantes incorporan en sus operaciones 

tecnologías probadas y precisas en sus rendimientos”.81  

El hecho empero, es que en el terreno de operaciones, la búsqueda de vías 

para mejorar las sinergias entre distintas organizaciones, plantea delicados 

problemas de compatibilización de autonomías, políticas, capacidades 

y metodologías de acción.  Por ejemplo, en un entorno descentralizado, 

donde lo significativo es el trabajo entre entidades con importantes grados 

de autonomía –en consecuencia, donde las relaciones tienden a ser más 

horizontales–, se requiere pensar el tema, más allá de lo intraorganizacional 

para situarlo en el ámbito de las relaciones que establecen numerosos 

actores en torno a la implementación de una política o programa en 

particular.  Esto ha llevado a algunos especialistas a considerar por un 

lado, que la coordinación de las diferentes administraciones públicas 

es un asunto que cae en esa “zona maldita” de las cuestiones altamente 

complicadas, sobre todo, en la relación entre gobiernos centrales y locales; 

por otro, que el camino para enfrentar estas complicaciones pasa por 

80 Aguilar Villanueva, op. cit. 24-125.
81 Idem. 
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desarrollar capacidades propias de una gerencia interorganizacional.82 Muy 

especialmente en el terreno de la prestación de los servicios sociales, donde 

es difícil concebir soluciones que no impliquen la participación de diversas 

organizaciones ubicadas no sólo en distintos sectores, sino que pertenecen 

a diferentes órdenes de gobierno con capacidades administrativas 

heterogéneas. Más aun, si se tiene en consideración que éstos poseen 

importantes facultades compartidas e interdependientes.  

Con base en las consideraciones planteadas, tanto en el presente inciso como 

en apartados precedentes, para efectos de esta investigación, definimos a la 

coordinación gubernamental como: 

Una tarea compleja de naturaleza esencialmente política, indispensable para 

una acción conjunta de gobierno, que a través de medios de concertación 

formal e informal, tiene que ver con la activación, sintonización y organización 

de esfuerzos dispersos, la conciliación de intereses, la compatibilización de 

autonomías, la armonización de metodologías de acción, y la gestión de 

interdependencias en los distintos escenarios de la actividad gubernamental, es 

decir, dentro y entre unidades, sectores, niveles y ordenes de gobierno, así como, 

en la interacción con actores sociales y entidades de carácter internacional.  

Al destacar la naturaleza política de la coordinación, se desea dejar en claro 

que va más allá de una función puramente comunicativa e instrumental, 

pero tampoco se pretende dejar de lado, que hay aspectos técnicos que es 

preciso abordar en su proceso de diálogo y materialización. Cabe destacar 

que la coordinación se “encuadra” por marcos de operación que determinan 

las referencias, los fines y modos en que esta se lleva a cabo.  

82 Kliksberg caracteriza a la gerencia intergubernamental como “[...] la identificación de programas de gerencia intergubernamental como “[...] la identificación de programas de gerencia intergubernamental
trabajo conjunto, donde todos ganan, la negociación de términos de cooperación, y el establecimiento 
de mecanismos gerenciales de acción concertada, de monitoreo y reajuste sobre la marcha.  Los estilos 
gerenciales aplicables al manejo eficiente de esta gestión difieren marcadamente de los tradicionales.” 
En Kliksberg Bernardo (1994). Hacia una gerencia social eficiente: Algunas cuestiones claves, CLAD, Isla de 
Margarita, Venezuela, octubre pp.7-8.    
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Por tanto, aunque su propósito último es facilitar una acción conjunta, en 

cada escenario la coordinación tiene un sentido específico.  Para completar 

la definición, habrá que decir que no existe una finalidad implícita en los 

actos de coordinación, éstos cumplen su objetivo, si en el momento de su 

realización hacen posible una acción colectiva de gobierno que procura 

beneficios comunes.  Asimismo, que el logro de una acción colectiva no 

reside únicamente en la coordinación, sobre todo, si no tiene como base la 

existencia de administraciones públicas con capacidad de intervención. En 

otras palabras, suficiencia interna y conectividad exterior, constituyen dos 

factores clave asociados al devenir de las políticas públicas.  En el contexto 

de un sistema federal, donde si bien, los ordenes de gobierno tienen sus 

propias esferas de competencia; pero en el que, de igual modo existen 

jurisdicciones difíciles de delimitar y ámbitos comunes de actividad, más 

que ser prerrogativa o responsabilidad de una de las partes, la coordinación, 

debe ser un rasgo sistémico.  En entornos de esta naturaleza, la coordinación 

-formal e informal- ocurre prácticamente en todas las etapas de ejecución 

de un programa, y en cada nivel de gobierno.  

Para efectos de la delimitación de la coordinación gubernamental como 

tema de investigación, el concepto anterior significa que, en tanto actividad 

organizada del Estado, la administración pública transcurre en diversos 

escenarios como parte de dos grandes dimensiones: en lo interno y con 

el entorno.  En el primer caso, comprende las interacciones que tienen 

lugar, dentro y entre unidades, sectores, niveles y órdenes de gobierno; 

en el segundo, las interacciones que establece con actores sociales y de la 

comunidad internacional.  

Indudablemente se precisa reconocer que las necesidades de coordinación 

aumentan cuando como producto de la descentralización se amplía 

la fragmentación del aparato burocrático, y cuando como efecto de la 

mundialización, se participa en esquemas de integración internacional 
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regidos por entidades cuyos recursos y capacidad para producir políticas 

pueden entrar en conflicto con los intereses inmediatos de los países 

miembros.  O mejor sería decir, que al traspasarse la simple cooperación 

se cae en el campo de un supranacionalismo cuyas implicaciones chocan 

con las pretensiones de soberanía del Estado nación.  La conjunción de 

ambos fenómenos –descentralización y globalización– plantea de entrada, 

importantes presiones a la capacidad de articulación de los gobiernos 

nacionales. 

En términos de la gestión de una determinada política particularmente 

de aquellas de dimensión nacional o regional, lo anterior se traduce en 

graves dificultades para lograr el entrelazamiento interior de las acciones, 

y enfrentar o atender la influencia que ejercen actores situados más allá de 

las fronteras, sobre las agendas y la manera en que se operan las políticas 

que no hace mucho tiempo se consideraban asuntos de carácter nacional 

o doméstico. 

En síntesis, se plantea que la coordinación gubernamental representa una 

vía para el estudio de la administración pública en tanto que ésta constituye 

un hecho de cooperación y de acción conjunta; pero que constituye a la 

vez, un tema u objeto de investigación en si mismo. Forma parte de los 

“objetos de estudio” que poseen características propias y generan sus 

propios productos, categorías, alcances, limitaciones y resultados.83  En lo 

que concierne a la segunda parte de la presente investigación, esta idea 

argumental servirá para formular una perspectiva de análisis con diferentes 

puntos de enfoque sobre el tema de la coordinación gubernamental.  

83 Se alude aquí a la consideración formulada por el autor en el sentido de que en la Administración 
Pública como “objeto de estudio” se encuentran a su vez otros objetos de estudio “como campos de una 
misma tierra”, a partir del énfasis u orientación hacia alguno de los aspectos fundamentales de la activi-
dad gubernamental.  Ver Sánchez González, José Juan (2001). La Administración pública como ciencia.  Su 
objeto y su estudio, Plaza y Valdés, México, pp. 168-169.
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CONCLUSIONES

Hoy día el quehacer público involucra complejas configuraciones e 

interacciones al interior del microcosmos de la administración pública 

y de ésta con su entorno, a través de una diversidad de conexiones que 

en su conjunto marcan el devenir de importantes políticas y programas 

gubernamentales.  El origen de estas circunstancias, concierne en mucho 

a la descentralización y globalización como determinantes generales de la 

naturaleza compleja del gobierno contemporáneo.  La conjunción histórica 

de ambos fenómenos, plantea importantes exigencias a la capacidad 

de acción de los Estados y gobiernos nacionales que ven mermadas sus 

competencias y la capacidad de decidir de manera unilateral y autónoma, lo 

mismo en lo interno que en su vinculación con el exterior.  Mientras la primera 

produce un replanteamiento de los vínculos entre los gobiernos central, 

locales y la sociedad; la segunda, trae consigo la progresiva vulnerabilidad a 

factores derivados de las nuevas estructuras económicas mundiales, y de la 

intervención de actores situados más allá de sus fronteras.  

Dicho en otras palabras, nos encontramos en medio de un aumento 

impresionante de la escala en que se toman las decisiones, no sólo en 

el sentido de la ampliación de un rango que se extiende de manera 

multidireccional hacia el interior y exterior de los Estados, en forma vertical y 

horizontal, sino en el sentido de “complicación”, que en términos laberínticos

significa que las decisiones y su puesta en práctica, deben reunir ahora más 

recorrido en menor espacio. 

Lo anterior, tiende a acentuarse en sistemas de gobierno federal, 

donde la administración pública representa un complicado sistema 

multiorganizacional diferenciado funcionalmente por unidades 

departamentales y sectores, verticalmente por niveles, y horizontalmente por 

territorios, de forma que la implementación de una ley o programa no atañe 
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a una instancia en particular, sino a un entramado de oficinas y agencias.  En 

sistemas de esta clase, el desarrollo de las políticas enfrenta generalmente 

la dificultad de lograr que múltiples entidades sin vínculos de autoridad 

cooperen en la ejecución de una política común, especialmente cuando 

se trata de políticas que, establecidas a nivel central, deben materializarse 

en el ámbito local.  Frente a lo cual, nada más alejado de la realidad 

presuponer que se dispone de un aparato de ejecución conformado por 

una red articulada de organizaciones: las unidades gubernamentales 

no son simples burocracias racionales, se trata de auténticos sistemas 

competitivos, sobrepuestos y complejos.  Aun tratándose de sistemas de 

gobierno unitario, no puede afirmarse que las burocracias públicas sean 

meros instrumentos, porque inclusive cuando la implementación de las 

políticas se realice mediante sistemas basados en la jerarquía, los actores 

poseen significativos márgenes de discrecionalidad en la ejecución o 

cumplimiento de sus tareas.

Si bien la descentralización representa una tendencia lo mismo en países 

industrializados que en desarrollo, dado que se le asocian la posibilidad 

de un mejor gobierno, menor burocracia, mayor responsabilidad, más 

participación, mejores servicios, y un aumento en las posibilidades de 

desarrollo, cierto es también, que asuntos como el de la coordinación, 

cuya relevancia es directamente proporcional a la misma, no han recibido 

la atención debida.  La adopción de medidas como la desconcentración, 

delegación, privatización y especialmente, la devolución de atribuciones 

a gobiernos cuyas actividades se encuentran fuera del control directo 

del gobierno central, no han sido acompañadas por el fortalecimiento o 

creación de nuevos mecanismos de coordinación.  Esto es particularmente 

significativo en un sistema federal, donde si bien se fortalecen las 

posibilidades de una gestión autónoma, surgen al mismo tiempo 

responsabilidades y problemáticas sociales complejas, cuya atención reta 
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la capacidad asociativa de los gobiernos para superar la fragmentación y 

trabajar de manera colectiva.

La descentralización es una variable decisiva en los fenómenos que revelan 

la importancia de la coordinación: sea porque incide en el surgimiento 

de nuevos actores, en el fortalecimiento a los gobiernos locales, en la 

transformación de los vínculos de relación vertical entre los gobiernos, 

o porque la descentralización para ser sustentable, requiere de asociar la 

gestión pública a la participación de la sociedad.  En la medida que aumenta 

la transferencia de funciones y recursos de la administración central a los 

gobiernos locales, las relaciones entre los ámbitos de gobierno tienden a 

hacerse más interdependientes y las necesidades de coordinación crecen, 

planteando delicados problemas de compatibilización de autonomías, 

políticas y metodologías de acción.  Dificultad añadida es el entrelazamiento 

con el contexto global que moldea la tarea de gobierno y el desarrollo de 

numerosas “políticas domésticas”.  O sea, la existencia de instituciones 

supranacionales cuya influencia no se limita a alinear las agendas sobre 

ámbitos de la vida pública que anteriormente se consideraba asuntos 

de política interior, sino que modelan incluso el diseño de los propios 

programas operativos.

En semejantes circunstancias, la coordinación no puede ser entendida, sino 

como una actividad compleja de naturaleza esencialmente política que 

tiene que ver con la gestión de interdependencias en los distintos ámbitos 

de la actividad gubernamental.  Es decir, dentro y entre unidades, sectores, 

niveles y órdenes de gobierno, así como, en las interacciones que cada uno 

de ellos mantiene con la sociedad y organismos de carácter internacional.  

Esto es particularmente relevante en la prestación de los servicios sociales, 

donde resulta difícil concebir soluciones que no impliquen la participación 

de diversas organizaciones que pertenecen a distintos sectores de la 
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actividad pública, y a diferentes órdenes de gobierno. Entidades que, 

además, poseen desiguales capacidades administrativas. 

En este orden de ideas, estudiar los resultados del desdoblamiento de las 

políticas sociales en un sistema federal, requiere examinar los distintos 

procesos de desdoblamiento que hacen que finalmente éstas incidan o 

no, en la calidad de vida de la población a la que se encuentran destinadas.  

Un componente esencial de estos procesos, lo es la interacción entre los 

distintos niveles de gestión, es decir, la formación, amplitud y funcionalidad 

de las conexiones de carácter sectorial, multisectorial, intergubernamental, 

legislativo, social e internacional que marcan el devenir de dichas 

políticas.  La coordinación aparece así, como uno de los principales 

desafíos de la administración pública contemporánea en la gestión de las 

interdependencias que se producen en estos escenarios.

Así pues, a pesar de la centralidad de los problemas de coordinación 

gubernamental, el asunto paradójicamente no ha recibido atención 

suficiente, ni en términos de estudio del objeto, ni para efectos de la toma 

de decisiones.  La coordinación se invoca frecuentemente para maximizar 

esfuerzos y minimizar los costos en la consecución de metas comunes 

virtualmente en todas las áreas de política; lo mismo, en el terreno del 

desarrollo económico, que en la seguridad social, la educación, la protección 

del medio ambiente, la seguridad pública, y en otras importantes cuestiones 

sociales. No obstante, su uso corriente se caracteriza por la diversidad 

de criterios, se emplea indistintamente para referirse a problemas de 

funcionamiento que a las soluciones, se le maneja como sinónimo de 

cooperación y colaboración, o bien, como simple comunicación; en las 

discusiones el término suele intercambiarse por el de organización, o el 

de planeación.  De ahí, que no resulte extraña la amplitud de sentidos y 

aplicaciones dadas al tema.
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En síntesis, la coordinación representa una vía para el estudio de 

la administración pública puesto que ésta presupone un hecho de 

cooperación y de acción conjunta; pero constituye a la vez, un tema u 

objeto de investigación en sí mismo, que presumiblemente irá adquiriendo 

una mayor centralidad.  
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ESCENARIOS Y HORIZONTES DE LAESCENARIOS Y HORIZONTES DE LA

COORDINACIÓN GUBERNAMENTALCOORDINACIÓN GUBERNAMENTAL

Desde diversas perspectivas se ha hecho alusión a la Desde diversas perspectivas se ha hecho alusión a la Desde diversas perspectivas se ha hecho alusión a la 

transformación que experimenta el Estado nacional como transformación que experimenta el Estado nacional como transformación que experimenta el Estado nacional como 

marco de referencia de la acción política y social debido al marco de referencia de la acción política y social debido al marco de referencia de la acción política y social debido al 

replanteamiento de los nexos internos, y replanteamiento de los nexos internos, y replanteamiento de los nexos internos, y desde fuera, por la 

presión problemática de la globalización.  En el contexto presión problemática de la globalización.  En el contexto presión problemática de la globalización.  En el contexto 

de un cambio social de amplias dimensiones, la crisis de la de un cambio social de amplias dimensiones, la crisis de la de un cambio social de amplias dimensiones, la crisis de la 

centralidad estatal, se acompaña por el cuestionamiento centralidad estatal, se acompaña por el cuestionamiento centralidad estatal, se acompaña por el cuestionamiento 

de los referentes tradicionales de carácter político, cultural, de los referentes tradicionales de carácter político, cultural, de los referentes tradicionales de carácter político, cultural, 

territorial, religioso y económico que han articulado a las territorial, religioso y económico que han articulado a las territorial, religioso y económico que han articulado a las 

sociedades.  El actuar de los gobiernos, en este horizonte, se sociedades.  El actuar de los gobiernos, en este horizonte, se sociedades.  El actuar de los gobiernos, en este horizonte, se 

encuentra determinado por fenómenos de fragmentación encuentra determinado por fenómenos de fragmentación encuentra determinado por fenómenos de fragmentación 

política, territorial y jurisdiccional; por la emergencia de política, territorial y jurisdiccional; por la emergencia de política, territorial y jurisdiccional; por la emergencia de 

una multiplicidad de actores con perspectivas, agendas una multiplicidad de actores con perspectivas, agendas una multiplicidad de actores con perspectivas, agendas 

e intereses distintos; así como, por el debilitamiento del e intereses distintos; así como, por el debilitamiento del e intereses distintos; así como, por el debilitamiento del 

vínculo Estado-sociedad, que en una de sus vertientes se vínculo Estado-sociedad, que en una de sus vertientes se 

relaciona con la creciente desafección del ciudadano a las relaciona con la creciente desafección del ciudadano a las 

instituciones políticas. instituciones políticas. 

CAPÍTULO II
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En congruencia con la idea formulada en la primera parte, en el sentido de 

que la coordinación es una actividad de naturaleza política que tiene que 

ver con la conciliación de intereses, la compatibilidad de autonomías, la 

armonización de metodologías de acción y la gestión de interdependencias 

en distintas dimensiones de la actividad gubernamental; es propósito del 

presente apartado, plantear el análisis de la coordinación mediante una 

perspectiva que centra la atención en los distintos marcos de operación 

que encuadran, o determinan los fi nes y formas en que ésta se lleva a cabo.  

En una escala de complejidad que parte del ámbito intraorganizacional 

en el cual la coordinación forma parte de los principios de organización y 

de la tarea directiva al interior de una institución, la exploración del tema 

se realiza en una secuencia que va de lo “intra” a lo interorganizacional.  

Distinguiendo así, los distintos escenarios de carácter sectorial, 

intersectorial, intergubernamental, social e internacional por los que 

transcurre la actividad gubernativa; a manera de horizontes de referencia, 

cada uno de ellos, con su propio centro de gravedad, que pueden ayudar a 

entender el funcionamiento y los problemas de coordinación del gobierno 

contemporáneo. 

Consecuentemente, la estructura de esta segunda parte de la investigación, 

comprende de entrada, (1) el tratamiento del Estado como contexto y 

sujeto de la articulación social, lo mismo que las distintas transformaciones 

y desafíos que experimenta como horizonte de referencia nacional, y 

implicaciones que ello tiene en la tarea gubernamental. Acto seguido, (2) 

se analiza el tema de la coordinación en la administración pública en dos 

dimensiones generales, “en lo interno” y “con el entorno”, a través de los 

escenarios en que discurre la tarea de gobierno desde el punto de vista 

de la interdependencia y de las respectivas necesidades de coordinación. 

Es decir, a manera de puntos obligados en el itinerario de las políticas: (3) 

organizacional, (4) sectorial, (5) intersectorial, (6) intergubernamental, (7) 

entre poderes públicos, (8) social e (9) internacional.
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2.1 EL REFERENTE NACIONAL

En términos sociológicos se ha llamado la atención sobre la crisis del lazo 

social, es decir, la fractura de las bases que han dado sustento a la sociedad 

moderna. De una concepción donde la sociedad es vista como un sistema 

integrado de estructuras, en que la acción colectiva se explica como efecto 

de fenómenos estructurales, la conducta de los sujetos se defi ne como 

manifestación de un rol determinado, y la política constituye un escenario 

unifi cado que expresa un proyecto societal único; se transita a otra, donde 

la conducta parece no responder a posiciones objetivas y la organización 

de la acción colectiva se realiza de acuerdo a los “sentidos de la acción” y 

no en cuanto a la posición estructural de los individuos o grupos. Entre 

los indicios de este cambio en el vínculo social, se habla de la disolución 

de los marcos de regulación colectiva, así como, de lo que se denomina “la 

desestructuración de las comunidades políticas” derivando en un nuevo 

tipo de relación Estado-sociedad.84 El desmantelamiento de la matriz 

clásica que erigía al Estado como agente exclusivo en la organización de 

la vida social, ha generado el desvanecimiento del principio unifi cador de 

la acción social y la irrupción de una diversidad de actores en múltiples 

escenarios. 

El pluralismo cultural o fragmentación simbólica del mundo y la 

globalización, son desde la perspectiva de Habermas, los vocablos más 

elocuentes que se poseen para dar cuenta de lo que ocurre en la sociedad 

contemporánea, la tensión entre estos dos polos, parece regir la escena 

política y social de los umbrales del nuevo siglo.  El fi lósofo alemán 

advierte, que el Estado nacional que representó en su época una respuesta 

convincente al problema histórico de encontrar un equivalente funcional 

para las formas de integración social que habían entrado en decadencia, hoy 

84 Iniguez, Elizabeth (2002). “Nuevos Modelos para la formación de sentido”, Revista Observatorio Social, 
No. 9, Buenos Aires, mayo 2002, pp. 5-7.
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encara un desafío similar.  La diferenciación multicultural de las sociedades 

y los procesos de mundialización que minan la soberanía interior y exterior, 

exigen demasiado de la capacidad de acción de los Estados nacionales. 85exigen demasiado de la capacidad de acción de los Estados nacionales. 85exigen demasiado de la capacidad de acción de los Estados nacionales.  En 

tales condiciones, resulta inapropiado pensar la solución de los problemas 

actuales en el “estrecho marco” de los Estados nacionales, se hace necesario 

adecuar el pensamiento político al contexto de un mundo globalmente 

interconectado, sin perder de vista las permanentes demandas de 

reconocimiento de individuos y grupos sociales.  Lo que signifi ca que la 

intensifi cación de las divergencias multiculturales al interior de un Estado 

nacional, ocurre en forma simultánea a la infl uencia que ejercen sistemas 

supranacionales, de modo tal, que decisiones relevantes para la vida de 

los Estados-nación se moldean más allá de ellos a través de sistemas 

trasnacionales de infl uencia y poder.

En la misma línea, Giddens plantea que el desarrollo de relaciones sociales 

globalizadas probablemente sirva para disminuir algunos aspectos del 

los sentimientos nacionalistas vinculados a algunos Estados-nación; 

pero pueden estar al mismo tiempo, causalmente involucradas con 

la intensifi cación de sentimientos nacionalistas más localizados. En 

circunstancias de una globalización acelerada, el Estado-nación ha llegado a 

ser paradójicamente demasiado pequeño para los grandes problemas de la 

vida y demasiado grande para los pequeños problemas de la vida (too small 

for the big problem of life, and too big for the small problems of life).86 Así las 

cosas, al tiempo en que las relaciones sociales se vuelven lateralmente más 

intensas, es posible observar un notorio fortalecimiento de las presiones 

sobre la autonomía local y la entidad cultural regional.  

La globalización ha estado asociada a la crisis territorial del Estado-nación, 

de forma progresiva se generan contradicciones entre la autoridad formal 

85 Jürgen, Habermas (1999). La inclusión del otro. Estudios de Teoría Política, Paidós, Barcelona, pp. 80-83.
86 Giddens, Anthony (1990), The consequences of modernity, Stanford University Press, Stanford, pp. 63-65. The consequences of modernity, Stanford University Press, Stanford, pp. 63-65. The consequences of modernity
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y convencional exigida por el Estado-nación y las maneras en que las 

estructuras de poder internacional, regional y global condicionan las 

prácticas reales de los Estados.  Existen pugnas entre el Estado y actores 

subnacionales que tienen aspiraciones o demandas que no pueden ser 

atendidas por los Estados debilitados.  Bien ha señalado Prats, que el 

Estado territorial, la nación y la economía circunscritas y autodeterminadas 

dentro de las fronteras nacionales, sede de la institucionalización del 

proceso democrático ya no existen más como ideal democrático.87  Lo 

que signifi ca que la política nacional no coincide más con el espacio 

donde se juega el destino de la comunidad nacional.  Touraine ha dicho 

que los Estados, por lo menos cuando son democráticos, controlan cada 

vez menos la vida social y cultural, porque contra la dominación de fl ujos 

y redes impersonales y poderosas, gran número de individuos y grupos 

defi enden su autonomía e identidad, dando lugar a identidades cada vez 

más fragmentadas.  En el marco de la globalización,  “[…] el Estado nacional 

es más directamente y más profundamente debilitado por la variedad 

creciente de las identifi caciones comunitarias”.88 El Estado ve disminuida su 

capacidad de integrar la población a través de la imposición de decisiones y 

normas aplicables para todos.  Para Joanna Nowicki, quien analiza el asunto 

de la integración europea, el debate se sitúa ante todo en el terreno de las 

soberanías nacionales que se encuentran amenazadas o modifi cadas por su 

existencia dentro de entidades más amplias,  como bien lo ilustra el caso de 

la Unión Europea:  “¿Qué cosa más sospechosa y legítima en la actualidad 

que la referencia a la nación?”.89

87 Prats, Joan (2004). Las transformaciones de las administraciones públicas de nuestro tiempo, Instituto 
Internacional de Governabilidad de Cataluña, Barcelona, s.p. 
88 En opinión del autor, tan poco se puede concebir la fragmentación del Estado sólo como resultado del 
ataque de fuerzas comunitarias, en realidad sostiene que la separación de los ricos y de los pobres es lo 
que limita más la intervención del Estado. En: Touraine Alain (2002). El sistema y los actores, Revista del 
CLAD Reforma y Democracia Nº18, CLAD, Caracas, octubre.
89 Nowicki, Joanna (1999). “La crisis de los referentes y la reconstrucción de la identidad en la 
Europa Centro-Oriental”. En: Nowicki Joanna y Fazio Vengoa Hugo (Comp.), La crisis de los referentes 
y la reconstrucción de las identidades en Europa, Siglo del Hombre editores, Universidad Nacional de 
Colombia, Santa Fé de Bogotá, p.19.
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La “frágil unidad nacional” está siendo impactada por una variedad de 

procesos de transformación de carácter general y, también en forma 

ostensible, por presiones internas expresadas en demandas por una 

mayor autonomía a nivel local y en tentativas de separatismo cultural y 

político que han sido estimuladas por presiones regionales y globales.  

Existen varias tensiones opuestas que se precisa tener en cuenta al pensar 

el sistema global, estas tensiones no deben entenderse como claras 

antinomias, sino como los marcos de referencia que ayudan a entender el 

sistema global.  Ellas pueden ser resumidas en el aumento de la refl exividad 

en torno al proceso de globalización, contra los esfuerzos conscientes 

por limitar las experiencias a través de respuestas fundamentalistas a las 

presiones de dicha globalización, en la dicotomía frecuente entre lo local 

y lo global.90Con ello, la emergencia de lo que se ha dado en llamar glocal 

identities; en la antinomia entre homogeneización y diferenciación, así 

como entre la integración versus desintegración.

Desde el pensamiento sistémico,  Luhmann analiza la nueva confi guración 

de la sociedad y destaca el proceso de diferenciación funcional 

(Gesellschaftliche Differenzierung) con el cual admite, un nivel más elevado 

de complejidad en la estructura social actual respecto a formas previas de 

estructuración social, como la diferenciación en sistemas parciales similares 

o segmentación, la diferenciación centro-periferia, y diferenciación 

jerárquica de estratos.91 Vista desde esta perspectiva, la sociedad moderna 

se caracteriza por el desarrollo de múltiples “sistemas funcionales” 

90 Axford, Barrie (1995). The global system. Economics, politics and culture, St. Martins Press, Great Britain, p. 31.
91 Estas formas de diferenciación de la estructura social se consideran una variación evolutiva producto 
del aumento de complejidad. Las formas de la diferenciación se distinguen del modo en el que se trazan 
los límites entre sistemas parciales y sus entornos al interior de la sociedad y se considera que son el 
resultado de la combinación de dos diferencias fundamentales: (i) la diferencia sistema/entorno y (ii) 
la diferencia igualdad/desigualdad, relativa a la relación entre los sistemas parciales y con referencia 
al principio de su formación. A lo largo de la historia de la sociedad se han desarrollado las cuatro 
formas de diferenciación enunciadas (diferenciación en sistemas parciales similares o segmentación, la 
diferenciación centro-periferia; diferenciación jerárquica de estratos y la diferenciación funcional). En: 
Corsi Giancarlo, Elena Esposito y Claudio Baraldi (1996). Glosario sobre la teoría Social de Niklas Luhmann, 
Universidad Iberoamericana-ITESO-Antrophos, México, pp. 58-63.
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relativamente autónomos, que se diferencian y se defi nen según la función 

específi ca que desarrollan en la sociedad,  y que actúan de manera autorreferida 

de acuerdo a sus racionalidades particulares, esta nueva confi guración se 

manifi esta en la diversidad de sistemas sociales.  La diferenciación es acentuada 

por la conformación de macrosistemas -fi nancieros, tecnológicos e informáticos- 

a nivel global y por el fortalecimiento de microsistemas en el nivel local.  Para 

Lechner, la diferenciación e integración de los procesos y actores que en su 

conjunto conforman la sociedad, parece ser uno de los mayores problemas 

que subyacen a una concepción actualizada del Estado, sobre todo cuando la 

diferenciación de la sociedad avanza a en lo interno,  a través del desarrollo de 

sistemas funcionales relativamente autónomos y autorreferidos y; en lo externo, 

por la presencia de sistemas transnacionales que escapan a cualquier centro.92

Desde la ciencia política, se alude a la fragmentación del Estado como un 

fenómeno que tiene que ver con la emergencia de divisiones patológicas que divisiones patológicas que divisiones patológicas

difi cultan su quehacer normal y efi ciente.  Jean-Marie Auby, distingue entre 

divisiones naturales, que no suponen una crisis del Estado, y las divisiones 

anormales que el Estado no logra superar y que le acarrean debilidad.  En esta anormales que el Estado no logra superar y que le acarrean debilidad.  En esta anormales

línea de interpretación, las primeras divisiones no autorizarían a sostener que 

el Estado sea hoy una realidad política desbordada, o que es en el marco del 

régimen y no en el del Estado donde actúan los poderes y los grupos que 

demarcan la realidad política en la época actual. Las segundas, denuncian una 

situación crítica de debilitamiento estatal y predicen su fi n como presunta “res 

política exclusiva”: “[…] los partidos políticos, las fuerzas técnicas y los grupos de 

presión ocasionan, directa o indirectamente, –divisiones anormales y producen 

en los gobernados una actitud de duda e incomprensión ante un Estado que ve 

debilitarse el principio jerárquico y que evidencia incapacidad para llevar a cabo 

una política de síntesis–”. 93

92 Ver: Lechner, Norbert (1999). “El Estado en el contexto de la modernidad”, en: Lechner Norbert, Millán 
René y Valdez Francisco (Coord.), Reforma del Estado y coordinación social, Instituto de Investigaciones Reforma del Estado y coordinación social, Instituto de Investigaciones Reforma del Estado y coordinación social
Sociales- Plaza y Valdés, México.
93 Cit. pos. Jiménez de la Parga M. (1990). Los regímenes políticos contemporáneos, Tecnos, Madrid, p. 47.
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Uvalle por su parte, se refi ere al fi n de una visión que invoca para el Estado la 

exclusividad del hacer y rehacer las políticas gubernamentales sin tomar en 

cuenta a la sociedad y las organizaciones civiles.  Desde la cual se confi ere 

al Estado, márgenes para obrar y decidir sin más límites que sus propias 

capacidades, estructuras y recursos.  La crisis de lo que el autor denomina 

la “visión estadocéntrica”, supone en sus palabras, que “Hoy día, no todo 

es Estado ni todo es antiestado”, lo que signifi ca que subsisten actores 

sociales que pugnan por ganar ámbitos que antes estaban ocupados por 

organismos administrativos y gubernamentales.94 Con la intensifi cación de 

este proceso de desestatización social también se vuelve más notoria la 

acción de los ciudadanos. 

En semejante contexto, la actividad gubernativa experimenta fenómenos 

de fragmentación territorial, jurisdiccional y funcional; la debilitación del 

principio jerárquico como forma de articulación; la emergencia de una 

multiplicidad de actores con perspectivas, agendas e intereses distintos; así 

como, el desapego o deserción política de los ciudadanos que ahonda la 

línea divisoria entre éstos y el Estado.  Lo anterior, se traduce en condiciones 

que enmarcan y fracturan la implementación de las políticas estatales en 

una serie de eventos que van defi niendo el contenido y devenir de las 

mismas, en el sentido planteado por Oszlak, cuando señala que el proceso 

de concreción de una política implica por lo general, la intervención de 

una cadena de actores cuyo comportamiento va desagregando, y a la vez, 

materializando la política.95

Así, lo que en otras circunstancias podría haber sido la manifestación de 

un proceso de especialización y de desarrollo social, en el contexto actual 

se asocia más a un proceso que produce una perdida del sentido y de la 

94 Uvalle Berrones Ricardo (2001). “El fortalecimiento de la vida democrática: la nueva relación de la 
sociedad y el Estado”, Revista del CLAD Reforma y Democracia No. 20, Caracas, 2001, s.p. 
95 Oszlak, Oscar (1980). “Políticas públicas y regímenes políticos: refl exiones a partir de algunas 
experiencias latinoamericanas”, Estudios CEDES, vol. 3, No. 2, Buenos Aires, p. 16.
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perspectiva, así como al debilitamiento de la capacidad de acción conjunta 

indispensable para atender problemáticas públicas que parecen desafi ar la 

capacidad de las instituciones para trabajar en forma conjunta.  El cuadro 

2.1 presenta de modo sucinto, la descripción de los principales factores 

asociados a la fragmentación de la actividad de gobierno: crecimiento y 

especialización organizacional, sectorización, redistribución territorial del 

poder, complejidad de los esquemas de distribución de tareas, pluralidad 

y democratización políticas, privatización, y debilitamiento del vínculo 

Estado-sociedad. 

Las implicaciones que este fenómeno de fragmentación-desarticulación 

tiene en la tarea de gobierno, pueden situarse para fi nes analíticos en 

una doble perspectiva: en lo interno y con el entorno.  En el primer caso, 

tiene sus referentes en las divisiones territoriales, jurisdiccionales y 

políticas cuyas principales causas se encuentran asociadas a importantes 

procesos de descentralización y democratización, así como, al crecimiento 

y especialización del aparato burocrático.  Con el entorno, la fragmentación 

Estado-sociedad, gobierno-ciudadano está relacionada con los 

cuestionamientos a la representatividad de las personas que ocupan cargos 

en el gobierno, con las demandas insatisfechas y la inefi cacia de las políticas 

públicas que conllevan una pérdida de confi anza en las instituciones y 

autoridades.  El clamor en favor de una mayor efi cacia de los poderes 

públicos, según conocido informe del Banco Mundial,96 ha alcanzado 

dimensiones críticas en muchos países en desarrollo, en los que el Estado 

no es capaz de proporcionar siquiera, los servicios públicos fundamentales, 

ni de garantizar el orden público, la seguridad de los ciudadanos ni los 

derechos de propiedad.

96 Banco Mundial (1997). El Estado en un mundo en transformación, Banco Mundial, Washington, D.C.
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Asociada a este último fenómeno, se encuentra la pérdida de legitimidad 

de los regímenes democráticos.  En América Latina, si bien los procesos que 

experimentan la mayoría de los países indican que por el momento el riesgo 

de un retroceso a regímenes de tipo autoritario es una posibilidad lejana, 

no debiera olvidarse que la democracia esta todavía lejos de consolidarse.  

En esta línea, llaman la atención los síntomas del desapego ciudadano a 

las instituciones políticas, que refl ejan desencanto con la democracia y, 

eventualmente, la falta de apoyo a ella.  La apatía para inscribirse en los 

padrones electorales, el aumento del abstencionismo, la alta proporción 

de opiniones negativas sobre la política y los políticos, forman parte de los 

indicadores de este fenómeno.  La decreciente confi anza en los políticos y 

en la maquinaria de la política afecta también a los países desarrollados. 

Al abordar el caso norteamericano, Giddens, refi ere que en Estados Unidos, 

el 76% de la gente respondió en una encuesta de opinión realizada en 1964, 

“todo” o “la mayor parte del tiempo” cuando se le preguntaba ¿Cuánta parte 

del tiempo confía usted en que el gobierno de Washington haga lo correcto?  La 

encuesta repetida treinta años después en 1994, mostró que la proporción 

había descendido hasta el 25%.  De aquellos que expresaban una confi anza 

continuada en el gobierno, tan sólo el 61% había votado en las elecciones 

presidenciales anteriores, comparado con el 35% de los “menos confi ados”.  

En el mismo sentido, otra encuesta realizada en once países europeos 

occidentales en 1981 y repetida en 1990 mostraría que la confi anza en las 

instituciones gubernamentales había disminuido en seis países, era estable 

pero bastante baja en cuatro, y había aumentado en solo uno de ellos.97 Así, 

la fragmentación o divisiones a que se alude en los párrafos anteriores, se 

acentúan por el creciente escepticismo público acerca del gobierno y de su 

capacidad para “sacar adelante” las tareas que tiene encomendadas.   

97 Giddens, Anthony (1999). La tercera vía. La renovación de la socialdemocracia, Taurus, Madrid, pp. 65-66.
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Es dentro de este contexto, donde el concepto de articulación adquiere 

un carácter central, en circunstancias, donde los distintos referentes de 

la vida social entran en crisis, se ha reconocido también, la necesidad de 

revalorar al Estado como horizonte de articulación social.  Es importante 

ver al Estado como sujeto y contexto en la perspectiva de asir la refl exividad 

e intersubjectividad de los procesos que ocurren en el sistema global.  La 

persistencia del Estado depende de la reproducción de los contextos en 

que los Estados y otros actores participan.  Esto, porque las estructuras 

dentro de las cuales la acción tiene lugar, ejercen gran infl uencia en los 

distintos hechos y en su sentido de identidad.  Los asuntos individuales se 

enlazan dentro de los espacios o scripts –en tanto marcos de referencia–, 

de modo que, derivan su identidad de las condiciones y signifi cados que 

allí prevalecen.  Axford, quien rechaza que la identidad de actores estatales 

sea solamente un producto de sus eslabones en contextos más amplios, 

sostiene, que es necesario concebir a los Estados como comunidades 

imaginarias que se construyen “debajo de” así como, “sobre de”, y qué tienen 

su propia genealogía.  Aunque por supuesto, cualquier discusión sobre el 

declive estatal, no debe pasar por alto, las maneras en que los procesos 

globales limitan el poder del Estado, disminuyendo su status como 

referente para las identidades de actores subestatales y no-estatales.98  En 

este orden de ideas, y llevada al extremo la idea del declive, bien podría 

decirse que el Estado territorial cada vez refl eja menos las redes o fl ujos 

político-culturales.

En todo caso, nos encontramos lejos de cualquier disolución del Estado 

como contexto y sujeto, la multiplicación de actores y la diversifi cación de 

estructuras en el ámbito interno e internacional, incrementa las demandas 

de integración.  Lechner ha escrito, que “[…] frente al peligro de que la 

diversidad de la sociedad contemporánea estalle y haga trizas el orden 

98 Axford, Barrie (1995). The global System. Economics, politics and culture, St. Martins Press, Great Britain,  p. 27.
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de convivencia, se exige al Estado algún tipo de unifi cación”.99  El autor 

reconoce que el discurso capitalista de los años ochenta ha cedido su 

lugar a una revaloración del Estado por el importante papel de éste, en al 

menos tres campos: (I) la redefi nición del Estado-nacional como instancia 

de articulación de los diversos factores y actores del proceso económico 

con el fi n de asegurar la competitividad sistémica del país en una economía 

globalizada; como consecuencia lógica de las transformaciones de la 

inserción internacional, y de la insoslayable cohesión del orden interno 

se requiere (II) una redefi nición del Estado social con el propósito de 

garantizar la integración de la sociedad; fi nalmente, (III) los procesos de 

democratización exigen revisar el papel del Estado en función del nuevo 

protagonismo de los ciudadanos.100

En lo que concierne a la vertiente de las relaciones Estado-Sociedad, Acuña 

sostiene que “no hay experiencia histórica que muestre una sociedad civil 

fuerte y democrática sin que articule esta fortaleza con la de un Estado 

también fuerte”.101 Lo que signifi ca que la dualidad del poder público 

estatal y no estatal, más que ser dicotómico, debiera dar lugar a un círculo 

virtuoso en el juego democrático. Se precisa comprender a estos polos de 

poder público como complementarios y no como opuestos o excluyentes. 

Alarcón Olguín considera al respecto, que la presencia del Estado aparece 

como una condición constitutiva, un marco referencial que en si mismo 

no acota; pero tampoco hace prescribir a las otras instancias organizativas 

de la acción colectiva que están presentes dentro de esta esfera y que 

también se extienden bajo otro tipo de condiciones.102  La experiencia, 

advierte Diego Valadés, demuestra que tantas veces como se prescinde 

del Estado, es sólo para dar lugar a un nuevo capítulo en el que se hace 

99 Lechner Norbert (1999), op. cit., p. 43.
100 Ibid, pp. 39-40.
101 Acuña, Carlos (2002). “Empoderamiento y desarrollo inclusivo”, Revista Observatorio Social, No. 9, Revista Observatorio Social, No. 9, Revista Observatorio Social
Buenos Aires, mayo, p. 22.
102 Alarcón Olguín, Víctor, “Política y derecho en la obra de Niklas Luhmann”.  En: FLACSO (1997). La 
sociedad compleja. Ensayos en torno a la obra de Niklas Luhmann, FLACSO, México, pp. 141-142.



Premio IAPEM 2005 El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

Hacia un Estado Federal Coordinado

105

necesaria su presencia.  Aunque el riesgo que ello comporta, consiste en 

que al invertirse el sentido de la acción estatal se regrese a un estatismo 

absorbente, y al resurgimiento de un Estado invasivo. Para el especialista, 

existen numerosas pruebas de que el mercado no puede remplazar al 

Estado y que se ha ido demasiado lejos en el proceso de desmantelarlo: 

“[…]será contrapoducente seguir reduciéndolo porque las sociedades 

prescindirán del más efi caz instrumento para resguardar sus intereses y 

será peligroso no reformarlo, porque podrá volver adquirir las dimensiones 

hipertrófi cas que lo convierten en enemigo, incluso en verdugo de las 

libertades”.103  En este sentido, el Estado es una institución indispensable 

para entender la manera en que los elementos dentro de un sistema social 

se comunican e interactúan entre sí.  Como instancia de articulación social, 

el Estado condensa y refl eja sus contradicciones mediante variadas y 

sucesivas tomas de posición de sus instituciones, así como de la relación de 

fuerzas existentes entre éstas. 

En su informe sobre el desarrollo social de 1997, el Banco Mundial declara 

que el Estado efi caz es imprescindible para poder contar con los bienes y 

servicios, las normas e instituciones que hacen posible que los mercados 

prosperen y que las personas tengan una mejor calidad de vida.  Admite 

también, que en su ausencia, no puede alcanzarse un desarrollo sostenible 

ni en el plano económico ni en el social: “[…] el Estado es fundamental para 

el proceso de desarrollo económico y social, pero no en cuanto agente 

directo del crecimiento sino como socio, elemento catalizador e impulsor 

de ese proceso”.104  Desde un ángulo que defi ne como socialdemócrata, 

Giddens identifi ca una serie de tareas que el gobierno puede lograr 

en el mundo contemporáneo, tareas en las que el mercado, no puede 

remplazarlo.105  Entre ellas, el suministro de medios para la representación 

103 Ver: Valadés, Diego (2003). Gobierno y congreso en México: necesidad de una relación simétrica, Instituto 
de Investigaciones Jurídicas, UNAM, México, noviembre. 
104 Banco Mundial (1997). Op.cit. p. 4.
105 Giddens Anthony, op. cit., pp. 61-62.
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de intereses diversos; ofrecer un foro para conciliar las demandas rivales 

de estos intereses; creación y protección de una esfera pública abierta; 

provisión de una variedad de bienes públicos incluyendo formas de 

seguridad y bienestar colectivos; regulación de los mercados siguiendo 

el interés público; fomento de la paz social; promoción del desarrollo del 

capital humano a través del sistema educativo; mantenimiento de un 

sistema judicial efi caz; actuación económica como empleador principal, 

en intervención macro y microeconómica, además de la provisión de 

infraestructura; desempeño de un rol civilizador; y fomento de alianzas 

regionales y transnacionales y perseguir objetivos globales.

Más recientemente en 2003, en un informe sobre el desarrollo sustentable, el 

Banco Mundial insiste en el Estado nación como el referente indispensable 

en la formulación y ejecución de las políticas de desarrollo.106 En el 

documento, que dedica uno de sus capítulos al tema de la coordinación 

nacional –“Strengthening National Coordination”–, admite que muchas 

de las oportunidades para mejorar el bienestar sólo se podrán alcanzar 

a través de la actividad coordinada, guiada por las instituciones y la 

política. Y es que, al existir muchas externalidades escapan al ámbito de 

los municipios y regiones, la nación representa a menudo, el nivel en el 

cual se pueden ecualizar los intereses, ya sea en forma directa o mediante 

la facilitación de la negociación entre localidades. Los actores nacionales 

permiten crear un marco y resolver problemas que no se pueden solucionar 

en los niveles locales, hallándose en mejor situación que los actores locales 

para organizar la entrega de ciertos bienes públicos, aprovechando las 

economías de escala cuando los benefi ciarios están repartidos entre varias 

regiones subnacionales.

106 Ver: The World Bank (2003). World Develompment Report 2003. Sustainable Development in a Dynamic 
World. Transforming Institutions, Growth, and Quality of Life, The World Bank-Oxford University Press, 
Washington, DC.
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En opinión del organismo, los asuntos nacionales que requieren una 

coordinación entre los distintos niveles, incluyen los siguientes: promover 

la inclusión y la participación social; generar un entorno seguro para las 

inversiones atendiendo los fundamentos macroeconómicos, fortaleciendo 

el ejercicio de la autoridad y suministrando infraestructura básica; 

gestionar el medio ambiente, por ejemplo, regulando la contaminación, 

administrando racionalmente bosques e industrias pesqueras; así como 

utilizar la ayuda y los recursos naturales en forma efi caz evitando el 

agotamiento y el deterioro de los recursos naturales. Para proporcionar 

bienes públicos, reducir externalidades negativas y evitar confl ictos, el 

Banco Mundial considera necesario crear un marco propicio para fomentar 

la colaboración entre las partes interesadas del gobierno, la sociedad civil y 

el sector privado.

Así, no obstante existir importantes matices en la interpretación y aplicación 

de las tareas esenciales que el Estado debe cumplir, su importancia como 

sujeto y contexto de articulación social ha dejado de estar a discusión; las 

interrogantes giran ahora mismo en torno a cuestiones sobre lo que puede 

y no puede hacer, y cómo debe hacerlo.  En lo que tampoco parece haber 

duda, es en el hecho de que si bien, los Estados nacionales han perdido 

capacidad de decisión unilateral y autónoma, seguirán siendo el horizonte 

de referencia imprescindible, la arena política y la institución decisiva para 

enfrentar los problemas de articulación social y de gobierno, a que hemos 

aludido.  Sin embargo, pareciera ser que esto último, sólo lo podrán lograr, 

en activa colaboración mutua, tanto con sus propias localidades y regiones, 

como con entidades del medio exterior.   
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VARIABLE DESCRIPCIÓN

CRECIMIENTO Y ESPECIALIZACIÓN

ORGANIZACIONAL

Variable referida por un lado, al incremento 
en el número de organizaciones y a su 
importancia en el desarrollo de la sociedad; 
por otro, a la expansión y diferenciación 
al interior del propio aparato estatal. 
Condiciones ambas, en que la búsqueda de 
sinergias entre las organizaciones plantea 
delicados problemas de compatibilización 
de autonomías, políticas y metodologías 
de acción.  En la prestación de los servicios 
sociales, donde es difícil concebir soluciones 
que no impliquen la participación de 
organizaciones ubicadas en distintos 
sectores pertenecientes a diferentes niveles 
de gobierno, así como de actores públicos no 
estatales, estas consideraciones adquieren 
relevancia debido a que los gobiernos 
poseen importantes facultades coincidentes 
e interdependientes.

SECTORIZACIÓN

Factor que alude a la fragmentación 
del aparato burocrático y a una especie 
de “feudalización” de los espacios de 
intervención, es decir, a la férrea delimitación 
y resguardo de las jurisdicciones entre 
ministerios o departamentos, que conducen 
a una gestión marcadamente sectorial que 
va en contra de la lógica de interconectividad 
de los problemas públicos. Se pretende 
solucionar complejas cuestiones sociales 
desde una perspectiva aislada, sin tener en 
cuenta, en términos de diseño y ejecución de 
programas de trabajo, que cada problemática 
tiene causas múltiples e interrelacionadas. 

(continúa)

CUADRO 2.1:  VARIABLES EN LA FRAGMENTACIÓN DE LA ACTIVIDAD GUBERNAMENTAL
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REDISTRIBUCIÓN TERRITORIAL DEL

PODER

Variable asociada a medidas que conllevan 
cambios en la distribución geográfi ca de 
facultades y responsabilidades en, y entre 
niveles de gobierno como la delegación, 
la desconcentración y la descentralización 
política y administrativa dando lugar a 
sistemas administrativos relativamente 
autónomos con centros de autoridad 
propios.  Así, con una multiplicidad de 
actores y mayores niveles de autonomía 
implicados, una diversidad y confl ictos de 
interés más considerables, y la construcción 
de coaliciones más problemática, mayor 
grande es el esfuerzo que debe desplegarse 
para “sacar adelante” las políticas y programas 
que requieren un trabajo colectivo. 

COMPLEJIDAD DE LOS ESQUEMAS

DE DISTRIBUCIÓN DE TAREAS

La división del trabajo en, y entre unidades de 
gobierno es objeto de cambios signifi cativos 
con la descentralización.  De estar fundada 
en un criterio primordialmente funcional, 
con la descentralización se transita hacia 
otro donde se mezclan la distribución 
espacial de responsabilidades, con una 
diferenciación funcional donde autoridades 
de los diferentes niveles participan en el 
desarrollo de procesos, políticas y programas 
de escala nacional o regional.  Ilustra ello, la 
usual división entre el carácter “normativo o 
regulador” que se reservan las autoridades 
centrales versus el carácter “operativo” de 
autoridades subnacionales y locales. O 
bien, políticas y programas en los que la 
formulación se defi ne en los ministerios 
centrales, mientras que la ejecución se 
distribuye territorialmente entre los niveles 
estaduales y locales.  

(continúa)
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PLURALIDAD Y DEMOCRATIZACIÓN

POLÍTICAS

Debido a los procesos de transición 
hacia regímenes más democráticos, la 
administración pública experimenta 
importantes transformaciones.   Nuevos 
gobiernos en niveles diferentes emergen 
de partidos de oposición, lo que implica 
consensar decisiones con más actores, tomar 
en cuenta puntos de vista de diferentes 
partidos políticos, grupos sociales y grupos 
disidentes con proyectos muchas veces 
contrapuestos.  La presencia de poderes 
relativamente autónomos, que no son 
responsables ante el gobierno central sino 
ante sus electores, introduce una nueva 
dinámica política.  Esta variable comprende 
también, circunstancias en las que el poder 
ejecutivo no tiene asegurado el apoyo 
del congreso, donde la hostilidad y la falta 
de acuerdos mínimos pueden derivar 
en gobiernos divididos y políticamente 
inefi cientes.

PRIVATIZACIÓN

La dilución de la línea divisoria entre lo 
publico y lo privado, da lugar a una mayor 
interacción de actores no estatales en los 
procesos de toma de decisión sobre los 
asuntos públicos.  De manera creciente, 
actores de gran capacidad económica y 
organizaciones no gubernamentales se 
hacen cargo de responsabilidades en la 
gestión de diversos asuntos públicos lo 
mismo a nivel nacional, que en los ámbitos 
regional y local.

(continúa)
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DEBILITAMIENTO DEL VÍNCULO

ESTADO-SOCIEDAD

En principio, tiene que ver de manera 
general, con lo que en términos sociológicos 
se ha dado en llamar disolución de los 
marcos de regulación colectiva, con el 
desmantelamiento de la matriz clásica 
del Estado como agente exclusivo en la 
organización de la vida social y el pluralismo 
cultural.  Más  específi camente, el fi n de la 
visión estadocéntrica se relaciona en una de 
sus aristas con el desapego y escepticismo 
público sobre las instituciones políticas 
y de gobierno.  Con ello, surgen mayores 
difi cultades para asociar al ciudadano a las 
decisiones, políticas y programas públicos 
cuya efi ciencia y autosustentación dependen 
de la articulación gobierno-sociedad.  

FUENTE:  ELABORACIÓN PROPIA. (fi naliza)
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2.2 LOS REFERENTES INTERNOS Y EXTERNOS

A partir del contexto esbozado en el punto anterior, se precisa refl exionar 

sobre las consecuencias analíticas y operativas que el replanteamiento del 

Estado como sujeto-horizonte de articulación social tiene para el gobierno, 

específi camente los efectos que se derivan para la administración pública; 

esto es, tanto para el ejercicio del poder del Estado en la sociedad como 

para el funcionamiento de las instituciones y órganos a través de la cuales 

este poder se materializa, y que en conjunto median entre uno y otra.  La 

administración pública a decir de Crozier, pasó a ser el eslabón más débil 

de los sistemas sociales modernos, ninguna otra actividad recibió de un 

modo tan general e indistintivo, un cúmulo de críticas por parte de los 

ciudadanos.107 El apogeo de los Estados sociales empezó a debilitarse en el 

terreno en el que había residido su fuerza: en la administración.  El aumento 

del número, tamaño y ámbito de intervención de las organizaciones, 

programas y procesos gubernamentales provocados por la ampliación 

incesante de las llamadas cuestiones sociales, devino en inmanejabilidad.  

Que no residía tanto en el tamaño del sector público, sino en su inconexión 

y desorden.108  

Como expresiones propias de la expansión burocrática, las sucesivas 

adiciones y segmentaciones ocasionaron una dispersión institucional 

de difícil control. Libradas a su propia dinámica, las unidades estatales 

orientaron sus actividades de acuerdo a referentes estrechos y aislados 

perdiendo a menudo de vista, los intereses y valores sociales más 

trascendentes.  El origen, crecimiento y diferenciación del aparato estatal 

han sido desde entonces, tentativas de resolución de las crecientes y 

complejas cuestiones que plantea el desarrollo de una sociedad que por 

su parte, se fragmenta y deviene cada vez más compleja.  En semejantes 

107 Crozier, Michel (1989). Estado modesto, Estado moderno. Estrategia para el cambio, Fondo de Cultura 
Económica, México, p. 65.
108 Aguilar Villanueva (1999), op. cit., pp. 133-134.
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circunstancias, es signifi cativo el asunto de la articulación en la tarea de 

gobierno y de sus marcos de referencia, en otras palabras, el tema de la 

coordinación en la administración pública.  

Hoy día, importantes tareas de tipo social que se reconocen para el Estado 

deben implementarse en entornos complejos caracterizados por la 

fragmentación que, parafraseando a Jiménez de la Parga,109 podría derivar 

en un gobierno políticamente dividido e inefi ciente.  Los impactos de 

este fenómeno en el ámbito gubernamental, se producen en diferentes 

escenarios considerando que la acción gubernamental ocurre en una 

larga cadena, que eslabona interacciones “principal-agente”; enlaces 

dentro y entre sectores de gobierno; relaciones intergubernamentales; 

vínculos de los gobiernos con entidades descentralizadas, grupos políticos 

y ciudadanos; lazos entre políticos y directivos de organismos públicos; 

relaciones de estos directivos con los niveles inferiores a través de las líneas 

organizacionales de mando; relaciones en, o entre distintos sectores de 

la actividad gubernamental; y como parte de una sociedad globalmente 

considerada, interacciones con los gobiernos de otros países e instituciones 

supranacionales.

En este orden de ideas, la perspectiva de análisis que la investigación se 

propone, tiene como premisa que las instituciones de gobierno necesitan 

atender y gestionar en forma simultánea, relaciones en lo interno y con el 

entorno, en cuanto a coherencia interior y conectividad externa.  Por lo 

que nuestro propósito, será plantear un marco de interpretación a partir 

del cual, el tema de la coordinación en la administración pública pueda ser 

examinado en sus diferentes escenarios.

109 Ver: Jiménez de la Parga M. (1990), op. cit.
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En tal sentido, la administración pública puede ser vista en dos 

perspectivas generales: como organización relacionada con un entorno 

y como organización en sí misma. El primer caso, sugiere que ha de estar 

normativamente atenta a la realidad político social, por cuanto que debe 

cumplir objetivos y metas derivados de lo que ha dado en llamarse “interés 

general” o “interés público”.  Aunque hay que decir, que paradójicamente ello 

ha sido motivo para justifi car que ésta haya asumido con frecuencia actitudes 

de encierro en sí misma, sin preocuparse por desarrollar mecanismos de 

comunicación con su entorno.  La idea del interés publico o general, avala 

la “autosufi ciencia” de la administración pública, que no necesita por ende 

“rendir cuentas” de sus actuaciones a la sociedad, lo mismo que propicia 

una aparente unidad y coherencia a la dirección pública, confi riéndole así 

un sentido homogéneo a sus acciones.110  En tal sentido, es que los distintos 

procesos de reforma administrativa que se generalizan en los ochenta, 

enmarcados por el debate sobre cuál debía ser el papel de Estado en la 

sociedad y cuál la relación de los gobiernos con la ciudadanía, coinciden 

en reconocer la necesidad de conseguir una administración pública más 

receptiva a las demandas sociales, consecuentemente más legitimada. El 

entorno comprende también la acción exterior del gobierno, que en forma 

bilateral o multilateral establece con otros gobiernos e instituciones de 

carácter internacional. 

En el segundo caso, esto es, en cuanto a considerar a la administración pública 

como organización en sí misma, conviene tener en cuenta que la evolución 

de los Estados contemporáneos que asumen mayores demandas y prestan 

más servicios, ha devenido en una administración signifi cativamente 

fragmentada y heterogénea para atender funciones de bienestar como 

la salud, la asistencia social, y la educación; así como, otras importantes 

cuestiones sociales entre las que se encuentran la inseguridad pública, 

110 Sanz Ana, “La administración pública”, en Manual de Ciencia Política, Tecnos, Madrid, 1996, p. 419. 
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la metropolización y la degradación del medio ambiente. Esto ha llevado 

a que en el quehacer de gobierno, coexistan complejas confi guraciones 

organizacionales donde si bien, pueden distinguirse en principio, una 

administración central y administraciones locales organizadas territorial y 

funcionalmente de acuerdo a principios de relación vertical u horizontal, 

comprenden también a actores no gubernamentales y una variedad de 

nuevas modalidades de interacción. 

Con base en las argumentaciones precedentes, el análisis de los procesos 

de articulación que se establecen en, y entre las distintas unidades o niveles 

de la administración pública, puede facilitarse con la identifi cación de los 

diferentes escenarios por los que transcurre la actividad gubernativa. Una 

primera distinción, alude a dos dimensiones generales: la intraorganizacional, intraorganizacional, intraorganizacional

donde la coordinación constituye un principio de organización y una fase 

del proceso administrativo relacionada al ejercicio de autoridad dentro de 

una entidad determinada; y la interorganizacional, donde es preciso articular interorganizacional, donde es preciso articular interorganizacional

la intervención de una diversidad de organizaciones pertenecientes a 

distintos ordenes y niveles de gobierno, así como, a la sociedad civil e 

internacional.  

La primera dimensión, donde la coordinación –como proceso y fi nalidad–

tiene a la propia organización como marco de referencia, corresponde a lo 

que defi nimos como referente institucional. Mientras que en la segunda 

dimensión, situamos: (I) las interacciones que ocurren al interior y (II) entre 

los distintos sectores de la administración pública a los que denominamos 

referente sectorial e intersectorial respectivamente; (III) las relaciones 

entre ordenes o niveles de gobierno central, subnacional, local o municipal, 

se abordan como parte del referente intergubernamental; (IV) la 

vinculación que la administración pública establece con actores colectivos 

o individuales de la sociedad, se incluye en lo que denominamos referente 

social, esta categoría comprende la vinculación con el sector privado 
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producto de su creciente participación en la provisión de distintos servicios 

públicos; fi nalmente (V) el referente global o internacional, que tiene 

que ver con el conjunto de interacciones con organismos multilaterales, 

dados los intensos procesos de mundialización e integración regional 

que experimentan los Estados nacionales; que para nuestros propósitos, 

representan, los vínculos trasnacionales de la políticas.  (Ver Cuadro 2.2). 

CUADRO 2.2: ESCENARIOS DE LA COORDINACIÓN GUBERNAMENTAL

FUENTE: ELABORACIÓN PROPIA.

Los referentes planteados de ningún modo suponen necesariamente 

la existencia de relaciones ordenadas a la manera de redes o sistemas 

funcionales entre los diferentes actores, si bien, como hace notar 
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Peters,111 aunque existen las justifi caciones intelectuales para pensar la 

actividad del sector público en términos de redes, el modelo básico de 

conducta no es tal.  Al respecto, Jacint Jordana sostiene que en términos 

generales las redes no se encuentran muy desarrolladas en los países 

latinoamericanos, particularmente dentro de las administraciones públicas, 

debido a que los mecanismos del “botín público” provocan una gran 

movilidad de funcionarios y técnicos, sin dejar el tiempo sufi ciente para que 

se establezcan relaciones de confi anza entre los profesionales responsables 

de gestionar las mismas políticas públicas en distintas administraciones.112

Lo que se sugiere con la categoría de referentes, es que los procesos 

gubernamentales constituyen complejos entramados –sea como redes, 

“clusters”113, conglomerados o agregados interorganizacionales, o como 

relaciones interburocráticas, interadministrativas e intergubernamentales–

cuyo estudio, puede ser facilitado a través de una perspectiva de análisis 

que enfoque y correlacione los diferentes escenarios donde se “encuadra” y 

“entreteje” la actividad gubernamental.  El propósito: abordar las variaciones 

del tema de la coordinación gubernamental en sus distintos horizontes de 

referencia, los cuales se tratan en los siguientes apartados.

Debe decirse que los referentes que se proponen, son unidades analíticas 

que aluden a la denominación de los contextos en que tiene lugar la 

actividad de gobierno, a manera de puntos obligados en el itinerario 

111 Peters, Guy (1998). Managing horizontal government: The politics of co-ordination, Public 
Administration, Vol. 76, Summer, p, 297.
112 Jordana, Jacint (1999). La infl uencia de las relaciones intergubernamentales en los procesos de 
descentralización en América Latina, Documento de la VI Reunión del Centro Latinoamericano de 
Administración para el Desarrollo (CLAD), Santo Domingo, marzo.
113 La noción de “cluster” se utiliza desde una visión económica para hacer referencia a una concentración 
geográfi ca -región o ciudad- de empresas interconectadas, suministradores especializados, proveedores 
de servicios, empresas de sectores afi nes e instituciones conexas que compiten pero que también 
cooperan.  La proximidad espacial cultural e institucional permite tener acceso a relaciones especiales, 
a una mejor información a mayores incentivos así como a otras ventajas para la productividad que en 
condiciones de distanciamiento son difíciles de alcanzar.  Prats defi ne al “cluster”, como “[…] un sistema 
de empresas e instituciones interconectadas cuyo valor global es mayor que la suma de sus partes”.
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de las políticas o espacios donde se elaboran las políticas, así como a 

las perspectivas que justifi can, compelen y condicionan los procesos de 

interacción de los gobiernos. Cada uno posee características propias en 

términos de racionalidad, perspectivas de acción, reglamentación y tipo de 

actores que en conjunto moldean la acción gubernamental; determinando 

por consiguiente, los signifi cados, medios y fi nes que la coordinación 

presenta en cada caso.  No obstante su “especifi cidad”, los referentes tienen 

en común que expresan: el qué, el dónde, el para qué, y el cómo de la acción 

conjunta de gobierno.

De ningún modo, la categorías formuladas pretenden ser exhaustivas o 

excluyentes, en el sentido de que aludan a procesos sucesivos de interacción 

circunscritos a los contornos que sugiere cada referente; más aun, pueden 

refl ejar procesos estrechamente concatenados con importantes traslapes, 

impactos e implicaciones mutuas.  Como muchos conceptos en las ciencias 

sociales –lo mismo que en la administración pública como parte de estas– el 

concepto de referente o escenario de coordinación que aquí se propone, 

no se trata de algo que se pueda constatar como si fuese una realidad 

administrativa, se trata más bien de un constructo que destaca y articula 

ciertos elementos de un proceso observable.  

Se ha considerado que al trabajar en torno a esta idea de referentes, se 

podían retomar distinciones sobre cada uno de los campos en que se 

libra la acción de gobierno, y que suelen ser abordados aisladamente.  E 

intentar a partir de ello, ubicar y explicar el problema de la coordinación en 

la administración pública desde una mirada comprehensiva.  Por ende, no 

se pretende sugerir “nuevos” escenarios de la actividad gubernamental, sino 

aludir a un conjunto de relaciones que se han vuelto más signifi cativas para 

la actividad de gobierno en sí misma, y, por consiguiente, para el estudio de 

ésta. En su conjunto, los distintos referentes representan la complejidad del 
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quehacer gubernamental de nuestro tiempo; que bien ilustran las políticas 

sociales. 

Uno de los criterios en que se sustenta el concepto de referentes de 

coordinación, como escenario y horizonte, deriva en principio de su 

delimitación formal a partir de que una de las características esenciales 

del gobierno y sus organizaciones, reside en el origen, prescripción 

y delimitación legal de sus atribuciones en términos de esferas de 

competencia y de relaciones verticales y horizontales.  Pero es sólo en 

principio, porque como bien apunta Seidman, “la verdadera coordinación 

algunas veces únicamente puede obtenerse situándose fuera de los 

procesos formales”.114 Sin embargo, aun en este caso, las actividades 

informales se facilitan cuando los representantes de las diferentes 

entidades comparten las mismas metas, poseen capacidades profesionales 

adecuadas, y operan sobre el andamiaje jurídico, compatible y adecuado.  

Así pues, en un contexto federal, la coordinación –formal e formal e formal informal– tiene 

lugar prácticamente todas las etapas de ejecución de un programa, y en 

cada nivel de gobierno. 

El cuadro 2.3, plantea los distintos escenarios de coordinación del 

gobierno contemporáneo a partir de las dimensiones: intraorganizacional–

interorganizacional e interorganizacional e interorganizacional interno–entorno.  Por cada referente se enuncian el 

propósito, los actores, el tipo de relación en que se sustenta la coordinación, 

los factores que incrementan la demanda de la coordinación, así como los 

posibles impactos o riesgos asociados a la incidencia de dichos factores.

114 Seidman, Harold (1979). Politics, position and power. The dynamics of federal organization, Oxford 
University Press, New York, p. 28.
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2.3 LA COORDINACIÓN “EN LO INTERNO”

La labor del gobierno ocurre en tres grandes campos: el interorganizacional, 

el intraorganizacional y el de la organización frente al individuo.  Sin 

embargo, debe tenerse en cuenta que estos campos son imprecisos y 

tienen líneas divisorias difusas, por lo que tienen que ser considerados 

únicamente como una herramienta analítica que pretende esencialmente 

destacar los distintos escenarios en que la administración pública tiene 

lugar. Las relaciones intraorganizacionales remiten a las relaciones que 

establece el administrador público con otros agentes al interior de la 

misma organización en consonancia con la jerarquía establecida en un 

organigrama.  A través de este tipo de relaciones, se crean la estructura 

interna y se defi nen los vínculos dentro de la organización.  En esta 

óptica, adquiere sentido la distinción entre la organización formal y la 

organización informal, en el primer caso, las relaciones se hallan prescritas 

de manera ofi cial o autorizada y reconocidas públicamente encontrándose 

por lo general, descritas en un organigrama; en el segundo, las relaciones 

surgen de la conveniencia y la tradición. Ambas, pueden verse también 

como los canales por los que el poder y la información fl uyen a través de la 

organización.

De esta manera, en un primer momento, exploramos de forma enunciativa 

el tema de la coordinación, a partir de los diferentes argumentos 

procedentes de las doctrinas clásicas de la administración y de la teoría 

de la organización, interesadas en proponer los principios para la 

conformación de las estructuras formales e informales de la organización.  

Desde los marcos conceptuales identifi cados con el scientifi c management 

movement durante las primeras décadas del siglo XX con los trabajos movement durante las primeras décadas del siglo XX con los trabajos movement

de Luther Gulick, L Urwick, Henry Fayol, James D. Money, entre otros, 

se concibe a la coordinación fundamentalmente como principio de 

organización y como componente del proceso administrativo vinculado 

al ejercicio de autoridad al interior de una organización.  De este modo, la 
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forma en que se presentan los apartados siguientes obedece a un orden 

que tiene como punto de partida el asunto de la coordinación como un 

asunto intraorganizacional que ocurre en una estructura administrativa 

de relaciones ordenada de acuerdo a los principios de una organización 

jerárquica; es decir lo que denominamos (a) coordinación institucional.  En 

un segundo momento se analiza el tema de la coordinación en el contexto 

de sistemas interorganizacionales a través de los puntos relativos a la (b) 

coordinación sectorial, (c) intersectorial, (d) intergubernamental, así como 

e) entre poderes públicos, caracterizados por la intervención de múltiples 

actores, existencia de objetivos incompatibles, ámbitos de responsabilidad 

difusos, duplicidad y traslape de tareas. 

La noción de coordinación en lo interno, alude para propósitos de esta 

investigación a las interdependencias y procesos de articulación que 

ocurren en el ámbito de la administración pública como un microcosmos, 

sistema u organización en sí misma. Por su parte, la coordinación con el 

entorno, es una noción que se origina en el argumento básico de que 

todo organismo social forma parte de un contexto, que actúa al lado de 

otras organizaciones, y, en interacción con un sinnúmero de factores que 

se deben tener en cuenta en la consecución de sus fi nes.  Lo que le lleva 

precisamente a articular elementos y operaciones en ambas dimensiones: 

interno-entorno. La coordinación en este sentido, comprende también la 

integración de una organización con otras organizaciones, refl ejo de fuerzas 

y condiciones externas que ejercen sobre ella infl uencias de diferente clase 

e intensidad.  Para nuestro caso, la coordinación externa, alude al ámbito 

de la interacción de la(s) administración(es) pública(s) con actores sociales 

y entidades internacionales.  En las siguientes páginas nos ocuparemos de 

los de la coordinación en la primera dimensión.



Premio IAPEM 2005 El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

Hacia un Estado Federal Coordinado

123

2.3.1 COORDINACIÓN INSTITUCIONAL

En un estudio sobre la historia de las estructuras organizacionales, luego 

de identifi car en las estructuras militar y eclesiástica los orígenes de la 

moderna estructura industrial, James D. Mooney uno de los autores más 

representativos de la escuela clásica de la administración, considera que la 

organización constituye el rasgo característico de toda asociación humana 

en la búsqueda de un objetivo común, concibiéndola como la manera de 

correlacionar actividades o funciones específi cas en un todo coordinado.115

En Principios de Organización, bajo el argumento de que la coordinación 

es el presupuesto indispensable de todo esfuerzo asociado, la considera 

como “el primer principio de organización”, afi rmando que todos los demás 

principios están contenidos en él, y solamente son los canales por los cuales 

actúa y se manifi esta la coordinación.  

Al concebirla como proceso, Mooney señala que la organización constituye 

no sólo el aspecto formal de la administración, la especifi cación de deberes 

individuales ha de estar en relación con el “procedimiento”, que denota la 

relación mutua entre los deberes así como los deberes en sí mismos.  La 

organización, “[…] se refi ere a algo más que la estructura del edifi cio. Se 

refi ere al cuerpo completo, con todas sus funciones correlativas.  Se refi ere 

a esas funciones tal como aparecen en acción el mero pulso y los latidos del 

corazón, la circulación, la respiración, el movimiento vital, por así decirlo, de 

la unidad organizada.  Se refi ere a la coordinación de todos esos factores 

en cuanto éstos cooperan para el propósito común”.116 Desde este punto 

de vista, la necesidad primordial en toda organización es que existan 

relaciones armónicas basadas en intereses concurrentes.  El autor, identifi ca 

los siguientes principios de organización: (I) principio coordinativo, primer 

principio de la organización, que comprende a su vez, los de autoridad, autoridad, autoridad

115 Mooney, James (1982). “Los principios de la administración”. En: Dwigth Waldo, Administración Pública, 
Trillas, 1982.
116 Ibid. p. 108.
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servicio mutuo y doctrina; (II) el principio gradual o de escala, a través de 

cual la autoridad opera desde lo alto al todo organizado estructurado 

en torno a criterios de jefatura, delegación y defi nición funcional; y (III) el 

principio funcional, que expresa la diferenciación funcional entre clases principio funcional, que expresa la diferenciación funcional entre clases principio funcional

de obligaciones, y que incluye los principios de correlación funcional y 

especifi cación de deberes.117 En palabras de Mooney, “[…] la delegación, 

como principio, es universal en todas las organizaciones, sin su empleo no es 

posible concebir ningún esfuerzo humano coordinado”.118 Bajo esta óptica, 

la coordinación es un principio totalizador de la organización, los demás 

principios se hallan contenidos en él; o en otras palabras, son simplemente 

medios por los que opera y se hace efectiva esta coordinación.  

En The Process of Control, Mary Parker Follet plantea que el problema básico The Process of Control, Mary Parker Follet plantea que el problema básico The Process of Control

de toda organización es el de armonizar los esfuerzos que despliega un 

grupo para realizar de manera más efi ciente un trabajo determinado.  Al 

fundamentar su contribución al estudio de la administración en el desarrollo 

de la “Teoría de la Interacción Humana”, con aplicaciones en diversas áreas 

como la dirección, la resolución de confl ictos, el ejercicio de la autoridad 

y el liderazgo, así como la coordinación de personal y departamentos en 

una institución, Parker identifi ca cuatro principios fundamentales de la 

organización: (I) la coordinación, como la interrelación de todos los factores 

presentes en una situación determinada; (II) la coordinación, por medio 

del contacto directo de las personas involucradas; (III) la coordinación, en 

las etapas iniciales de la empresa; y (IV) la coordinación, como un proceso IV) la coordinación, como un proceso IV

continuo.119

117  Ibid. p. 107.
118 Cit. pos. Amaro Guzmán, Raymundo (1993). Introducción a la administración pública, McGraw Hill, 
México, p. 158.
119 Parker Follet, Mary (1937). “The Process of control “. En: Gulick & Urwick (Eds.), “The Process of control “. En: Gulick & Urwick (Eds.), “The Process of control “ Papers on the science of 
administration, Institute of Public Administration, New York, pp. 161-169.
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Su desarrollo teórico procede fundamentalmente de la observación de 

procesos grupales donde, a manera de clubes recreativos, se enseñaba a la 

gente cómo gobernarse a sí mismos. Esto, sobre la idea de que las personas 

que trabajan en conjunto, producen resultados que no podrían haber sido 

alcanzados por cualquiera de los participantes actuando separadamente.  La 

experiencia de grupo orienta la acción de cada miembro en una dirección 

de mutua compatibilidad y armonía. El proceso de grupo aparece así, 

como fuente de creatividad y de control social. De este modo, para Mary 

Parker, la coordinación constituye un proceso de integración dentro de 

la organización; y que como todo proceso de esta naturaleza, comporta 

una disposición total y honesta a contribuir de cada una de las partes 

involucradas.120  La coordinación representa el mutuo ajuste actividades 

e intereses para la formación de un todo cooperativo, sin el sacrifi cio de 

alguna de las partes.

Las formas de coordinación vertical y horizontal presentes en Parker y 

Mooney, nos trasladan necesariamente a la importancia que la coordinación 

tiene en el proceso de delegación de funciones.  Desde este punto de vista, 

la delegación no constituye un fi n en sí mismo, sino que su propósito fi nal 

es precisamente la coordinación. La coordinación tiene su propio principio 

y fundamento en la autoridad, de lo cual se desprende una forma de 

coordinación vertical que funciona a través de la delegación y del liderazgo 

inherente al ejercicio de la autoridad.  Un patrón de relaciones verticales 

comprende entonces niveles jerárquicos diferentes dentro de una estructura. 

La otra forma de la coordinación, la horizontal, es propia de relaciones entre 

organizaciones que carecen de autoridad formal una sobre la otra.

120 Fox, Elliot M. (1968). “Mary Parker Follet: The Enduring Contribution”, Públic Administration Review, Públic Administration Review, Públic Administration Review
Noviembre-diciembre, p. 527.
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Como función de la autoridad, la coordinación está encaminada a que todos 

los miembros del grupo adopten la misma decisión o más precisamente, 

decisiones coherentes, combinadas para conseguir la fi nalidad establecida.  

Simon, ilustra la importancia de la coordinación de la manera siguiente: 

“[…] supongamos que diez personas deciden cooperar en la construcción 

de una lancha.  Si cada una de ellas tiene su proyecto, pero no se molestan 

en comunicárselos, es dudoso que la embarcación que salga resulte muy 

práctica.  Obtendrían probablemente un éxito mayor si adoptasen uno, 

aunque sólo fuese mediocre, y lo siguieran todos”.121 La coordinación, 

según el autor, puede ejercerse lo mismo en un sentido de procedimiento

que en un sentido sustantivo.  El primer caso, alude a la especifi cación 

de la organización misma, esto es, a la descripción generalizada de los 

comportamientos y relaciones de los miembros de la organización. A través 

de este tipo de coordinación, se establecen las líneas de la autoridad y se 

trazan la esfera de actividad y de autoridad de cada uno de los miembros 

de la organización. Por otro lado, la coordinación sustantiva pertenece al 

contenido de las actividades de la organización, “[…] un organigrama, de una 

fabrica de automóviles, es un aspecto de la coordinación de procedimiento, 

en tanto que los ‘fotocalcos’ para el bloque del motor del coche que se está 

construyendo son un aspecto de la coordinación sustantiva”.122

Por otra parte, interesa también resaltar como parte de este apartado, el 

asunto de la coordinación no sólo como principio de organización, sino 

como función administrativa.  La organización desde el punto de vista de 

estructura, forma, disposición e interrelación entre las partes, sólo puede 

explicarse por su arreglo con base a una jerarquía, a través de líneas de 

autoridad que articulan las diferentes posiciones en la organización y 

específi ca quién se encuentra subordinado a quién.  La teoría clásica, refl eja 

121 Simon, Herbert A. (1957). El comportamiento Administrativo. Estudio de los Procesos de adopción de 
decisiones en la organización administrativa, Editorial Aguilar, México, p. 133
122 Ibid. pp. 133-134.
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la infl uencia de las concepciones antiguas de organización, tradicionales, 

rígidas y jerarquizadas, de manera que la organización de tipo militar 

representa el modelo ideal del comportamiento administrativo.  El énfasis 

en la estructura y la forma de la organización es uno de los rasgos distintivos 

de esta corriente de pensamiento. 

Aunque usualmente el término de administración se emplea como sinónimo 

de organización, Fayol establece la distinción entre ambas acepciones.  La 

administración es un conjunto de procesos estrechamente relacionados y 

unifi cados, que incluye a la organización como una de sus partes, al lado 

de la planeación, dirección, coordinación y el control; mientras que la 

organización, se refi ere al establecimiento de la estructura y la forma.  Se 

desprenden de ello, dos signifi cados del concepto de organización, como 

entidad social, en la cual las personas interactúan entre sí para alcanzar entidad social, en la cual las personas interactúan entre sí para alcanzar entidad social

objetivos específi cos en este sentido, la empresa constituye el ejemplo de 

organización social; como función administrativa, la organización signifi ca el 

acto de estructurar e integrar los recursos y los órganos responsables de la 

administración, establecer relaciones entre ellos y fi jar sus atribuciones.123 

En este último caso, toda empresa u organización puede ser dividida en 

seis grupos de funciones básicas.  Las funciones técnicas, relacionadas 

con la producción de bienes y servicios de la empresa; las funciones 

comerciales, relativas a la compra, venta o intercambio; las funciones 

fi nancieras, que tienen que ver con la búsqueda y gerencia de capitales; las 

funciones de seguridad, cuyo propósito es la protección y preservación de seguridad, cuyo propósito es la protección y preservación de seguridad

los bienes y personas de la empresa; las funciones contables, relacionadas 

con los inventarios, registros, balances, costos y estadísticas y; fi nalmente 

las administrativas, cuya fi nalidad es la integración de las cinco funciones 

anteriores a través de la tarea directiva.  La dirección a su vez, forma 

parte de lo que se denomina funciones administrativas y su objeto es la 

123 Fayol, Henry (1969). Administración industrial y general, El Ateneo, Buenos Aires, pp. 27-55. Administración industrial y general, El Ateneo, Buenos Aires, pp. 27-55. Administración industrial y general
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conducción de la organización, teniendo en cuenta los fi nes previstos y 

buscando obtener las mayores ventajas posibles de todos los recursos de 

que ella dispone.  La tarea esencial de la dirección en todo caso, es asegurar 

la marcha de todas las funciones básicas. Las funciones administrativas 

según este autor, difi eren claramente de las otras cinco funciones básicas 

mencionadas anteriormente por cuanto en éstas, reside la posibilidad 

de coordinar y sincronizar el conjunto de esfuerzos y acciones de la 

organización.

Desde esta óptica la administración se defi ne como el acto de planear, 

organizar, dirigir, coordinar y controlar el funcionamiento de la 

organización.  En su conjunto, estos elementos dan forma al llamado 

proceso administrativo y se hallan presentes en cualquier nivel o área 

de la actividad de la organización: la planeación, implica evaluar el futuro 

y tomar previsiones en función de él, unidad, continuidad, fl exibilidad y 

valoración son los aspectos principales del plan de acción; la organización

proporciona todos los elementos necesarios para el funcionamiento de la 

entidad; la dirección pone en marcha la organización, su objetivo es alcanzar 

el máximo rendimiento de los empleados, de acuerdo con los aspectos 

generales; la coordinación armoniza todas las actividades de una empresa 

para facilitar el trabajo y los resultados, sincroniza recursos y actividades 

en proporciones adecuadas y ajusta los medios a los fi nes; y el control, que control, que control

verifi ca si todas las etapas marchan de conformidad con el plan trazado, las 

instrucciones dadas y los principios establecidos.  Su objetivo es identifi car 

las debilidades y los errores para rectifi carlos y evitar que se repitan.124

Considerada como una de las funciones universales de la administración, 

la coordinación para Fayol es “[…] la reunión, unifi cación y armonización 

de toda actividad y esfuerzo”.125 De igual manera, la coordinación aparece 

124 Ibid. p. 92. 
125 Idem.
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como parte de los deberes que, de acuerdo con este autor, toda organización 

está obligada a cumplir.  De modo un tanto diferente aunque sin apartarse 

de la concepción anterior, autores clásicos como Lyndall F. Urwick identifi can 

como elementos de la administración a la investigación, previsión, 

planeación, organización, coordinación, dirección y control.  En realidad lo 

que hace Urwick, es el desglose del primer elemento propuesto por Henry 

Fayol –la planeación– en tres momentos distintos: investigación, previsión 

y planeación. Estos elementos constituyen la base de la organización “[…] 

puesto que una empresa no puede desarrollarse en torno a personas, sino 

a su organización”.126 La fi nalidad y meta de la coordinación formal en la 

empresa es la correlación de funciones de todas las actividades necesarias 

para cumplir el fi n que tiene asignado, así el fi n último de la organización es 

la asignación y correlación de las actividades funcionales. 

Para Luther Gulick la división del trabajo es la base de la organización y 

la razón para organizarse; bajo esta óptica, la organización como forma 

de coordinación requiere del establecimiento de un sistema funcional y 

jerárquico que permita combinar los esfuerzos de “[…] muchos especialistas 

quienes trabajan cada uno en su propia tarea en un tiempo y lugar 

determinado.”127  Consecuentemente, la estructura de una organización 

debe estar diseñada para articular a través de combinaciones homogéneas, el 

trabajo de las unidades o departamentos con base a los propósitos, procesos, 

clientela, materiales o lugar.  Gulick plantea la conformación del proceso 

administrativo a partir de siete elementos: planeación, actividad de trazar las 

líneas generales de lo que debe hacerse y fi jar los métodos de hacerlo, con 

el fi n de alcanzar los objetivos de la empresa; organización, establecimiento 

de la estructura formal de autoridad, que integre, defi na y coordine las 

subdivisiones de trabajo, en pos del objetivo buscado; asesoría, función 

126 Ver: Lyndall F. Urwick (1960). Elementos de la administración, Herrero Hermanos, México.
127 Gulick, Luther (1937). “Notes on the Theory of organization”. En: Gulick Luther y Urwick L. (Eds), Papers 
on the Science of Administration, Institute of Public Administration, New York, p. 67. 
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de preparar y entrenar al personal, y mantener condiciones adecuadas 

de trabajo; dirección, actividad continua de tomar decisiones y traducirlas 

en órdenes e instrucciones específi cas y generales; así mismo, asumir 

el liderazgo de la empresa; coordinación, establecimiento de relaciones 

entre las diferentes partes del trabajo; información, actividad de mantener 

informados de lo que pasa a aquellos ante quienes el jefe es responsable; 

esta actividad presupone la existencia de registros, documentación, 

investigación e inspecciones; y presupuestación, función que incluye lo 

relacionado con la elaboración, ejecución y fi scalización presupuestales, o 

sea el plan fi scal, la contabilidad y el control.  Las iniciales de las palabras 

planning, organizing, staffi ng, directing, coordinating, reporting y budgeting

forman el conocido acróstico POSDCORB, conque Gulick se refería a los 

elementos de la administración.  Respecto a la coordinación consideraba 

que si la subdivisión del trabajo es indispensable, la coordinación es 

obligatoria. 

Dicho de manera concisa: en la perspectiva de las teorías de la administración 

y de la organización, la coordinación constituye el principio que sustenta 

todo esfuerzo asociado. Aunque cuando se forma un grupo para un 

propósito determinado, se tiene el fundamento físico de la organización, el 

principio que realmente debe presidir la acción conjunta es la coordinación.  

Uno de los supuestos básicos en este sentido, es que cuanto mayor es la 

organización como entidad social y la división del trabajo, tanto mayor es 

la necesidad de coordinación para asegurar la efi ciencia de la organización 

en su conjunto. De la misma manera, la coordinación es un elemento 

recurrente en diferentes concepciones del proceso administrativo y de las 

tareas que todo administrador público o privado debe llevar a cabo.
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2.3.2 COORDINACIÓN SECTORIAL E INTERSECTORIAL

La creciente complejidad de las actividades realizadas por el Estado se 

ha traducido en la creación y redefi nición de diferentes ministerios o 

dependencias de gobierno a los que se ha encargado el despacho de 

los diferentes asuntos.  La confi guración del conjunto de dependencias y 

organismos auxiliares del poder ejecutivo, ha sido refl ejo de la naturaleza 

y desarrollo -en términos de aumento, especialización o disminución- 

de las responsabilidades estatales. A la gestión de los asuntos clásicos 

relacionados con la recaudación y distribución de ingresos, la integridad 

territorial, el mantenimiento del orden público y la salvaguarda de la 

seguridad nacional, se suman gradualmente tareas para la promoción de 

la economía, la agricultura, el comercio y la provisión en gran escala de 

servicios de salud y educación. La dinámica de los compromisos asumidos 

por el Estado de Bienestar, a partir de la Segunda Guerra Mundial, impactó 

el número y complejidad interior de los ministerios centrales.  

En semejante contexto, uno de los rasgos fundamentales que caracterizan 

al aparato estatal es la signifi cativa heterogeneidad de sus estructuras 

administrativas; aun cuando en apariencia el conglomerado en su 

totalidad se puede presentar al mundo exterior como un frente unido, 

en realidad constituye un universo fragmentado de entidades que 

destinan gran cantidad de energía a defender sus jurisdicciones, a 

delimitar sus responsabilidades, a incrementar su infl uencia y mantener 

sus prerrogativas.  Nada extraño hay en ello, ni se trata de un fenómeno 

distintivo de las organizaciones públicas.  Para Meny y Knapp: “[…] todo es 

un lejano lamento del mito de una administración unida bajo el mando de 

las autoridades políticas o del modelo weberiano de burocracia”.128

Advierten de paso, que lo anterior no supone que los agentes involucrados 

se encuentren en una posición de iguales.  Aunque jurídicamente pueden 
128 Meny Yves y Andrew Knapp (1993). Government and politics in Western Europe, Oxford University Press, 
New York, p. 278.
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ser equivalentes, algunos ministerios no lo son en términos políticos. Por 

ejemplo, el predominio habitual de las administraciones tributarias: su 

posición estratégica, su infl uencia en la imposición de contribuciones y en 

el fi nanciamiento, les confi ere un importante grado de control en todas las 

áreas de política.

Al tratar el problema de la desarticulación sectorial e intersectorial que 

afecta a las administraciones públicas de países en desarrollo, Kliksberg 

considera que los ministerios responsables del desarrollo social como el 

de educación o el de salud, se encuentran habitualmente dentro de los 

sectores más atrasados en el aspecto gerencial.  Estas entidades, presentan 

modelos de viejo cuño que se distinguen por su apego a la jerarquía, 

verticalidad y rigidez.  En adición a ello, en la gran mayoría de los casos, tales 

ministerios no intervienen, salvo en contadas excepciones, en los ámbitos 

donde se adoptan las políticas sobre temas cruciales como las decisiones y 

prioridades de inversión o sobre los ajustes de carácter presupuestal.129  En 

lo que hace a su dimensión interna, es decir, de la coordinación del sector 

hacia dentro, la defi ciente articulación de los ministerios e instituciones que 

conforman el sector social constituye una de las razones fundamentales de 

la debilidad de este tipo de sectores frente a los sectores económicos. 

Un concepto de sector

Procedente del latín “sectus”, la palabra sector signifi ca “parte, división 

o porción”.  En las Matemáticas alude por un lado, a la porción esfera 

delimitado por dos radios que incluye el arco del círculo, por otra, a un 

instrumento de medición consistente en dos reglas conectadas y unidas, 

cada una graduada con varias escalas.  En el ámbito militar, describe la 

división de una posición defensiva bajo la responsabilidad de una unidad o 

grupo militar.  En sentido amplio, designa un grupo de personas que forman 

129 Kliksberg, Bernardo (1997). “Gerencia social: dilemas gerenciales y experiencias innovativas”. En: 
Kliksberg Bernardo (comp.). Pobreza. Un tema impostergable. Nuevas respuestas a nivel mundial. PNUD-
FCE, México, pp. 97-98.
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parte de la sociedad o de la economía: “el sector público”, “sector privado”, o 

más específi camente el “sector de la manufactura”.

Con el propósito de destacar el contexto y el tipo de relaciones que 

establecen las organizaciones involucradas en la producción de un bien 

o prestación de un servicio, Scott y Mayer defi nen al sector social, como sector social, como sector social

el conjunto de organizaciones que actúan en la misma área las cuales se 

caracterizan por la similitud de sus servicios, productos y funciones. Quedan 

comprendidas en un sector, las instituciones que inciden de manera crítica en 

el desempeño de las organizaciones focales entre las que se encuentran los 

proveedores, clientes, dueños, reguladores, fi nanciadoras y competidoras.130

El concepto de sector sugiere la existencia de sistemas organizacionales 

funcionalmente diferenciados.  Por otra parte, el adjetivo social procede del social procede del social

supuesto de una amplia participación de actores en un sector, que puede 

incluir desde actores locales, nacionales e incluso internacionales.  Desde 

este punto de vista, el sector puede ser defi nido como un sistema que 

incluye todas las organizaciones públicas y privadas que dentro de una 

sociedad, proporcionan un determinado bien o servicio.  

Los límites de un sector se establecen en términos no geográfi cos, sino 

funcionales: las organizaciones en un sector están interrelacionadas 

funcionalmente aun cuando puedan encontrarse distantes una de la otra. 

Hablar de sector, signifi ca reconocer que las organizaciones se vinculan 

con sistemas más grandes de relaciones, así como la forma en que se ven 

afectadas por ellos que la estructura y la conducta de una organización, 

dependen decisivamente de las características del sector en el que actúan.

130 Ver: Scott Richard y Meyer John (1999). “La organización de los sectores sociales. Proporciones y 
evidencias”, en: Powell Walter W. y DiMaggio Paul J. (comp.). El nuevo institucionalismo en el análisis 
organizacional, Colegio Nacional de Ciencia Política y Administración Pública-Universidad Autónoma organizacional, Colegio Nacional de Ciencia Política y Administración Pública-Universidad Autónoma organizacional
del Estado de México-Fondo de Cultura Económica, México. 
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Los sectores en la administración pública

En el campo de la administración pública, tradicionalmente un sector ha 

sido entendido como una de las partes en que ésta se divide, ya sea a 

nivel central o federal, para cumplir con una función o propósito que es 

inherente al Estado, y que ejerce a través del jefe de gobierno.  Básicamente 

un sector se integra por un conjunto de entidades con actividades afi nes, 

bajo la responsabilidad de un ministerio a través del cual se planean, 

coordinan y evalúan las acciones necesarias para cumplir con los programas 

del gobierno.  En este sentido, la sectorización constituye la delimitación 

de funciones y competencias en grupos homogéneos de actividad para 

precisar responsabilidades, evitar duplicidad de funciones y permitir que las 

decisiones y acciones gubernamentales fl uyan de manera efi ciente.

La existencia de sectores tiene que ver en buena medida, con la división 

funcional en ministerios inspirada en el modelo weberiano que se instauró 

con las reformas napoleónicas en Francia que desde entonces infl uyó no 

sólo a países europeos, sino de diversas partes del mundo.  En la concepción 

weberiana, la sectorización constituye una de las características de la 

burocracia moderna.  En la burocracia, advierte Max Weber, “[…] existe el 

principio de sectores jurisdiccionales estables y ofi ciales organizados 

en general y normativamente, es decir, mediante leyes u ordenamientos 

administrativos”.131 En otras palabras, las actividades se encuentran repartidas 

de manera estable y delimitada como deberes ofi ciales. 

Así pues, hablar de sectores en la administración pública, es referirse a la 

acción que busca defi nir esferas de actuación, asignar responsabilidades 

no solamente entre los distintos ministerios, secretarías o departamentos 

de estado, sino entre los múltiples organismos públicos que mediante la 

sectorización, se encuadran e incorporan a un ámbito específi co de la acción 

gubernamental.  La sectorización aparece así, como una tentativa para 

131 Weber, Max 81985). ¿Qué es la burocracia?, Edit. La Pléyade, Buenos Aires, pp. 9-10.
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enfrentar las demandas de coordinación aumentadas por la desagregación 

de las estructuras ministeriales existentes en múltiples agencias que actúan 

más o menos en forma autónoma.132  Del mismo modo, esta complejidad 

de la actividad estatal pasa por mejorar también la coordinación entre 

los diversos sectores.  Las políticas gubernamentales en el campo social 

ejemplifi can con claridad esta necesidad, puesto que los numerosos factores 

que confi guran la pobreza y la marginación hacen imprescindible que los 

organismos implicados integren su acción a través de fórmulas de trabajo 

interorganizacional. 

Acosta Romero señala que la actividad de la administración pública, puede 

jerarquizarse o clasifi carse en diversos sectores: (I) la actividad encaminada 

al cumplimiento de los fi nes propios del Estado, así como la de las entidades 

y corporaciones que cumplen propósitos de carácter e interés público; (II) la 

relativa a la conservación de la entidad misma del Estado y su soberanía; (III) 

la acción del poder público en sus relaciones con otras entidades públicas, 

ya sean internacionales o de derecho interno; (IV) la actividad encaminada IV) la actividad encaminada IV

a mantener el orden jurídico y la seguridad interna e internacional; (V) la V) la V

gestión económica relativa a promover en todas las esferas de la economía 

el crecimiento a un ritmo adecuado, incluyendo en esta actividad la 

planeación y el derecho económico; (VI) provisión de los servicios necesarios 

para la ejecución de las leyes; (VII) la relativa a la recaudación, concentración 

y distribución posterior de los ingresos públicos; (VIII) la disposición, 

destino y manejo de los bienes que integran el patrimonio del Estado; 

(IX) las relaciones con sus funcionarios, empleados y trabajadores, desde IX) las relaciones con sus funcionarios, empleados y trabajadores, desde IX

su selección, entrenamiento, nombramiento, hasta la terminación de esa 

relación; y (Xrelación; y (Xrelación; y ( ) la actividad relacionada con los particulares en todos los X) la actividad relacionada con los particulares en todos los X

ámbitos. 133ámbitos. 133ámbitos.   El autor advierte que estos sectores no pueden considerarse 

limitativos, ni exhaustivos, ya que, la actividad de la administración pública 

132 Ver: Peters, Guy (1998). Managing horizontal government: The politics of coordination, Canadian Centre 
for Management Development, Ottawa.
133 Acosta Romero, Miguel (1983). Teoría General del Derecho Administrativo, Porrúa, México, pp. 366-367.
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es cambiante y puede entrañar un mayor contenido en algunos casos, o 

restringirlo en los menos.  Conviene señalar que, en última instancia, el 

número de ministerios y sus atribuciones se encuentran determinados en 

las leyes ordinarias.

En opinión de Jiménez Nieto, el sector más que una realidad administrativa, 

trata de un concepto analítico, que representa la sumatoria de la acción 

pública y privada en cada uno de los compartimentos o estancos en que 

arbitrariamente puede dividirse la acción social.134  El sector –considera el 

autor– no es administrable, sino gobernable.  En virtud de que la acción del 

gobierno, más que administrativa, es intrínsecamente política: se administran 

las instituciones y se gobiernan los sectores. 

El criterio por que generalmente se determina a cual de los sectores 

pertenecerá un determinado organismo, es el tipo de producto institucional; 

sin embargo, hay otro criterio para establecer si una institución puede o no, 

ser objeto de sectorización.  De modo que, cuando el producto constituye un 

fi n último, la institución se sectorializa; cuando este producto representa un 

medio para la obtención de otros fi nes, la organización no es sectorizable, lo 

que no impide que pueda formar parte de sistemas administrativos que en 

su noción amplia o macro suponen modos de relación interorganizacional 

que alcanzan a varios ministerios y organismos públicos, con o sin 

productos institucionales similares.135 Al enfocar las cosas de esta forma, 

un ministerio de transportes o una empresa pública de electricidad son 

entidades sectorizables, respectivamente bajo transporte e industria; los 

productos institucionales generados por sus órganos de línea entre los 

que se encuentran la regulación del tráfi co aéreo y marítimo, construcción 

de carreteras, producción y distribución de energía eléctrica en zonas 

134 Garnier Leonardo, op. cit. p. 15.
135 Jiménez Nieto,Juan Ignacio (1960). Política y Administración, Tecnos, Madrid, 1970, p. 33. 
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no rentables para la actividad privada, representan productos últimos 

demandados por el grupo social y justifi can su existencia misma como 

entidades públicas.  

El ministerio de hacienda tiene en cambio, una función de línea -que 

incluye establecer y recaudar impuestos, la contratación de préstamos, la 

formulación presupuestaria, la administración de la tesorería fi scal-, que 

no proporciona fi nes últimos a la comunidad, sino medios o insumos para 

que otras entidades públicas los obtengan.  En este sentido, se considera 

que su actividad no forma parte de un sector, sino de un sistema, del 

sistema fi nanciero.  En el mismo caso, se encontraría una ofi cina federal 

de servicio civil, cuya función de línea sería la de regular el proceso de de servicio civil, cuya función de línea sería la de regular el proceso de de servicio civil

selección, nombramiento o promoción de los funcionarios públicos que 

representan los recursos humanos utilizados por las demás instituciones, 

esta ofi cina no es parte de ningún sector, sino del sistema de administración 

de personal, destinada, junto con las ofi cinas centrales de los demás sistemas de personal, destinada, junto con las ofi cinas centrales de los demás sistemas de personal

administrativos, a establecer, regular o controlar la provisión ordenada 

de recursos humanos, materiales, fi nancieros o formales al universo de 

entidades públicas. 

De este modo, es práctica común la creación de instancias -ubicadas 

usualmente entre el jefe de gobierno y los ministros como unidades centrales 

de gestión-, con las cuales se busca asegurar la coordinación central de 

algunas actividades generalmente relacionadas con los diferentes aspectos 

de la administración pública que requieren un tratamiento uniforme como 

la gestión fi nanciera o la gestión de los recursos humanos y, en los que 

intervienen varios organismos.  Lo anterior, explica la creación de grupos de 

trabajo o comités interministeriales ad-hoc encargados de estudiar asuntos ad-hoc encargados de estudiar asuntos ad-hoc

de interés especial, de tratar todos los problemas que surgen al respecto y 

de coordinar las políticas sobre ellos. En estos órganos, generalmente de 
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carácter colegiado, se trata un amplio abanico de cuestiones que atañen a 

diferentes ministerios.

La política sectorial

En este orden de ideas, la formulación prioritaria en cuanto a costos 

de oportunidad de los bienes y servicios a ser producidos en un sector 

determinado, constituye la política sectorial.  La política educativa, la 

sanitaria, la agraria, la industrial o la comercial aparecen así, como un 

conjunto coherente de prioridades capaces de optimizar la relación 

insumo-producto del conjunto de instituciones sectorizadas.  La política de 

un sector puede ser defi nida como la conducta que asume el Estado con 

la intención de articular efectivamente las acciones de las dependencias 

y entidades públicas que concurren a la ejecución de una misma materia, 

bajo la coordinación de un ministerio legalmente encargado de fi jar las 

directrices y orientaciones necesarias para dar coherencia a las políticas 

gubernamentales y evitar con ello, la contradicción de acciones dentro de 

un mismo sector de actividad.136  

La formulación de la política sectorial es una responsabilidad 

intrínsecamente política vinculada a la noción de política nacional, que 

representa el escenario donde actúan los distintos sectores de la actividad 

gubernamental.  La expresión formal de esta política, se halla contenida 

ordinariamente en un plan nacional cuya elaboración corresponde al 

jefe de gobierno.  Por su naturaleza y esfera de infl uencia, el plan nacional 

“norma” al conjunto de programas institucionales, sectoriales y regionales.

En México, por ejemplo, en el contexto del denominado Sistema Nacional 

Planeación Democrática (SNPD), el Plan Nacional de Desarrollo defi ne los 

propósitos, la estrategia general y las principales políticas del desarrollo 

136 Presidencia de la República (1982). Glosario de términos administrativos, CGEA, México, p. 26.
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nacional, e indica los programas de mediano plazo que deben elaborarse para 

atender las temáticas y prioridades económicas y sociales del mismo.  Este 

plan es el marco orientador de todos los demás instrumentos del sistema de 

planeación.  Su contenido de acuerdo con la Ley de Planeación, incluye: los 

objetivos nacionales, estrategias y prioridades del desarrollo del país como 

un todo; las previsiones sobre los recursos a utilizar; la determinación de 

Instrumentos y responsables de su ejecución, y los lineamientos de políticas 

de carácter global y regional.  La ley obliga al jefe del Poder Ejecutivo Federal 

a elaborar y dar a conocer el plan dentro de los seis primeros meses a partir 

de la fecha de inicio de cada gobierno.

El establecimiento de una política sectorial, supone una acción social de 

naturaleza política y, por tanto, que los encargados de formularla son órganos 

esencialmente políticos cuyo análisis, nos traslada al campo de la ciencia 

política a través del estudio de los poderes del Estado, niveles de gobierno, 

partidos y grupos de presión:  la interacción de estos órganos de decisión y 

gestión política se traduce en la acuñación, expresa o tácita, de cada política 

sectorial.  La acción social del conglomerado de organizaciones y procesos 

formales o informales que conforman un sector, gravita singularmente 

sobre un personaje que posee formalmente, la autoridad y responsabilidad 

de formular la política sectorial: el ministro o secretario del ramo o sector.137 

Cualquiera que sea el régimen político concreto que se analice, las variantes 

sobre el origen, autonomía o extensión de su poder, no desvirtúan el hecho 

primordial de que en todo caso la labor fundamental del ministro, reside 

en formular la política del sector que gobierna y responsabilizarse por los 

criterios prioritarios que guiarán el comportamiento de las instituciones que 

integran dicho sector. 

137 Lamothe caracteriza a los ministros en una doble dimensión como político y departamental head
aludiendo a dos esferas de responsabilidad: la política y la administrativa. Ver: De Lamothe A. Dutheillet, 
“Ministerial cabinets in France”, Public Administration, p. 365.
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La coordinación en el escenario sectorial comprende la articulación entre 

las estrategias y políticas, tanto a nivel micro y macro como la correlación 

entre las políticas y estrategias de ambos niveles.  Establecer y coordinar 

las políticas a nivel macro como la económica por ejemplo, que supone 

la articulación entre el ministerio de hacienda o fi nanzas y los bancos 

centrales, que si bien comparten el interés en una economía estable, cada 

uno puede tener una inclinación particular sobre el modo de lograrlo: 

ya sea por el lado de la política fi scal, o a través de la política monetaria.  

Estas políticas suponen signifi cativos esfuerzos de coordinación interna, 

por ejemplo en el caso de la política fi scal, se requiere articular lo que 

respecta al monto y asignación del gasto entre sus diversos componentes, 

lo relativo a la política de ingresos, así como, su impacto diferencial sobre 

los sectores económicos.  Es menester afrontar también los problemas de 

compatibilidad de las estrategias y políticas macroeconómicas con aquellas 

que a nivel microeconómico buscan incidir en los mercados y en la evolución 

de los distintos sectores productivos.  Una política arancelaria que puede ser 

completamente sensata dentro de la estrategia de apertura comercial, puede 

acarrear graves problemas de desequilibrio fi scal en países cuya estructura 

tributaria depende fuertemente de los impuestos al comercio exterior.  Lo 

mismo, la elevación de las tasas de interés, medida razonable en términos de 

los programas de estabilización macroeconómica, puede poner a la deriva 

los esfuerzos de reactivación de la producción, o de determinados sectores 

económicos como el de la construcción.  

Por tanto, aunque corresponda a cada ministerio formular la política del sector, 

la defi nición de metas o tareas debe hacerse reconociendo las intersecciones 

con otros ministerios.  La especifi cación de metas multisectoriales puede 

contribuir a hacer más efi ciente el proceso de toma de decisiones, 

igualmente a identifi car las necesidades de coordinación y apoyo de los 

programas más importantes.  En el área social, el tipo y desarrollo de los 

factores que confi guran los problemas en este campo, demandan políticas 
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públicas que tomen nota de la naturaleza estructural de estos problemas, 

una actuación aislada y focalizada sobre un determinado factor puede 

reducir signifi cativamente las posibilidades de incidir en ellas. 

De este modo, el que una política sea coordinada por un ministerio u otro, 

puede determinar el énfasis que prevalecerá en el manejo de la misma.  

Por ejemplo, una política sobre las drogas que dependa del ministerio 

de seguridad o del ministerio de salud, refl eja el enfoque que el gobierno 

busca dar al problema: prioridad en el impacto que en términos sanitarios 

y sociales tiene el consumo de estupefacientes, o bien, la reducción de la 

oferta a cargo de los cuerpos de seguridad del Estado.

En el primer caso, como parte de la órbita de sanidad, se tendría como 

prioridad la prevención:  actuar sobre jóvenes y grupos vulnerables, mejorar 

los sistemas de información, revisar los indicadores que permitan conocer 

la situación del problema y como va cambiando, desarrollar la investigación, 

la clínica, la básica y muy especialmente la epidemiológica. En el segundo 

caso, podrían esperarse acciones persecutorias, de disuasión y combate 

al narcotráfi co. Sin embargo, una alternativa u otra, suponen difi cultades 

difíciles de gestionar sin la ayuda de políticas educativas; el manejo 

integral del problema impone considerar la participación del ministerio de 

educación en la parte de prevención.  En las escuelas, los profesores pueden 

jugar un papel clave en transmitir la percepción del riesgo, a niños y jóvenes 

porque conocen su lenguaje y sensibilidad; tarea de enorme importancia 

en el contexto actual donde pareciera haber una mayor tolerancia social 

respecto a la droga.138 Además de su naturaleza multisectorial, políticas 

como estas, que atienden asuntos de escala e interés nacional, deben 

comprender una estrecha coordinación y colaboración con las autoridades 

138 Ver nota periodística: Benito Emilio (2004). “Entrevista a Carmen Moya García [Delegada del Gobierno 
para el Plan Nacional sobre las Drogas]”, Diario El País, Madrid, 19 de septiembre. 
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locales que tienen competencias transferidas, lo mismo que con la sociedad 

civil a través de la familia y de organizaciones no gubernamentales [ONG s].

Al hablar de la necesidad de llevar a cabo una gestión interorganizacional 

de los programas sociales, Kliksberg advierte que en muchos países en 

desarrollo las estructuras estatales se encuentran diseñadas y orientadas 

a una acción sectorial aislada, afi rma que se pone un gran celo en trazar 

fronteras estrictas entre los ministerios, delimitando formalmente con gran 

detalle, cuál es el ámbito que corresponde a los mismos. Cada uno de los 

cuales, defi ende duramente su jurisdicción, tratando desde luego, de que 

los otros no la invadan: “predomina toda una cultura de corte feudalista

que va en contra de la lógica de la problemática social”. De igual modo, 

advierte que coordinación no sólo es deseable, también es imprescindible 

para poder actuar seriamente sobre las múltiples formas de la pobreza y de 

la vulnerabilidad: “[…] si los Ministerios, y agencias, no integran su acción 

a través de formulas interorganizacionales habrá un uso defi ciente de 

recursos, y resultados magros”.139 Al referirse a la necesidad de un abordaje 

multisectorial, Nuria Cunill considera que cuando varios actores intervienen 

en la producción de un bien o servicio, la cooperación –y no la competencia–

debe erigirse en el valor central.  Desde esta perspectiva, “[…] cualquier 

solución institucional que asiente la competencia y la fragmentación (en 

vez de la cooperación y de marcos de referencia transorganizacionales u 

holísticos) puede resultar reñida con los desafíos que plantea la creciente 

interconectividad en la solución de los problemas sociales”.140

Aunque la necesidad de coordinar las políticas económicas y sociales 

es evidente, durante mucho tiempo la relación entre ellas, se limitó a 

139Ver Kliksberg Bernardo (1997). “Como modernizar el Estado para el desarrollo social. Elementos para 
la refl exión”. En: Kliksberg, Bernardo (comp.). Pobreza, un tema impostergable. Nuevas respuestas a nivel 
mundial, PNUD-Fondo de Cultura Económica, México. mundial, PNUD-Fondo de Cultura Económica, México. mundial

140 Cunill Grau, Nuria (1997). Mercantilización y neo-clientelismo o reconstrucción de la Administración 
Pública. Retos de las reformas de segunda generación, CLAD - Nueva Sociedad, Caracas, s.p.

civil a través de la familia y de organizaciones no gubernamentales [ONG s].



Premio IAPEM 2005 El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

Hacia un Estado Federal Coordinado

143

combinar una política económica centrada en resolver los desequilibrios 

macroeconómicos –como condición para alcanzar un crecimiento que, 

eventualmente se traduciría en mejores condiciones de vida y menor 

pobreza– con una política social cuyo principal objetivo fue el de compensar 

o mitigar el costo social que las políticas económicas asociadas a un ajuste 

recesivo y la apertura acelerada tienden a provocar. 

En síntesis, una “convergencia de desventajas” expresada en indicadores 

sociales estrechamente conectados entre sí, demanda el replanteamiento 

de los referentes que tradicionalmente han regido la acción pública.  La 

naturaleza de los diversos problemas a ser atendidos, cada vez más, pone 

en entredicho las estructuras y compartimentos convencionales existentes 

en las administraciones públicas.  Es necesaria una acción interministerial 

fl exible para responder en mejores condiciones a las necesidades de 

grupos indígenas, mujeres, inmigrantes, personas de la tercera edad, 

jóvenes y población en condiciones de pobreza, entre otros; o enfocados 

a cuestiones como la degradación de los ecosistemas, contaminación 

ambiental, delincuencia organizada, destrucción de recursos naturales, 

urbanización y metropolización, en tanto asuntos cuya resolución, pasa por 

adoptar medidas desde una perspectiva interinstitucional y multisectorial.

           

2.3.3 COORDINACIÓN INTERGUBERNAMENTAL

El tema de las relaciones intergubernamentales ha venido adquiriendo 

cada vez más importancia.  De forma inexorable, iniciativas públicas de 

escala nacional deben ser implementadas a través del involucramiento 

de numerosas organizaciones de distintos órdenes de gobierno con lo 

que una importante proporción de programas son en realidad resultado 

de los esfuerzos a este nivel.  El papel crucial de la gestión de importantes 

programas federales ha sido reconocido por especialistas quienes 

generalmente dan énfasis a la gestión intergubernamental.  Aunque esto 
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no signifi ca que la gestión de esta clase lo es todo, constituye sin duda uno 

de los factores críticos.  En el marco de un sistema de gobierno federal, el 

interés  en la relación entre gobiernos está relacionado con el surgimiento 

de lo que ha dado en llamarse “nuevo federalismo”, denominación acuñada 

en Estados Unidos por la administración Nixon que alude al reconocimiento 

por parte del gobierno central federal de que la resolución de los complejos 

problemas de una sociedad que deviene cada vez urbana, demanda de la 

creciente y responsable participación de los gobiernos subnacionales y 

locales, lo que ha llevado a una notoria expansión de las actividades y 

servicios que estos últimos proporcionan.

El fenómeno descrito por Walker como galopante intergubermentalización 

–galloping intergovernmentalization–, signifi ca que de manera progresiva, 

las relaciones de los gobiernos en sus diferentes niveles federal, subnacional 

y local son defi nitivas en la implementación de importantes políticas 

gubernamentales.141 La efi cacia fi nal de los procesos de decisión y puesta 

en práctica de políticas regionales o nacionales, dependen en gran parte de 

la capacidad de interacción y negociación intra e intergubernamental, es 

decir, del establecimiento y consolidación de un tejido relacional y funcional 

efi caz entre los distintos niveles de gobierno y dentro de cada uno de ellos.  

Visto de la periferia, en opinión de Ziccardi, los gobiernos locales deben 

entablar difíciles, complejas e interdependientes interacciones dentro de 

los aparatos gubernamentales, lo cual constituye uno de los principales 

rasgos del federalismo y motivo para atribuir especial importancia a las 

relaciones intergubernamentales, a la cooperación entre el gobierno 

central y las regiones y a la distribución de poderes y autoridad entre 

órdenes de gobierno.142  

141 Walker, David (1978). “A new intergovernmental system in 1977”, Publius, No. 8, Oxford University Press, 
Easton, pp. 112-113.
142 Ziccardi, Alicia (1995). “Federalismo y democracia para mejorar la calidad de vida de las ciudades”, 
Revista de la Universidad Nacional Autónoma de México, julio-agosto1995.



Premio IAPEM 2005 El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

Hacia un Estado Federal Coordinado

145

Aun cuando en la dimensión formal de los procesos de descentralización 

se tiende a la separación de atribuciones, responsabilidades y recursos, 

en la práctica, el establecimiento de relaciones intergubernamentales 

es inevitable por muchas razones, en especial por la propia complejidad 

actual de las políticas públicas.  De modo que, al margen de la división 

legal-formal del poder, las múltiples conexiones institucionales que exigen 

los programas implican la presencia de una dimensión territorial junto a las 

responsabilidades funcionales. 

Pero además de la cuestión fi scal, que tienen que ver con el monto 

distribución y obtención de las participaciones federales, que constituye 

sin duda, uno de los temas centrales en las llamadas “RIG”, los motivos de 

esta clase de interacciones, es porque a menudo no se descentralizan 

completamente todas las responsabilidades en una ámbito determinado de 

políticas, o porque cuando ello ocurre, la autoridad central suele mantener 

medidas complementarias o de control.  En esta línea, para Jacint Jordana, 

existen numerosos casos donde la descentralización no se ha realizado con 

la fi nalidad de construir un “modelo entrelazado de gobierno de niveles 

múltiples”, sino que ha sido producto de una mezcla de dos lógicas de cambio 

institucional muy distintas: por un lado la introducción de una estructura de 

separación de poderes, y por otro, la voluntad de los gobiernos centrales y 

los partidos políticos, de no perder completamente su control del proceso 

y de los recursos descentralizados.143 De este modo, en muchos países,  la 

143 Para Jacint Jordana, las relaciones intergubernamentales constituyen una dimensión muy importante 
de los procesos de descentralización, afi rmando que estas relaciones se encuentran muy afectadas 
por las características formales y el funcionamiento real del sistema político en los distintos niveles 
de agregación territorial.  Jordana encuentra una diferencia sustancial entre los Estados federales y los 
Estados unitarios.  Sus tradiciones políticas, y las capacidades “teóricas” de los gobiernos subnacionales 
difi eren en gran manera en los dos casos, aunque luego en la práctica puedan aparecer muchas 
similitudes entre ambos: “Hasta cierto punto, el Estado unitario tiende a ser mucho más controlador de 
los procesos de descentralización, una vez ya iniciados, que los Estados federales, los cuales, por su propia 
naturaleza constitucional, asumen mucho más naturalmente la nueva situación”. Ver: Jordana, Jacint 
(1999). La infl uencia de las relaciones intergubernamentales en los procesos de descentralización en América 
Latina, Documento de la VI Reunión del Centro Latinoamericano de Administración para el Desarrollo 
(CLAD), Santo Domingo, marzo.
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descentralización de la política social, se ha planteado en gran medida, 

sobre una hipótesis basada en una fórmula aparentemente contradictoria, 

en el sentido de que es necesario combinar altos niveles de autonomía 

local con un “gobierno central fuerte”, para que la descentralización pueda 

cumplir sus objetivos.  La puesta en práctica de esta fórmula, ha dado cabida 

a complejos esquemas de distribución funcional donde la concreción de 

las políticas y programas suele sustentarse en la participación intersticial 

de múltiples actores, cuya “operatividad” resulta imposible concebir sin el 

reconocimiento y gestión efectiva de las interdependencias, especialmente 

a nivel intergubernamental.  

En cualquier caso, las relaciones intergubernamentales constituyen un 

factor decisivo en los procesos de descentralización, la debilidad de los 

mecanismos de coordinación en este contexto, incide tanto en el diseño 

como en la implementación de importantes programas cuyo desarrollo ha 

de sustentarse en una estructura normativa y administrativa que involucra 

diversas esferas jurisdiccionales.

Caracterización de las relaciones intergubernamentales

Relacionados con la preocupación por mejorar la prestación de los servicios 

públicos, el origen del estudio y práctica de las RIG, tiene lugar en los 

Estados Unidos desde la década de los años treinta, aunque fue a fi nales 

de los setenta, cuando Deil S. Wright propone un análisis sistemático de las 

mismas. En su obra Understanding Intergovernmental Relations, presenta 

–con base en numerosos ejemplos–, sus fundamentos históricos, aspectos 

legales y conceptos centrales.  El propio autor, sugiere utilizar la defi nición 

que hace William Anderson del concepto de las RIG como un importante 

cuerpo de actividades o de interacciones que ocurren entre unidades 
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gubernamentales de todos tipos y niveles dentro del sistema federal.144

En palabras de Agranoff, “[…] las RIG trascienden las pautas de actuación 

gubernamental constitucionalmente reconocidas e incluyen una amplia 

variedad de relaciones entre el nivel nacional y el local, entre el nivel 

intermedio [estatal, regional o provincial] y el local, y/o entre las distintas 

unidades de gobierno local”.145

Birkhead por su parte, considera que esta clase de relaciones es el principal 

medio para llevar adelante los asuntos del gobierno interior.  Se refi ere 

a él como una “[…] serie intrincada y casi infi nita de relaciones entre el 

gobierno nacional, los de los estados, los de los municipios y los locales, así 

como entre los funcionarios de los mismos”.146 Según Dubnick y Romzek, 

toda labor de gobierno transcurre en dos tipos de escenarios, el de 

carácter intragubernamental que comprende aquellas instituciones que 

se ubican en el mismo nivel de gobierno, donde para el administrador 

público que se desempeña en el gobierno nacional, el congreso, las 

cortes, la Casa Blanca, y otras agencias son los componentes básicos del 

contexto intragubernamental.  El escenario intergubernamental incluye 

todas aquellas instituciones intergubernamentales que son externas a la 

jurisdicción primaria del administrador público pero que son pertinentes 

a su labor.  Para un funcionario nacional, esto incluiría cualquier Estado así 

como las instituciones locales con los que debe interactuar de acuerdo con la 

naturaleza de la dependencia u organismo para el que trabaje, “[…] para un 

administrador de la prisión estatal, las instituciones intergubernamentales 

144 Anderson William, Intergovernmental Relations in Review. Minneapolis, University of Minnesota Press, 
1960, p. 3., cit pos. Wrigth Deil S (1997). Para entender las relaciones intergubernamentales, Colegio 
Nacional de Ciencias Políticas y Administración Pública-Universidad Autónoma de Colima-Fondo de 
Cultura Económica, México, p. 68.
145 Agranoff Robert (1997), op. cit. pp. 127.
146 Birkhead S., Guthrie, “El cambiante sistema intergubernamental”. En: Martin Roscoe C. (Comp.) (1967). 
Administración Pública. Ensayos en honor de Paul H. Appleby, Herrero, México, p. 186.Administración Pública. Ensayos en honor de Paul H. Appleby, Herrero, México, p. 186.Administración Pública. Ensayos en honor de Paul H. Appleby
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pertinentes incluirían las cortes federales porque éstas pueden tener 

injerencia en los derechos civiles de los prisioneros”.147

El concepto de relaciones intergubernamentales tiene dos dimensiones 

básicas.  En primer lugar, hace referencia a relaciones que se establecen 

entre distintas instancias u órdenes territoriales de gobierno.  Al hablar 

de gobierno se entiende que involucran entidades políticas con cierta 

autonomía, por consiguiente, dichas relaciones no son esencial o 

necesariamente jerárquicas, aun cuando pueden ser asimétricas.  En este 

caso se encuentran las relaciones entre una instancia nacional y otra 

subnacional, entre ésta y una instancia local [un municipio], o entre la 

primera y ésta última.  La segunda dimensión, se refi ere a relaciones del 

mismo nivel territorial: estado-estado, municipio-municipio.148 De acuerdo 

con Wrigth, las RIG al conjunto de unidades gubernamentales, funcionarios 

públicos, la intensidad y regularidad de los contactos entre éstos, la 

importancia de las acciones, las actitudes, así como, la preocupación por 

cuestiones de política fi nanciera.149

En suma, las relaciones intergubernamentales son en todos los casos, 

relaciones de orden político que se establecen entre dos o más niveles 

de gobierno para participar en la consecución de objetivos comunes 

existiendo en mayor o menor medida autonomía en las decisiones; y se 

fundamentan habitualmente en disposiciones legales y generalmente, en 

los convenios celebrados entre los diferentes ámbitos de gobierno. 

147 Dubnick Melvin y Barbara Romzek (1991). American Public Administration. Politics and management of 
expectations, Macmillan Publishing Company, New York , pp. 158-159.
148 Méndez, José Luis (1997). “Estudio Introductorio”. En: Wrigth, Deil S., Para entender las relaciones 
intergubernamentales, Colegio Nacional de Ciencias Políticas y Administración Pública-Universidad 
Autónoma de Colima-Fondo de Cultura Económica, México, p. 9.
149 Wrigth, Deil S., cit. pos. p. 71.
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La coordinación intergubernamental en el federalismo

En este contexto, la coordinación intergubernamental es una cuestión propia 

de los sistemas federales donde cada nivel de gobierno esta encargado de 

responsabilidades y poderes diferentes.  Si bien en un sistema de ésta clase, 

la asignación de atribuciones a los distintos órdenes de gobierno se realiza, 

por un lado, en forma de exclusividad (selfgoverment), por el otro, adquieren selfgoverment), por el otro, adquieren selfgoverment

relevancia los ámbitos en los que la coordinación resulta imprescindible en 

la ejecución de un gran número de políticas o programas, particularmente, 

en la prestación de servicios públicos. No obstante, desde hace mucho 

tiempo se reconoce que la actuación de algunas funciones de gobierno 

se halla compartida por dos o más niveles del sistema federal, en muchos 

países es relativamente reciente la participación directa y en gran escala de 

los gobiernos subnacionales.  En virtud de las medidas de descentralización 

puestas en marcha, ha aumentado el número de los programas cuya 

realización depende de las relaciones intergubernamentales; con lo que 

al lado de los efectos positivos que se asocian a la descentralización, 

aumentan también los riesgos de incoherencia en la labor gubernamental. 

Dentro de este contexto, adquiere relevancia la articulación entre el ente 

descentralizado y las áreas centrales de la administración pública.  Al respecto, 

Jordi Borja considera que los niveles superiores de gobierno, “[…] deben 

tener los medios para cumplir funciones de coordinación y de compensación 

[pero no de tutela o control legal, cuando los entes descentralizados tienen 

autonomía y personalidad jurídica, que corresponden a los tribunales] 

pero los entes locales y regionales deben tener los medios para intervenir 

en la elaboración de la política general”.  Cabe señalar que para Borja, en la 

coordinación radica una de las claves de la descentralización moderna.150 El 

150 Jordi Borja ha señalado, que “Los entes territoriales en la medida que son representativos deben 
ser también responsables, es decir, responder ante sus ciudadanos. Nada se opone hoy en nuestra 
sociedad a un mayor intervencionismo económico de las administraciones regionales y locales: cuando 
lo hace el gobierno central no es por liberalismo sino por dirigismo. Es cierto que los desequilibrios y 
desigualdades exigen decisiones centrales de coordinación y compensación, pero aún es más lógico 
que los entes territoriales participen en estas decisiones”, en: Borja, Jordi (1986). “Transformaciones 
territoriales e institucionales en Europa”, Revista Mexicana de Sociología, Año XlVIII, No. 4, México, octubre-
diciembre de 1986, pp. 245, 249.
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desafío más importante del federalismo como ha escrito Merino, consiste 

en articular las relaciones intergubernamentales con claridad en las reglas 

y a salvo de confl ictos políticos interminables, el federalismo “[…] implica 

establecer criterios viables de coordinación entre las múltiples posibilidades 

distintas que ofrece el entramado [de gobiernos y sociedades locales] a la 

luz de los problemas, las necesidades y las expectativas también diversas 

de cada región”.151

Así las cosas, junto a la distribución de jurisdicción y autoridad entre los 

órdenes de gobierno que atienda el balance apropiado entre dos principios 

aparentemente contradictorios de unidad e independencia, el potencial de 

la descentralización parece residir en gran medida, en las posibilidades de 

lograr una coordinación intergubernamental efectiva como expresión de la 

forma en que dichos principios se compatibilizan en la práctica. 

Enfoques recientes en las relaciones intergubernamentales

Bajo la denominación de “administración intergubernamental”, Agranoff 

y McGuire152, dan cuenta de la existencia e importancia de una serie de 

“funciones compartidas” entre los funcionarios de los gobiernos en un 

sistema federal, que comprenden las actividades pertenecientes al campo 

de las relaciones intergubernamentales entre las que destacan el uso de 

sistemas de enlace y comunicación y el establecimiento de acuerdos.  

En esta clase de gestión, los actores relevantes son esencialmente los 

administradores y funcionarios públicos encargados de programas de 

diferentes sectores, aunque también pueden desempeñar un papel 

importante aquellos que se encuentran al margen del gobierno como 

organizaciones civiles y empresariales.

151 Merino, Mauricio (1996). “Hacia la (re)construcción del federalismo”, Revista Nexos, No. 217, México, 
enero.
152 Agranoff, Robert y Michael McGuire (2000). “Federalismo en Estados Unidos: administración desde la 
base”. En: El nuevo Federalismo en América del Norte, Centro de Investigaciones sobre América del Norte 
UNAM, México, pp. 86-88.
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Entre los enfoques para el análisis de este tipo de interacciones, se 

encuentra el modelo donador-receptor que plantea Pressman, quien luego 

de examinar la ayuda federal a las ciudades, señala que los participantes 

se necesitan mutuamente para alcanzar sus propios objetivos; por un lado 

el receptor necesita recursos, pero los donadores requieren proyectos 

fi nanciables y demandan de éste capacidad para la realización a nivel local; 

por otro, el donador no tiene el tiempo, los recursos, y en muchos casos, la 

autoridad para intervenir abiertamente en la jurisdicción del receptor: “El 

donador y el receptor se necesitan mutuamente, pero ninguno de los dos 

tiene la capacidad para controlar totalmente las actividades del otro. Por lo 

tanto, el proceso de ayuda toma la forma de una negociación entre grupos 

de actores, parcialmente cooperativos, parcialmente antagonistas”.153

El receptor tiene la opción de proceder de manera más estratégica para 

buscar el subsidio calculando los costos y benefi cios de cada programa 

en particular, por consiguiente, el énfasis administrativo se pone en los 

cálculos y la negociación –y no en el préstamo y la adaptación–, o en la 

elaboración de políticas y actos administrativos que puedan proponer los 

administradores.

Por su parte, Myrna Mandell propone el concepto de gerencia 

intergubernamental como una de las etapas más actuales de las RIG.  Con intergubernamental como una de las etapas más actuales de las RIG.  Con intergubernamental

base en las ideas de Deil S. Wrigth, defi ne este concepto a partir de tres 

características.  La primera, es que constituye un enfoque para la solución 

de problemas en la medida en que este tipo de gerencia es un proceso 

orientado a la acción, por lo que demanda de los gerentes la capacidad 

para formular y ejecutar estrategias de solución; la segunda, se refi ere a 

la necesidad de que el gerente comprenda cómo y porqué los niveles de 

153 Ver: Pressman, Jeffrey L. y Aaron Wildavsky (1998). Implementación. Cómo grandes expectativas 
concebidas en Washington se frustran en Oakland, Colegio Nacional de Ciencia Política y Administración concebidas en Washington se frustran en Oakland, Colegio Nacional de Ciencia Política y Administración concebidas en Washington se frustran en Oakland
Pública, Fondo de Cultura Económica, México.
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gestión se interrelacionan, así como, a la capacidad de éste para facilitar 

la intervención formal e informal entre las distintas instancias de gobierno 

en pos de metas comunes; y el tercer rasgo, tiene que ver con la necesidad 

de que el gerente posea o desarrolle una capacidad para trabajar en un 

entorno de redes interorganizacionales.154 Comprende de igual manera, la 

necesidad de que el gerente contribuya a construir relaciones y establecer 

lo que la autora denomina como áreas de confi anza y respeto mutuos. 

Mandell destaca que el papel del gerente público más que estar enfocado 

al cumplimiento de metas, deberá ser el de crear las condiciones para que 

dichas metas puedan cumplirse.

De la importancia dada a la coordinación intergubernamental, procede la 

afi rmación de Kliksberg en el sentido de que la gerencia de las relaciones 

de esta naturaleza, representa una perspectiva promisoria que requiere 

ser explorada más ampliamente.  En este tipo de gerencia “[…] se parte de 

que en general las organizaciones públicas nunca lograron sus objetivos 

en forma aislada; necesitan que otras entidades marchen en direcciones 

semejantes, porque la naturaleza y amplitud de esos objetivos requieren 

del concurso multiinstitucional”.155 La gerencia intergubernamental, hace 

hincapié en el logro de objetivos mediante la confi guración de redes 

interorganizacionales y en la importancia de crear relaciones sinérgicas 

entre las instancias que forman parte de ellas.

Las redes son estructuras de interdependencia que involucran a múltiples 

organizaciones o partes de ellas y en las cuales cada unidad no es una 

subordinada formal de las otras en arreglos de tipo jerárquicos.  Estas redes 

exhiben algún grado de estabilidad estructural y se extienden más allá 

154 Mandell, Myrna (1997). “Gerencia intergubernamental: una perspectiva revisada”. En: en Kliksberg, 
Bernardo (comp.). Pobreza, un tema impostergable. Nuevas respuestas a nivel mundial. PNUD-Fondo de 
Cultura Económica, México, 1997, pp. 178-182.
155 Kliksberg, Bernardo, “Como modernizar el Estado para el desarrollo social. Elementos para la refl exión”. 
En: Kliksberg Bernardo (1997), op. cit. 193.
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de los vínculos formalmente establecidos y de los lazos legítimos de las 

políticas.156

Al referirse al concepto de red intergubernamental Mandell advierte red intergubernamental Mandell advierte red intergubernamental

que se trata de una cuestión que incide en el trabajo que debe llevar a 

cabo el gerente público, por cuanto que este tipo de redes condiciona las 

posibilidades de trabajo colectivo en el sector público.  Defi ne a la red 

interorganzacional como las distintas acciones relacionadas por medio 

de un tipo de interacción y dentro de determinado contexto.  Al hacer 

un cruce entre los conceptos de gerencia intergubernamental y las redes 

interorganizacionales, concluye que el trabajo del gerente es lo que hace 

posible que la red más que una simple vinculación, se convierta en un “todo 

coherente” que dé sentido y congruencia a las acciones particulares que 

realizan las organizaciones para el logro de un propósito global.157 

Una constante en Mandell, es el énfasis en la ejecución de las políticas o 

proyectos públicos como resultado de las acciones puestas en marcha por 

una serie de instancias de distintos niveles y ámbitos de competencia.

En esta línea de argumentación, el enfoque de redes, ofrece también un 

marco conceptual útil para refl exionar sobre las confi guraciones de trabajo 

interorganizacional en la Administración Pública.  Perspectiva en la cual 

se les concibe como relaciones horizontales entre organizaciones que se 

apoyan mutuamente; pero donde ninguna de ellas puede obligar a las 

156 CLAD (2000). Redes Interorganizacionales y su gerencia en la Administración Pública, (Convocatoria de 
la II Cátedra Virtual), CLAD-UNESCO, Caracas, julio. 
157 Al detallar el tipo de trabajo a desarrollar por los gerentes públicos en las áreas de solución de 
problemas, comportamiento estratégico y redes de comunicación, Myrna Mandell considera que en el 
área de solución de problemas, el trabajo del gerente deberá ser el de coordinar los esfuerzos de una 
red interorganizacional para lograr la acción colectiva. En el área de comportamiento estratégico, el 
énfasis está en lo que la autora llama “la administración de las interdependencias” teniendo en cuenta 
que el trabajo colectivo en red, supone la existencia de perspectivas no sólo diferentes sino incluso 
contrapuestas. Finalmente, en materia de redes de comunicación se requiere que los gerentes dominen 
o tengan un conocimiento amplio de la estructura de las redes en las cuales se mueve. Lo que implica 
que debe identifi car al sistema total al que pertenece un proyecto en lo específi co. En Mandell Myrna, 
op. cit., pp. 175-176.
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otras al cumplimiento de acciones comunes.  Aun cuando las redes de este 

tipo pueden tener en un ministerio su punto de coordinación central, su 

confi guración deberá ser horizontal, teniendo como base de cohesión, no 

la jerarquía, sino la identifi cación de sinergias.  No obstante, aunque parte 

de la administración pública opera a través de actores que trabajan en 

redes que presuponen apoyo mutuo, en muchos casos ninguno de ellos 

puede obligar al resto de los participantes al cumplimiento de operaciones 

propias de las políticas o programas públicos.  

2.3.4 COORDINACIÓN ENTRE PODERES PÚBLICOS: EJECUTIVO-

CONGRESO

Como antes se mencionó, la coordinación es una premisa inherente al 

pacto federal en el sentido que, cuando dos o más soberanías acuerdan 

compartir ciertos poderes dan lugar a instituciones de gobierno común.  Es 

decir, al tiempo que a nivel local conservan atribuciones que se consideran 

importantes para atender asuntos peculiares de la región o para la 

identidad de comunidades identifi cadas con un territorio en particular, 

deciden establecer un gobierno central dividido en forma tripartita.  El 

objeto de esta precisión inicial, obedece a la necesidad de destacar 

la naturaleza compartida del gobierno federal. O sea, que surge de la 

voluntad concertada de varias entidades soberanas que acuerdan ceder 

poder a cambio de cooperación.  En esta perspectiva, la coordinación no es 

un asunto que se agote en el acto mismo del establecimiento de la unión, 

ni que tenga que ver exclusivamente con las relaciones entre el gobierno 

central y los estados miembros o entre estos últimos, sino un tema medular 

de las interacciones en el seno mismo del gobierno de la Federación. 

Hay que hacer notar entonces, que en un sistema federal el ejercicio 

del poder soberano observa una doble división.  La división vertical de división vertical de división vertical

competencias entre el Estado central y los estados constituyentes. Y, la 
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división horizontal, que alude a la separación de la autoridad del Estado en división horizontal, que alude a la separación de la autoridad del Estado en división horizontal

tres poderes: el poder de crear las leyes [legislativo], de ejecutarlas [ejecutivo] 

y de juzgar [judicial]. El conjunto de poderes de la Federación y los estados 

se encuentran limitados y sometidos al principio de frenos y contrapesos 

–checks and balances– en una situación de dependencia mutua, concepto 

defi nido por Montesquieu en El espíritu de las leyes de 1748, que desde 

entonces habría de convertirse en eje fundamental de la mayoría de las 

constituciones contemporáneas: “Para que no se pueda abusar del poder, 

es necesario que, para la disposición de las cosas, el poder frene al poder”.158

Es un principio que sigue vivo, porque alude esencialmente a la idea de que 

el ejercicio del poder concentrado tiende a derivar arbitrario y cancela o 

reduce signifi cativamente la aplicación de los controles institucionales.159

Lo que en contra de la opinión generalizada, como apunta Bobbio, 

separación de poderes no signifi ca que los tres poderes tengan que ser 

recíprocamente independientes, “sino que excluye la posibilidad de que 

quien detente todos los poderes de un determinado sector pueda detentar 

los del otro, quebrantando el principio de toda constitución democrática”.160

Es decir, que organismos políticos encargados de ejercitar el poder del 

Estado deben cooperar a fi n de cumplir con efi cacia las funciones que 

les han sido encomendadas.  En el contexto de estas consideraciones, y 

de acuerdo con la secuencia que sugiere nuestra perspectiva de análisis, 

el presente apartado explora la segunda de las divisiones mencionadas, 

específi camente la vertiente de interacción: ejecutivo-congreso.  

Aunque desde el punto de vista formal la constitución dispone con relativa 

claridad el papel que corresponde a los diferentes poderes públicos, y que 

en apariencia puede resultar sencillo, estructurar el poder ejecutivo en 

158 Montesquieu, Charles-Louis (1980). El Espíritu de las Leyes, Tecnos, Madrid.
159 Ver: Valadés, Diego (2003). Gobierno y congreso en México: necesidad de una relación simétrica, Instituto 
de Investigaciones Jurídicas de la UNAM, México, noviembre, s.p. 
160 Ver: Bobbio, Norberto (2002). Estado, gobierno, sociedad. Por una teoría política, Breviarios, Fondo de 
Cultura Económica, México.   
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ministerios, sectores y organizaciones con distintos grados de autonomía, 

en los hechos, la visión normativa dista mucho de los procesos reales.  El 

ejecutivo no es una autoridad completamente discrecional, ni los asuntos 

se pueden cortar tan nítidamente; las líneas entre las tareas, las funciones 

y las responsabilidades son frecuentemente desbordadas e imprecisas.  

La toma de decisiones comporta difíciles procesos de negociación entre 

numerosos actores con posiciones muchas veces imprevisibles.  Esta 

complejidad es irreversible, teniendo en cuenta la manera en que han 

venido evolucionando las interdependencias no sólo entre niveles de 

gobierno, sino entre las ramas del poder público. 

Hablar de coordinación entre poderes públicos requiere considerar la 

doctrina constitucional ortodoxa de la separación de poderes, donde la 

administración pública se ubica en la rama ejecutiva frente al reconocimiento 

de un rol incipiente en el proceso administrativo a los poderes legislativo y 

judicial: la administración pública es vista como “el lugar donde se hace el 

trabajo del gobierno”.161 En cuanto a la delimitación del objeto de estudio 

de la administración pública, Felix Nigro considera que se precisa examinar 

no sólo al Poder Ejecutivo, sino a éste en su interacción con las otras dos 

ramas tradicionales del poder público.  En la perspectiva de que administrar 

consiste en llevar a la práctica leyes que han sido aprobadas por el poder 

legislativo, el ejecutivo posee el poder administrativo: la administración 

pública es “lo que la rama ejecutiva efectúa”.  El poder judicial por su 

parte, se mantiene apartado decidiendo los casos que se plantean entre 

las partes privadas, pero, además, controlando a los funcionarios por sus 

actos inconstitucionales ilegales o arbitrarios.162  Al afi rmar que el objeto 

de estudio de la Administración Pública no sólo es el poder ejecutivo, sino 

161 Gulick, Luther (1937), “Science, values and public administration”. En: Gulick & Urwick (Eds.), Papers on 
the science of administration, New York: Institute of Public Administration, p. 191.
162 Cit. Pos. Sánchez González, José Juan (2001). La Administración Pública como ciencia. Su objeto y su 
estudio, Plaza y Valdés, México, p. 181.
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los poderes legislativo y judicial, en virtud de que existen interrelaciones 

que afectan, limitan y permiten el desarrollo de la actividad gubernativa, 

Sánchez González puntualiza sobre esta última rama del poder que: “Lejos 

de mantenerse aparte, el poder judicial ha sido desde hace mucho tiempo 

una fuerza que ha contribuido poderosamente a moldear la administración 

pública, faceta que viene acentuándose últimamente a medida que la 

opinión pública en general, los empleados de la administración, otras 

personas e instituciones presionan por sus derechos ante los tribunales”.163

Seidman por su parte, advierte que “No se puede tratar a la rama ejecutiva 

del poder como si existiera en forma aislada, se debe tomar en cuenta los 

vínculos entre la organización congresional y la organización ejecutiva”.164

Una de las razones más importantes de la interacción de dichos poderes, 

reside en la revisión, monitoreo o supervisión que ejerce el Congreso 

sobre el Ejecutivo y en general, sobre la implementación de las políticas 

públicas.  John Stuart Mill, fi lósofo británico, destacó de manera especial la 

importancia de la fi scalización a cargo del poder legislativo. Al referirse a 

lo que considera una función esencial de las asambleas de representantes, 

desde los consejos locales a los parlamentos nacionales, escribió en 1861:

“…lo propio de una asamblea representativa es observar y controlar al 

gobierno; echar la luz de la publicidad sobre sus actos; obligarlo a una 

completa exposición y justifi cación de todo aquello que es cuestionable; 

censurarlo si lo encuentra condenable, y, si los hombres quienes lo integran 

abusan de la confi anza.”165  

En el mismo sentido, Woodrow Wilson escribiría en 1885, que “…tan 

importante es la legislación como la vigilancia sobre la administración”.  

163 Ibid, p. 180.
164 Seidman Harold, op. cit. p. 286.
165 Stuart Mill, John (1961). Considerations on representative government Parker, Son and Bourn, London, 
p.104. 
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Para Wilson esta vigilancia se había incrementado en parte por el desarrollo 

del Ejecutivo y en parte por la propia evolución del Congreso.  Al analizar la 

racionalidad de esta tarea de vigilancia, resaltó la de educar e informar a los 

representantes y ciudadanos: 

“…aun más importante que la legislación es la instrucción y guía en asuntos 

políticos que el pueblo podría recibir de un cuerpo que mantiene los asuntos 

de interés nacional en una amplia discusión a la luz del día”.  

Considera responsabilidad de un cuerpo representativo, observar 

diligentemente dentro de cada asunto de gobierno y hablar mucho acerca 

de lo que ve: “…ésto signifi ca ser los ojos, la voz, y personifi car la razón y 

deseo de los votantes…la función de información del Congreso debe ser 

preferida a su función legislativa”.166     

    

Así pues, aunque el ejecutivo es el objeto fundamental de estudio de la 

disciplina y que no obstante, el federalismo descansa esencialmente en un 

intergubermentalismo construido a partir de relaciones del poder ejecutivo 

[inter-executive relations] y procesos de decisión en una doble trayectoria 

vertical y horizontal entre los gobiernos en sus distintos niveles.  Dicho de 

otro modo, los poderes legislativo y judicial han de ser estudiados en forma 

complementaria en aquellos aspectos que tengan incidencia en él.  Para 

nuestros propósitos la interacción que esto supone, representa otro de los 

importantes espacios donde se escenifi can los problemas de coordinación 

del gobierno contemporáneo.

La conexión ejecutivo-legislativo comprende una extensa, variada, compleja 

y cambiante serie de relaciones sobre temas que van de los nombramientos 

a las acusaciones y desde decisiones sobre políticas específi cas hasta 

acuerdos generales de carácter presupuestal.  Las técnicas y modos de 
166 Wilson, Woodrow (1981). Congressional Government: A Study in American Politics 1885, Houghton-
Miffl in, Boston, (reprint 1981), p. 297.
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vinculación cubren un amplio rango que lo mismo incluye contactos 

informales de carácter personal que grandes reuniones ofi ciales, al igual 

que investigaciones de adversarios sobre escándalos de diverso tipo, 

debates o escarceos poco edifi cantes y discusiones cordiales.  De acuerdo 

con el célebre Reporte Final del Comité Conjunto sobre la Organización del 

Congreso de los Estados Unidos, las relaciones entre los poderes públicos 

–confl ictivas o cooperativas, competitivas o concurrentes, de confrontación 

o de consenso– varían en el tiempo, dentro y entre las distintas áreas de 

política.167

Así, las percepciones sobre la interacción ejecutivo-legislativo admiten 

también un amplio espectro, hay quienes por ejemplo ven el confl icto 

entre los poderes como una condición necesaria y benéfi ca de control 

gubernamental, o incluso quienes la señalan como causa de la inefectividad 

del gobierno.  Sobre este punto en particular, hay coincidencia en señalar 

que en tiempos recientes la atención se ha enfocado sobre lo que se 

considera impactos adversos de la relación, resaltando la confrontación y 

la ausencia de cortesía y cooperación entre los representantes de ambos 

poderes. En un estudio elaborado en 1992 por el Panel sobre el Congreso 

y el Ejecutivo de la Academia Nacional de Administración Publica de los 

Estados Unidos, se afi rmaba que algunos de los grandes problemas del 

país no estaban siendo atendidos adecuadamente, señalando como 

una de las principales causas el bloqueo existente entre el Congreso y la 

rama ejecutiva del gobierno.  Enfrentados en un clima de desconfi anza, a 

menudo paralizados, y en una posición de alejamiento político permanente: 

“…frecuentemente su relación es más de adversarios que como socios 

responsables de gobernar”.168

167 Ver: Joint Committee on the Organization of Congress, Final Report, diciembre 1993.
168 National Academy of Public Administration (1992). Beyond distrust: building bridges between 
Congress and the Executive, Washington, D.C.,  p. 1. 
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Así las cosas, uno de los problemas más frecuentes, en que puede 

derivar la adopción del principio de separación de poderes, según Diego 

Valadés, consiste en el diseño de instituciones que tienden a bloquearse 

generando rupturas, de lo cual son expresiones la parálisis legislativa y la 

descoordinación entre Ejecutivo y Congreso. De ahí que la clave de los 

sistemas apropiadamente estructurados resida, no en una separación 

rígida de poderes, sino en una serie de arreglos que permitan que entre 

los órganos del poder se produzca una relación simétrica, conforme a la 

cual, se produzcan los equilibrios políticos que permiten a cada institución 

alcanzar sus objetivos, y que garanticen a los destinatarios del poder 

que no haya excusas en perjuicio de sus derechos. Para Diego Valadés, 

los juegos del poder por sí mismos representan riesgos para la sociedad, 

por lo que siempre será importante adoptar fórmulas que reduzcan al 

máximo las tensiones, fricciones y enfrentamientos que resultan de la 

naturaleza “agonística” o beligerante del poder.169  En este sentido, diseños 

constitucionales precarios afectan a los gobernados en términos de que 

además del eventual menoscabo de sus derechos dan lugar a omisiones 

que les privan de los satisfactores que el Estado está obligado a proveer.

Resumidamente, la democratización y pluralidad políticas se refl ejan en 

el mayor acceso de partidos de oposición a espacios de gobierno, al igual 

que en la existencia de los llamados “gobiernos divididos”, en los que por 

carecer de mayoría absoluta en las cámaras, el poder ejecutivo no tiene 

asegurado el apoyo del congreso. Sin duda, esto es una condición que 

benefi cia el control del gobierno y el seguimiento de las políticas públicas, 

pero representa también, el riesgo de hacer más lento e incluso paralizar 

169 “Por su naturaleza agonística, el poder genera enfrentamientos. Quienes luchan por permanecer en 
el poder o por acceder a él, sólo disponen de dos instrumentos a su alcance para alcanzar sus objetivos: 
los que ofrece la fuerza (política, económica, religiosa, social, mediática, militar, por ejemplo), y los 
que proporciona el derecho. El derecho por su parte, no excluye que los instrumentos fácticos sean 
utilizados, pero al menos ofrece reglas para la contención que, cuando son cumplidas, aseguran que no 
serán rebasados ciertos límites razonables y previsibles”. Ver: Valadés Diego, op. cit. pp. 1-2, 7. 
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el proceso decisorio de una administración pública que casi siempre llega 

tarde, contrastando con la dinámica y evolución de la vida pública.

2.4 LA ARTICULACIÓN “CON EL ENTORNO”

La dimensión que sugiere el título de este apartado en consonancia con 

la perspectiva analítica propuesta, parte del argumento elemental de que 

las instituciones de gobierno requieren de atender en forma simultánea 

relaciones en lo interno y con el entorno. Además del entrelazamiento 

intraburocrático, son igualmente signifi cativas las relaciones de la 

administración pública establece con el mundo circundante: agentes 

sociales no estatales, individuales o colectivos y entidades emplazadas en 

el ámbito internacional dados los intensos procesos de mundialización e 

integración regional que experimentan los Estados nacionales. Al primer 

escenario lo designamos como referente social, al segundo referente social, al segundo referente social referente 

internacional.  Ambos se tratan en las siguientes páginas. 

2.4.1 COORDINACIÓN SOCIAL: ARTICULACIÓN GOBIERNO-SOCIEDAD

La tesis básica que sirve para plantear un escenario social de coordinación 

gubernamental, es que la capacidad, y el patrón o estilo de gobierno han 

cambiado sustancialmente. Alejándose de la concepción tradicional para la 

cual gobernar era exclusivamente una actividad del sector público frente a 

un sector privado, no gubernamental, que se consideraba primordialmente 

como una fuente de insumos para el proceso de defi nición de las políticas. 

La propuesta del escenario social que se desarrolla en el presente inciso, no escenario social que se desarrolla en el presente inciso, no escenario social

elude el hecho que la administración pública forma parte de un sistema 

más inclusivo como es la propia sociedad; representa más bien, una noción 

que designa la coordinación que la Administración Pública establece con la 

sociedad en el diseño e implementación de las políticas.  
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Desde este punto de vista, por demás interesante resulta el planteamiento 

de Luis F. Aguilar, quien destaca la noción de coordinación social como 

una vertiente de interpretación inexplorada en la forma de entender y 

practicar la tarea de gobierno: ex post por sus efectos y ex post por sus efectos y ex post ex ante por su propia 

organización y pautas de operación. En el primer formato del Estado social, 

la administración pública coadyuvó al orden social y generó procesos de 

regulación cohesión, regulación y coordinación social, como consecuencia 

de los bienes y servicios que proveía a los ciudadanos, contribuyendo 

con ello a disminuir los confl ictos, la fragmentación social, los costos de la 

modernización económica, las conductas anómicas, y la tentación de seguir 

vías extrainstitucionales como medios de solución de los problemas.170 En 

esta óptica, la primera administración pública fue un importante factor de 

coordinación social por los males y problemas que logró evitar o contener.  

Por otra parte, en la medida que la (nueva) administración publica cuestione 

y supere su autorreferencia gubernamentalista e incorpore formas diversas 

de participación ciudadana, representativa y responsable como condiciones 

de operación, se convierte en una forma de coordinación social que 

contribuye al orden, acoplamiento y cooperación social, o sea, en una forma 

de coordinación ex ante.

En este horizonte, la participación aparece como uno de los retos y 

estrategias críticas en la transformación del Estado.  En política social, se 

acepta ampliamente que las reformas no son sustentables si la sociedad no 

se involucra en su diseño e implementación.  Se plantea con ello, la necesidad 

de sustituir los modos de relación autoritarios, por el ejercicio de una 

autoridad cuya legitimidad se sustente en la pertinencia de sus propuestas y 

en acciones que sean moldeadas por la participación de los distintos actores 

y sectores implicados.  

170 Aguilar Villanueva (1999), op. cit., pp. 140-146.
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De esta manera, la participación no solamente aparece como una vía para 

fortalecer el sistema democrático, sino como un instrumento al que se le 

asocian importantes posibilidades gerenciales particularmente en el área 

social. Para kliksberg la participación añade un “plus gerencial” a los proyectos 

en virtud de que ayuda a realizar detecciones correctas de las necesidades 

reales, genera ideas continuas sobre cómo mejorar la gestión del proyecto, 

aporta un control social en tiempo real de su ejecución. Provee un feed back

permanente y convoca a “hacer suyo” el proyecto por parte de la comunidad. 

Frente a las alarmantes tendencias en el área social, Kliksberg advierte que 

la sociedad civil tiene que ser un actor activo de la política social y hacerse 

responsable del problema.  La suma de Estado-sociedad civil a través de 

alianzas de todo orden los potencia mutuamente, amplia los recursos reales 

y maximiza las posibilidades de efectividad: “Lo que pueden hacer políticas 

públicas activa combinadas con el voluntariado, la responsabilidad social 

empresarial, la acción vecinal, el respaldo de las comunidades religiosas, la 

contribución de las universidades, es mucho más que los esfuerzos aislados 

de los actores”.171    

Acortar la brecha que separa al “demos” de las elites políticas constituye en 

la actualidad un propósito posible.  Robert Dahl sugiere como elementos de 

esta solución (I) asegurar que la información sobre los distintos programas 

de acción política –adecuada tanto en su nivel como en su forma, y refl ejando 

con exactitud el mejor saber disponible–, sea accesible sin difi cultades a 

todos los ciudadanos; (II) crear para todos oportunidades de acceso a la 

misma; (III) infl uir en la elección de los temas sobre los cuales se dispone 

de la información antes mencionada; y (IV) participar de modo signifi cativo IV) participar de modo signifi cativo IV

en los debates políticos.172  La factibilidad técnica de una solución como 

171 Kliksberg, Bernardo (2002). “Hacia una nueva visión de la política social en América Latina: 
desmontando mitos”, Papeles de Población, No. 34, Universidad Autónoma del Estado de México, 
octubre-diciembre, Toluca, p. 21. 
172 El autor advierte que sin un empeño consciente y deliberado del uso de esa tecnología en bien de la 
democracia, también puede ser usada para dañar los valores democráticos. Ver: Dahl Robert (1993). La 
democracia y sus críticos, Paidós, Buenos Aires, pp. 406-407.
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ésta reside, en buena parte, en las telecomunicaciones, a través de ellas 

virtualmente todos los ciudadanos pueden disponer de información 

–sobre las cuestiones públicas–, accesible de manera inmediata en forma 

y en nivel apropiados a cada ciudadano en particular.  Los sistemas 

interactivos en este campo, ofrecen la oportunidad de formular preguntas, 

realizar consultas y participar en debates con especialistas, elaboradores de 

políticas públicas y con otros ciudadanos.173  Para Dahl, la efi cacia de este 

proceso no requiere que todos los ciudadanos estén bien informados sobre 

cada asunto fundamental y obren en consecuencia, lo que se precisa es una 

masa critica de ciudadanos bien informados, lo bastante numerosa y activa 

como para estabilizar y afi anzar el proceso un público atento, un demos

bien informado y ampliamente participativo que podría expandirse hasta 

abarcar el demos en su totalidad.

Viabilizar la participación social por supuesto, no es sólo una cuestión 

técnica, aunque las innovaciones hoy día, abren un horizonte amplio de 

posibilidades en el campo de la comunicación, esto es tan solo una parte 

de la solución.  Lo difícil consiste en asegurar que los ciudadanos posean 

los recursos necesarios para participar en la vida política, lo cual tiene 

que ver, lo mismo con el acceso a empleo, bienes y servicios como con 

el fortalecimiento de la voz ciudadana.  Si esto no se logra, al menos dos 

consecuencias inmediatas se pueden desprender de ello: la exclusión no 

solamente impide que los ciudadanos participen en la vida política, sino 

que tomen parte de su propio desarrollo económico y social.  En este 

sentido, la exclusión social es contraria a la participación social e impide 

integrar y articular la acción colectiva en una sociedad. 

173 El autor se cuestiona sobre ¿cómo asegurar que la información tan fácilmente accesible al público 
sea la mejor con que se cuenta?; o bien, si ¿acaso las elites no podrían explotar las comunicaciones 
interactivas para manipular la opinión pública de modo de que sirva a sus intereses? ¿No será esta 
nueva tecnología una incitación permanente a que consoliden su posición de cuasi tutelaje, que ella 
misma ofrecía esperanzas de impedir?. Ver Dahl Robert, op. cit. p. 407.
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Frente a ello, el Estado tiene la responsabilidad de crear un ambiente 

que habilite y anime la participación de la sociedad civil, como parte 

de ello, el diseño de políticas públicas que movilicen el apoyo de la 

sociedad y potencien el capital social, generalmente se acepta que los 

logros en el desarrollo social, dependen de la capacidad de la gente para 

expresar sus demandas e involucrarse en una acción colectiva.  De lo 

que se trata, según Menéndez, es de crear un Estado moderno, capaz de 

asociar al individuo, a las decisiones públicas y, plenamente asociado a las 

decisiones privadas, cuando éstas repercutan en la vida colectiva.174 En este 

horizonte, la concertación conlleva la posibilidad de dirimir los asuntos 

controvertidos mediante los mecanismos de resolución de confl ictos 

previstos institucionalmente, al tiempo que se avanza en aquellos aspectos 

donde existen coincidencias.  Enfatizar la importancia de la concertación 

como estrategia, implica concebir que la dimensión y trascendencia de 

los cambios propuestos hacen imprescindible fortalecer la participación y 

compromiso del conjunto de actores.

La participación en programas sociales 

Existe un amplio consenso en que las reformas en la provisión de los 

servicios públicos no son sustentables si la población no forma parte 

de su diseño y ejecución, la mejora en la calidad de los servicios, supone 

el involucramiento de todos los actores en nuevas interacciones, 

comunicaciones y responsabilidades.  La participación tiene que ver con 

el proceso mediante el cual las personas tienen el poder para tomar la 

iniciativa y la decisión de formular e implementar actividades y programas 

que atañen a su futuro.  La participación aparece como una exigencia 

básica para lograr la efectividad y autosustentación de los programas 

sociales.  Esto, en otras palabras, signifi ca reconocer a la gente el derecho 

174 Menéndez, Antonio (1972). Comunicación social y desarrollo, Facultad de Ciencias Políticas y Sociales, 
Universidad Nacional Autónoma de México, México, p. 194.
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y la capacidad de crear y ser socia de su propio desarrollo.  Al cuestionarse 

sobre las posibilidades de lograr una reforma estatal integral que se ligue 

virtuosamente con una transformación incluyente de la sociedad, Reppeto 

considera que la compleja relación entre el Estado y sociedad puede ser 

interpretada, entre otras posibilidades, mediante el análisis de las principales 

políticas públicas, en tanto las mismas expresan el accionar de actores 

fundamentales.175

En la actualidad, el creciente interés mundial por la participación, proviene 

de la creencia de que ésta favorece el desarrollo de nuevos conocimientos, 

habilidades y actitudes en los distintos actores así como el logro de 

importantes metas de carácter: ideológico, debido a que el dotar de 

poder a las personas despierta un mayor interés y corresponsabilidad en 

las decisiones que les afectan; económico, porque al variar y ampliarse el 

rango de actores, se puede disponer también de un rango más amplio de 

fuentes de recursos, y eventualmente poder transferir algunos costos de los 

proveedores hacia los consumidores; político, por el lado de los gobiernos 

la participación contribuye a fortalecer la legitimación y hacer a la gente 

corresponsable de los problemas sociales, por el lado de las personas, a 

ganar porciones de poder en la toma de decisiones y en la asignación de 

recursos;  programático,  en la medida que facilita la realización de programas 

o proyectos para atención a la demanda, cobertura, relevancia, efectividad, 

efi ciencia, éxito, y sustentabilidad; y creativo, debido a que favorece el 

desarrollo de nuevos conocimientos, habilidades y actitudes que habilitan a 

los actores para una mejor participación.176

175 Reppeto, Fabian (2000). “¿Es posible reformar el Estado sin transformar la sociedad?: Capacidad 
de gestión pública y política social en perspectiva latinoamericana”. En: Revista del CLAD. Reforma y 
democracia, No. 16, febrero, p. 35. 
176 Shaffer, Sheldon (1994). Participation for educational change, A synthesis of experience, UNESCO, 
International Institute for Educational Planning, Paris, p. 22-23.
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Al referirnos a este tema, conviene advertir la existencia de una diferencia 

sustancial entre participación e involucramiento. La participación signifi ca 

que la comunidad tiene el derecho a ser parte de la acción y lo asume.  

Mediante el involucramiento, la comunidad es implicada o forzada a 

participar en la acción.  La participación es sin duda más que el simple 

involucramiento: va más allá de una respuesta reactiva o pasiva.

Distintas clases de participación

En las organizaciones, los niveles o tipos de participación se encuentran 

relacionados con las competencias concretas de las personas que participan 

dentro de la institución y con el tipo de tarea que desarrollan.  Debe admitirse 

también la existencia de decisiones que corresponden de manera exclusiva 

a las autoridades superiores.  De este modo, en una organización pueden 

existir diferentes tipos de participación.  Por ejemplo, Sheldon distingue la 

participación en función del acceso a la información, y por la intervención 

de los distintos actores en las etapas de implementación, consulta, decisión 

y el control de programas: (I) participación en la información, donde los 

involucrados son informados de las decisiones tomadas; (II) participación 

en la implementación de lo que otros han decidido; (III) participación en 

la consulta, luego de informar a los involucrados sobre las decisiones que 

se piensan tomar, se les pide su opinión para luego tomar la decisión; 

(IV) participación en la decisión, los involucrados son informados de las IV) participación en la decisión, los involucrados son informados de las IV

decisiones que se piensan tomar, se les consulta y las decisiones se toman 

en forma compartida; y (V) participación en el control, los involucrados V) participación en el control, los involucrados V

son informados de las decisiones que se piensan tomar, se les consulta, 

las decisiones se toman en forma compartida y, además, los involucrados 

participan del control y seguimiento de las decisiones y acciones 

comprometidas.177

177 Ministerio de Cultura y Educación (1996). “Procesos orgánicos de participación”, Revista Zona 
Educativa, Año 1 No. 8 MCE, Buenos Aires.
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En realidad, puede decirse que estos tipos de participación no son buenos

o malos en sí mismos, se requiere evaluar la pertinencia de cada uno de 

ellos, en función de la situación a la que se busca dar respuesta.   Así, el que 

existan diferentes niveles de participación no quiere decir pronunciarse por 

alguno de ellos como mejor que el resto. 

En el contexto de los procesos de provisión de bienes públicos, de acuerdo 

con Finot, la participación puede referirse a: decisiones democráticas 

sobre asignaciones para el suministro de los bienes y servicios; procesos 

administrativos para la ejecución y control de cumplimiento de las 

decisiones políticas; así como a mecanismos de mercado adoptados para 

dicha provisión.  En los dos primeros casos la participación puede ser 

directa o a través de representantes electos; en el tercero, sólo directa. Las 

primeras formas corresponden a la participación ciudadana; la tercera, a lo 

que Finot llama participación económica.  La participación ciudadana en 

las decisiones políticas no se reduce a la que se hace efectiva a través del 

voto, la consulta ciudadana o de organizaciones políticas, incluye también 

la que se canaliza a través de las organizaciones sociales; lo mismo puede 

decirse sobre la participación en la gestión administrativa.  De igual modo, 

la participación económica, se hace efectiva individualmente, mediante la 

concurrencia de organizaciones económicas y sociales en la provisión de 

insumos y bienes fi nales, o a través de la selección de proveedores directos. 

La participación ciudadana se realiza siempre referida a organizaciones 

estatales y no estatales, ya que, unas como otras pueden ser territoriales y 

funcionales.178

En suma, lo característico de las primeras dos formas de participación 

enunciadas, es que se refi eren a intereses generales y en consecuencia 

178 Finot, Ivan (1998). Elementos para una reorientación de las políticas de descentralización y participación 
en América Latina, CEPAL, p. 20.
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todos los ciudadanos de un territorio deben tener igual derecho a 

participar, mientras que en la última, la participación ocurre en torno a 

intereses particulares. 

La conexión entre descentralización y participación

Uno de los procesos asociados al cambio en la conformación de la acción 

colectiva, es la descentralización, que como ha escrito Kliksberg, “[…] 

puede ser en general la gran vía de democratización de nuestra sociedad, 

que acerque el Estado a la comunidad”. 179 Cercanía, concebida como 

imprescindible en materia de programas sociales en la medida en que 

la formulación y ejecución de éstos, precisa captar la especifi cidad de las 

necesidades de cada comunidad y lo que sucede en ellas. Al advertir que 

no se debe convertir a la descentralización en un mito, ya que, si bien tiene 

importantes ventajas, entraña también riesgos, en opinión del autor, la 

descentralización de los programas sociales abre un relevante conjunto de 

posibilidades donde las mayores ventajas potenciales de la participación 

tienen un alto nivel de operatividad.

Si bien es una condición para la sustentabilidad de la descentralización, 

la participación activa tiene mayor viabilidad en espacios donde existe 

una descentralización signifi cativa. Así, en cierto modo, lo que se espera 

que produzca la descentralización es, a la vez, una de las condiciones 

fundamentales para su surgimiento y consolidación. De lo cuál, se 

desprende que los programas sociales que operan en estas condiciones 

facilitan dicha participación, sobre todo cuando éstos tienen lugar a nivel 

de la comunidad. 

179 Kliksberg, Bernardo, “Gerencia social: dilemas gerenciales y experiencias innovativas”, en Kliksberg 
Bernardo (1997), op. cit., 97-98.
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La participación aparece así, como la condición fundamental para que la 

descentralización contribuya a aumentar la efi ciencia en la provisión de 

bienes públicos.  La participación  que se refi ere a las decisiones tanto 

sobre gasto como sobre aporte local, hasta en los ámbitos territoriales 

más reducidos, incluyendo las organizaciones de base, donde se viabiliza 

la participación deliberativa directa y, a partir de ellas, se aplica el principio 

de subsidiariedad del Estado.180 Principio que implica aprovechar 

primordialmente capacidades actuales y potenciales de la sociedad 

civil para proveerse de bienes públicos y, que se ha denominado capital 

social. Categoría con la que se reconoce que el nivel y naturaleza de las 

interacciones entre personas y grupos son cruciales para el bienestar, y que 

por lo tanto el capital social tiene un rol muy importante en el desarrollo de capital social tiene un rol muy importante en el desarrollo de capital social

las políticas públicas.

En este mismo sentido, Evans aduce que la interacción sinergética gobierno-

sociedad puede ser uno de los elementos fundamentales para catalizar 

el desarrollo; la cooperación y las redes de compromiso cívico entre los 

ciudadanos pueden ser promovidas por entidades públicas y ser usadas para 

alcanzar el desarrollo.  Aunque esta sinergia se produce mejor en sociedades 

igualitarias con estructuras burocráticas coherentes, admite también que 

una relación de este tipo, es edifi cable inclusive en circunstancias adversas 

como las que prevalecen en los países en desarrollo.181 Al destacar el 

papel del Estado en este proceso, para Acuña, no hay experiencia histórica 

que muestre una sociedad civil fuerte y democrática sin que articule 

esta fortaleza con la de un Estado también fuerte. La dualidad del poder 

público [estatal y no estatal] muestra un círculo virtuoso dentro del juego 

democrático y se presenta como precondición de desarrollos inclusivos.182 

180 Finot, Iván, op.cit., p. 20.
181 Ver: Evans, Peter (1996). “Government Action, social capital and development: reviewing the evidence 
of synergy”, World Development, Vol. 24, No. 6, Great Britain.World Development, Vol. 24, No. 6, Great Britain.World Development
182 Acuña, Carlos (2002). “Empoderamiento y desarrollo inclusivo”, Revista Observatorio Social, No. 9,  Revista Observatorio Social, No. 9,  Revista Observatorio Social
Buenos Aires, mayo, p. 22.



Premio IAPEM 2005 El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

Hacia un Estado Federal Coordinado

171

Planteado así, cuando el Estado se debilita, no se fortalece la sociedad 

civil, sino que se polariza más el poder. Asumir esta bipolaridad como una 

relación de exclusión signifi ca su complementariedad. 

La comunicación gobierno-sociedad

La apertura de la organización al entorno se basa en su mayor o 

menor capacidad para establecer y mantener con éste –a través de la 

comunicación–, intercambios de información para conocer las necesidades 

y expectativas que ella puede satisfacer e informarle sobre sus servicios 

o productos. La efi cacia de las organizaciones se basa en la cooperación 

articulada de elementos especializados e interdependientes y, por tanto, 

en la efi cacia y exactitud de sus comunicaciones.  Al referirse al sentido 

social de la comunicación, luego de afi rmar que el grado de desarrollo de 

un individuo, organización o sociedad puede medirse por su capacidad 

para comunicarse consigo mismo y con el mundo que le rodea, Menéndez 

apunta que: “[...] La comunicación social permite promover el desarrollo 

por medio de la aportación de la energía individual al bienestar social, el 

ser por el dar que defi ne al homo participans y que se complementa con el 

homo consumens –el ser por el tener–, en combinación indispensable para 

perfeccionar el sistema social”.183

Entre las estrategias para impulsar las medidas de transformación del 

Estado, existe amplia coincidencia sobre la necesidad de fortalecer, no 

únicamente la articulación al interior del gobierno, sino entre éste y 

las personas, empresas, instituciones y demás actores en los diferentes 

ámbitos de la sociedad.  Ello requiere de instancias y procedimientos de 

comunicación que permitan el conocimiento público de la información 

183 Menéndez, Antonio (1972). Comunicación social y desarrollo, Facultad de Ciencias Políticas y Sociales, 
Universidad Nacional Autónoma de México, 1972, pp. 7-8.
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generada por el gobierno, así como el conocimiento por parte de éste, de 

las expectativas y reacciones de los diferentes grupos sociales.

No es necesario hacer demasiadas elucidaciones sobre la importancia y 

ventajas del proceso de comunicación gobierno-sociedad, la comunicación 

que permita el acceso público a la información generada por organismos 

públicos se revela como un espacio política o aun poco explotado.  Un 

mayor y mejor fl ujo de información desde los organismos públicos hacia la 

sociedad tienen benefi cios evidentes, “[...] En principio fortalece al sistema 

democrático en tanto contribuye a la formación de mejores ciudadanos.  En 

segundo término, provoca un sinnúmero de efectos secundarios positivos 

sobre el sistema social al transparentar los procesos colectivos en donde 

el estado tiene incidencia [...]”.184 Se admite en este sentido, que una mayor 

apertura de los organismos públicos permite mejorar el desempeño de los 

diferentes actores privados, pero también de los mismos decisores públicos, 

conformando un proceso de retroalimentación positiva imprescindible 

para una gestión pública moderna.

La comunicación gobierno-sociedad ha de ser concebida y ejercida 

entonces como un proceso bidireccional, en el sentido no sólo de lograr 

una sufi ciente difusión de las políticas ofi ciales, sino de poder captar las 

reacciones de los diferentes grupos que tienen interés en los asuntos 

públicos.  De la forma en que se articulen gobierno-sociedad dependerán 

muchas de las posibilidades y limitaciones para la puesta en marcha de 

programas sociales.  Las experiencias muestran que la sinergia es una 

herramienta demasiado importante para ser ignorada en las políticas 

de desarrollo y el Estado tiene un papel muy importante que jugar en 

la creación de condiciones que favorezcan el surgimiento de relaciones 

sinergéticas con la sociedad.

184 Ver: INAP (1997). Aportes para la agenda de la reforma del Estado. Derecho de los ciudadanos a acceder a 
la información existente en el Estado, Instituto Nacional de Administración Pública, Buenos Aires. 
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2.4.2 COORDINACIÓN SUPRANACIONAL

De ser una noción utilizada hace ya más de una década en ámbitos 

académicos especializados para referirse a la dimensión internacional de la 

economía, hoy día, el concepto de “globalización” cubre incontables procesos 

cuyas consecuencias alcanzan prácticamente todas las dimensiones de la 

vida social.  En semejantes circunstancias se produce un replanteamiento en 

el tipo de relaciones que los estados nacionales establecen con la sociedad 

civil, así como, con otros estados y sociedades nacionales.  Como parte de este 

proceso, tiene lugar una suerte de corrimiento de las fronteras funcionales 

entre las diversas esferas de la acción social.  En lo interno, determinados 

actores de gran capacidad económica, organizaciones no gubernamentales 

e instancias estatales locales se hacen cargo en forma creciente de la gestión 

de asuntos públicos.  En lo externo, una constelación de actores -gobiernos 

y empresas extranjeras, conglomerados multinacionales, organismos 

multilaterales- parece restringir o condicionar cada vez más, los espacios de 

decisión autónoma de los estados nacionales en un mundo globalmente 

interconectado.  

Así pues, al tiempo que el Estado nacional es afectado por un importante 

fenómeno de fragmentación endógena, en lo externo se articula 

crecientemente a la dinámica de entidades y sistemas supranacionales; 

instituciones que aunque formalmente tienen como objeto promover la 

cooperación, muy a menudo sus recursos y capacidad para producir políticas 

entran en confl icto con los intereses inmediatos de miembros individuales.  

Se traspasa con ello, la simple cooperación y se ingresa en el campo de un 

“supranacionalismo” cuyas implicaciones, chocan con las pretensiones de 

soberanía del Estado-nación. 

La tesis del “vaciamiento de las soberanías” planteada por Habermas, se 

apoya en el argumento de la existencia de problemáticas que ya no pueden 

solucionarse dentro de los marcos del Estado-nación, por lo que resulta 
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imprescindible proseguir con la ampliación de las facultades de acción 

política a nivel supranacional: la producción económica y su fi nanciamiento, 

la transferencia de tecnología, el tráfi co de armamento, el comercio de drogas, 

la criminalidad, así como los peligros estratégicos y ecológicos. 185la criminalidad, así como los peligros estratégicos y ecológicos. 185la criminalidad, así como los peligros estratégicos y ecológicos.  Aunque 

se reconoce que un orden social más justo y pacífi co no puede concebirse 

sin la capacidad de acción de instituciones internacionales –sobre todo sin 

procesos de coordinación–, al mismo tiempo se destaca que la globalización 

representa una amenaza a la, ya de por si, frágil cohesión de las sociedades 

nacionales. 

No muy distinto es el análisis de Robert Dahl, para quien el impresionante 

aumento de la escala en que se adoptan las decisiones, comporta una 

notoria reducción de la capacidad de los Estado nación para controlar las 

decisiones vinculadas con los asuntos relevantes que le importan. Así como 

el surgimiento del Estado nacional redujo la capacidad de los residentes 

de una zona para ejercer control sobre las cuestiones relevantes para ellos 

mediante sus gobiernos locales, así también la expansión de actividades 

y decisiones en el orden trasnacional restringe la capacidad de los 

ciudadanos de un país para ejercer control sobre las cuestiones relevantes 

para ellos mediante su gobierno nacional: en esa misma medida, los 

gobiernos de los países se convierten en gobiernos locales. De este modo, 

la vida económica de un país, su medio ambiente, su seguridad nacional y 

su supervivencia dependen, y lo harán cada vez más, de actores y acciones 

que están fuera de las fronteras nacionales no sometidas en forma directa 

a su gobierno.  Después de todo, para Dahl, la soberanía del Estado nación 

como lo fue la autonomía de la ciudad-Estado, fueron “más bien fi cciones 

que hechos concretos”, en el sentido de que los confl ictos internacionales, 

185 Haberlas, Jürgen (1993). Más allá del Estado Nacional, Fondo de Cultura Económica, México, pp. 183-186.
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las rivalidades, las alianzas y las guerras han demostrado hasta que punto la 

autonomía o soberanía de los Estados era incompleta.186

Así pues, la pertenencia a entidades o sistemas supranacionales, tiende a 

desvanecer los límites entre las políticas exteriores e interiores. Más y más, 

importantes acciones de las administraciones públicas nacionales de los 

distintos países parecen estar condicionadas por factores externos que por 

una voluntad endógena. Así las cosas, al tiempo que la descentralización 

replantea la relación entre el gobierno nacional y los gobiernos locales, 

la internacionalización trae consigo un creciente grado de apertura y 

vulnerabilidad de los Estados nación a fuerzas del contexto mundial.  Este 

fenómeno alcanza lo mismo a los gobiernos que a la sociedad, e introduce 

en las respectivas agendas, políticas y programas que son objeto de una 

coordinación supranacional.  

En esta misma línea de refl exión, para Oszlak la descentralización 

e “internacionalización del Estado”, son procesos simultáneos y 

complementarios.187 De forma que cuando a la delegación de autoridad 

a instancias supranacionales, se adiciona la transferencia de recursos 

y facultades decisorias a gobiernos locales y operadores privados, se 

produce una pérdida de competencias y capacidades decisorias tanto en 

el ámbito interno como respecto al ámbito externo: los Estados nacionales 

experimentan en muchos sentidos una especie de expropiación de su 

186 “La propia Atenas era algo más que una ciudad-Estado: regía todo un imperio, dependía en sumo grado 
del comercio exterior, participó a menudo en contiendas con otros países y en repetidas ocasiones buscó 
apoyo en algunos aliados. Roma fue un durante breve lapso una ciudad-Estado, pero la república nunca 
adoptó sus instituciones al expandirse. Lo mismo aconteció con los Estados nacionales, particularmente 
en Europa. Incluso la autonomía de Estados Unidos, aunque protegida por los océanos que le rodean, se 
vio reducida desde el comienzo por guerras o el peligro de que se desataran, las fuerzas internacionales 
(en su calidad tanto de país prestatario como prestamista) y el comercio internacional”. Ver Dahl, Robert 
(1993). La democracia y sus críticos, Paidós, Buenos Aires, pp. 383-384.
187 Ver: Oszlak, Oscar (1996). “Estados capaces: un desafío de la integración”,  Ver: Oszlak, Oscar (1996). “Estados capaces: un desafío de la integración”,  Ver: Oszlak, Oscar (1996). “Estados capaces: un desafío de la integración” Ponencia presentada para 
el Seminario-Taller: La función pública nacional y la integración regional, organizado por el Centro de La función pública nacional y la integración regional, organizado por el Centro de La función pública nacional y la integración regional
Formación para la Integración Regional (CEFIR), Montevideo.
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capacidad de decisión unilateral y autónoma sobre importantes aspectos de 

la gestión pública, 

Vale la pena mencionar que históricamente dos teorías contrarias 

entre sí, han dominado el debate sobre los procesos de integración en 

el ámbito de las relaciones internacionales: “intergovernmentalismo” 

y “neofuncionalismo”. En la primera, se argumenta que los gobiernos 

nacionales determinan la naturaleza y alcance de la integración, actuando 

como gatekeepers entre los sistemas supranacionales y los sistemas 

domésticos.  Los intergubermentalistas ponderan el rol que desempeñan los 

gobiernos en la defensa de las preferencias nacionales en un entorno que 

se distingue por las presiones crecientes hacia la conformación de políticas 

supranacionales; es decir, las políticas globales resultan de los compromisos 

entre Estados soberanos que son los actores clave mientras, los organismos 

internacionales como las Naciones Unidas o el Banco Mundial constituyen 

instrumentos de las políticas de los Estados.  En oposición a esta corriente 

teórica, para los neofuncionalistas las interacciones con el entorno mundial 

se traducen en una clara disminución del control de los gobiernos centrales 

en cuestiones relevantes para el Estado, considerando también un aumento 

en la participación de actores a distintos niveles.

Planteándolo desde otro ángulo, el establecimiento de formas de 

articulación supranacional de las administraciones públicas puede 

explicarse en gran medida por el fi nanciamiento externo del desarrollo 

social, donde la prestación de importantes bienes y servicios de carácter 

general, se sustenta en la cooperación internacional.  De esta forma, “los 

bienes públicos nacionales” se convierten cada vez más en “bienes públicos 

internacionales” –regionales y mundiales– y viceversa, de ahí que su gestión 

y los problemas asociados a ella, se trasladen de la esfera del interés nacional 

al internacional.  La necesidad cada vez mayor de la gestión concertada 

de políticas relacionadas a bienes y servicios públicos generales, se está 
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expresando en acuerdos trasnacionales sobre dichas materias en un número 

en rápida expansión. 

Deacon se refi ere a la “globalización de la política social” y a la “socialización 

de las políticas globales” para dar cuenta de un importante cambio en la 

naturaleza y orientación de las actividades de política social, que pasa 

de ser un asunto del sector estatal y no gubernamental al interior de 

un país, a ser un asunto de carácter supranacional.188  De esta manera, la 

competencia económica entre países pudiera estar llevando a trasladar 

los costos económicos de la protección social buscando con ello ser más 

competitivos claro, a menos que haya regulaciones supranacionales que 

lo desalienten. Las implicaciones de la presente fase de mundialización en 

la política social es un tema que no ha recibido sufi ciente atención, con 

excepción del análisis del supranacionalismo en contextos subglobales 

como la Unión Europea, donde se han abordado cuestiones relacionadas 

con el futuro de la democracia social escandinava en el marco del 

incremento de la competencia económica y de la “europeización”; o bien, 

como el examen comparativo de las tendencias de bienestar.  Sin lugar 

a dudas, una expresión de la globalización de la política social, es que las 

agendas de los encuentros entre países tratan cada vez más de cuestiones 

sociales y medioambientales 

El declive relativo del poder de los gobiernos nacionales frente a la movilidad 

global de los capitales desafía los tradicionales marcos de análisis de la 

política social de diferentes maneras. Para empezar, es esencial prestar mayor 

atención a actores supranacionales en las explicaciones sobre los cambios 

experimentados en este campo.  En segundo término, introduce nuevas 

cuestiones sobre el tema en al menos tres formas: regulación, redistribución 

y provisión.  La primera involucra aquellos mecanismos e instrumentos que 

188 Ver: Deacon, Bob (1997). Global social policy: international organizations and future of welfare, Sage 
Publications, London. 
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a nivel global buscan regular los términos del intercambio y operación de las 

empresas en nombre de los intereses de la protección social y de los objetivos 

de bienestar, que aunque a este nivel se encuentren en una etapa temprana, 

puede destacarse la regulación social de capitalismo practicada por la Unión 

Europea que puede ser aplicada con el tiempo en el global playing fi eld. La 

segunda forma, tiene que ver con la redistribución entre países que opera en 

la Unión Europea a través de organismos que aseguran cierto grado de apoyo 

a las regiones más atrasadas; es decir, mediante la transferencia de fondos 

de las regiones prósperas a las regiones menos desarrolladas. Finalmente, 

la tercera es la que se refi ere al hecho que las personas son dotadas de 

determinados derechos de ciudadanía por agencias u organismos que 

actúan a nivel supranacional: el Alto Comisionado de las Naciones Unidas 

para los Refugiados o el Consejo de Europa que faculta a los ciudadanos de 

la región a llevar a la Corte de los Derechos Humanos de Estrasburgo, si creen 

que sus derechos han sido afectados.

Por otra parte, la mayor parte del fi nanciamiento externo de los países 

“menos adelantados y otros países de bajos ingresos”, procede de fuentes 

ofi ciales y, para muchos de ellos, la denominada Asistencia Ofi cial para el 

Desarrollo (AOD (AOD ( ) constituye la principal, y prácticamente la única fuente de 

fi nanciación externa.  Razón por la que la asistencia ofi cial para el desarrollo 

tiene un papel decisivo en la ayuda a un gran número de estos países.  Se 

hallan consideradas en el rubro AOD las aportaciones de recursos a los 

llamados países en desarrollo, procedentes de fondos públicos, canalizados 

en forma directa mediante ayuda bilateral, o como ayuda multilateral, a 

través de organismos que tienen como fi nalidad contribuir al desarrollo 

de los países receptores y que son otorgados en concepto de donaciones o 

prestamos en condiciones preferenciales.  
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En general, la cooperación internacional en tanto transferencia de capital, 

generalmente asume dos modalidades. Por una parte, aquellas operaciones 

de préstamos realizados en condiciones de mercado, que no se contabilizan 

como AOD, por otra, las operaciones realizadas en forma de donación 

o préstamo contabilizadas como AOD. Estas operaciones provienen del 

capital público, se complementan con el capital privado tanto de empresas 

lucrativas, como de organizaciones sin ánimo de lucro conocidas como 

ONG’s. Estimaciones recientes indican que el 15% del total de los fondos de 

la AOD se utilizan con fi nes relacionados con los bienes públicos generales.  

Por consiguiente, para muchos países, este tipo de recursos prevalece como 

una fuente de fi nanciamiento y variable determinante en la formulación y 

desarrollo de importantes políticas sociales 

Este proceso de internacionalización, crea a los países receptores de ayuda, 

importantes compromisos; la agenda externa crea una agenda interna, 

y presupone capacidades de gestión más desarrolladas para cumplir al 

interior de cada nación, los acuerdos signados.  Aun cuando usualmente 

el Estado nacional es el responsable de implementar los programas de 

este tipo, su desarrollo involucra un entramado de instituciones estatales y 

privadas, sometidas de esta manera, a nuevos marcos de funcionamiento y 

de relación.

La responsabilidad de ejecución de los programas auspiciados por 

instituciones supranacionales demanda gobiernos centrales fuertes.  

Del mismo modo, problemas de inestabilidad política, débil capacidad 

institucional y una baja competencia técnica de los niveles de la 

administración pública particularmente en el nivel local, podrían estar 

favoreciendo, por parte de los organismos internacionales, esquemas 

centralizados de coordinación.  Lo señalado por el Grupo Internacional de 
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Trabajo sobre Educación (SIGE) en el SIGE) en el SIGE Foro Mundial de Educación,189 ilustra 

esta afi rmación al establecer que el liderazgo del gobierno nacional en 

el diseño y la implementación de los planes y programas sectoriales de 

desarrollo generalmente es percibido como una condición para lograr 

la efi ciencia y sustentabilidad de la cooperación para el desarrollo.  Los 

gobiernos centrales deberían tener un fuerte mecanismo de coordinación 

mediante la cual se puedan negociar e integrar diferentes programas de 

ayuda en el marco de las prioridades nacionales de desarrollo. 

En síntesis, una serie de decisiones fundamentales se moldean más allá de los 

límites del Estado nacional a través de sistemas trasnacionales de infl uencia 

y poder.  En los tiempos que corren, la vida económica, el medio ambiente, 

la seguridad y su supervivencia de los países dependen de fenómenos y 

actores situados más allá de los límites nacionales.  Previsiblemente las 

fuerzas trasnacionales continuarán erosionando la autonomía de los países 

en temas relevantes; con ello, las decisiones vinculadas con los asuntos que 

importan al Estado se encontrarán cada vez más alejadas de su control. 

CONCLUSIONES

El problema de la coordinación en el gobierno contemporáneo, puede ser 

abordado desde distintos ángulos, bajo la orientación teórica de las líneas 

de pensamiento organizacional, administrativo, federalista, económico, y 

más recientemente a través del enfoque de redes.  Dados sus objetivos, la 

perspectiva de análisis utilizada en el desarrollo de esta investigación se 

apoya substancialmente en las primeras tres opciones.  En ello se consideró 

que aunque existen sufi cientes justifi caciones para pensar la actividad 

del sector público en términos de redes, su modelo básico de conducta 

no es tal.  No se ha buscado tampoco, el empleo de modelos económicos 

189 Ver: Grupo Internacional de Trabajo sobre Educación (2000). Construir alianzas efi caces con los 
proveedores de fondos, Foro Mundial de Educación, Dakar, abril.
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para explicar “la orientación de la acción” de los actores, ni el modo en que 

gestionan sus interdependencias al interior de las distintas unidades de la 

administración pública, o en las interacciones de estas con actores o grupos 

sociales y organismos de carácter internacional.  Lo que esencialmente 

se sugiere con las categorías o referentes de coordinación que aquí se 

han planteado, es que los procesos gubernamentales –sea como redes, 

“clusters”, conglomerados, agregados interorganizacionales, o bien, como 

relaciones interburocráticas, interadministrativas e intergubernamentales–, 

constituyen complejos entramados cuyo estudio puede ser facilitado 

mediante categorías de análisis que destaquen los escenarios y horizontes 

de referencia donde se “encuadra” y “entreteje” la actividad gubernativa.

  

Las categorías de referentes de coordinación, resultan pertinentes en el 

sentido que permiten abordar el problema de la coordinación mediante 

su ubicación en “segmentos” específi cos, sin perder de vista el curso o ciclo 

completo de las políticas.  De esta manera, el tema general de la coordinación 

gubernamental, “se aclara” y adquiere connotaciones específi cas a través 

de los distintos escenarios donde tienen lugar las interacciones que dan 

forma a las políticas; y que fueron esbozados en esta parte del trabajo de 

investigación: organizacional, sectorial, intersectorial, intergubernamental, 

legislativo, social e internacional. En cada uno de estos ámbitos, la 

coordinación tiene expresiones distintas, que van desde el logro de un 

orden cimentado en la jerarquía, hasta contextos donde la coordinación, 

en la perspectiva del Estado-nación –como “primera persona”–, signifi ca 

ser parte de procesos de sintonización de carácter internacional, a través de 

políticas concebidas en términos subglobales y globales. 

La diferenciación analítica de los procesos de fragmentación-articulación, 

puede constituir, en principio, una vía de acceso al análisis de la acción 

gubernamental que ocurre en una larga cadena, que eslabona conexiones 

“principal-agente”; enlaces dentro y entre sectores de gobierno; relaciones 
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intergubernamentales; vínculos de los gobiernos con organizaciones 

descentralizadas, grupos políticos y ciudadanos; lazos entre políticos 

y directivos de entidades públicas; relaciones de estos directivos con 

los niveles inferiores a través de las líneas organizacionales de mando; 

interacciones en, o entre distintos sectores de la actividad gubernamental; 

y como parte de una sociedad globalmente considerada, vínculos con los 

gobiernos de otros países e instituciones supranacionales.

Debe decirse que los referentes de coordinación que se proponen, 

constituyen unidades analíticas en un doble sentido. Por un lado, 

denominan los contextos en que tiene lugar la actividad de gobierno, a 

manera de puntos obligados en el itinerario de las políticas. Por otro, a las 

perspectivas que justifi can y compelen a las organizaciones a vincularse 

con otras organizaciones. Cada referente posee características propias 

en cuanto a racionalidad, marcos de acción, reglamentación y tipo de 

actores; elementos que en conjunto, moldean la acción gubernamental, 

determinando, por consiguiente, los signifi cados, medios y fi nes que 

la coordinación tiene en cada caso.  De ningún modo, estas categorías 

pretenden ser secuenciales, exhaustivas o excluyentes, en el sentido que 

aludan a procesos sucesivos de interacción circunscritos a los contornos 

que cada referente sugiere; más aun, refl ejan procesos estrechamente 

concatenados con importantes traslapes, impactos e implicaciones 

mutuas.  

Se ha considerado que al trabajar en torno a esta idea de referentes de 

coordinación, se podían retomar distinciones sobre cada uno de los campos 

en que se libra la acción de gobierno, que suelen ser abordados aisladamente; 

para intentar a partir de ello, ubicar y explicar el problema de la coordinación 

en la administración pública desde una mirada comprehensiva. Por 

consiguiente, no se pretende insinuar “nuevos” escenarios de la actividad 

gubernativa, sino llamar la atención sobre un conjunto de relaciones que 
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se han vuelto más signifi cativas para la actividad en sí misma, como en 

términos de su estudio. En su conjunto, los distintos referentes refl ejan la 

complejidad del quehacer gubernamental de nuestro tiempo y que bien 

exponen las políticas sociales de escala nacional. 
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CAPÍTULO III 

EL DESAFÍO DE LA COORDINACIÓN EN EL SISTEMA FEDERAL EL DESAFÍO DE LA COORDINACIÓN EN EL SISTEMA FEDERAL 

El principio federal que en forma genérica alude a la celebración El principio federal que en forma genérica alude a la celebración El principio federal que en forma genérica alude a la celebración 

de un pacto entre dos o más poderes soberanos que de un pacto entre dos o más poderes soberanos que de un pacto entre dos o más poderes soberanos que 

deciden coexistir en un mismo territorio, se ha materializado deciden coexistir en un mismo territorio, se ha materializado deciden coexistir en un mismo territorio, se ha materializado 

históricamente en un sinnúmero de modalidades determinadas históricamente en un sinnúmero de modalidades determinadas históricamente en un sinnúmero de modalidades determinadas 

por las circunstancias particulares de las diversas sociedades por las circunstancias particulares de las diversas sociedades por las circunstancias particulares de las diversas sociedades 

que le han adoptado.  Se estima que en la actualidad, alrededor que le han adoptado.  Se estima que en la actualidad, alrededor que le han adoptado.  Se estima que en la actualidad, alrededor 

del 40 por ciento de la población mundial habita en países del 40 por ciento de la población mundial habita en países del 40 por ciento de la población mundial habita en países 

que pueden ser considerados o denominados federales, que pueden ser considerados o denominados federales, que pueden ser considerados o denominados federales, 

gran parte de ellos, claramente “multiculturales” e incluso gran parte de ellos, claramente “multiculturales” e incluso gran parte de ellos, claramente “multiculturales” e incluso 

“multinacionales” en su composición.“multinacionales” en su composición.“multinacionales” en su composición.190 En un mundo donde  En un mundo donde 

no existe correspondencia unívoca entre Estado y nación, lo no existe correspondencia unívoca entre Estado y nación, lo no existe correspondencia unívoca entre Estado y nación, lo 

mismo en América que en Europa, Asia o África, el debate mismo en América que en Europa, Asia o África, el debate mismo en América que en Europa, Asia o África, el debate 

sobre el federalismo adquiere relevancia en la búsqueda sobre el federalismo adquiere relevancia en la búsqueda sobre el federalismo adquiere relevancia en la búsqueda 

de una fórmula política que permita conciliar la inexorable de una fórmula política que permita conciliar la inexorable de una fórmula política que permita conciliar la inexorable 

diversidad al interior de los Estados con la necesidad de diversidad al interior de los Estados con la necesidad de 

fortalecer la unidad nacional en el contexto de un mundo fortalecer la unidad nacional en el contexto de un mundo 

190 Según el  Según el Handbook of Federal Countries: 2002Handbook of Federal Countries: 2002, de un total de 193 países aunque sólo 25 de ellos se 
rigen por el  modelo federal, sus ciudadanos constituyen poco más del 40 por ciento de la población rigen por el  modelo federal, sus ciudadanos constituyen poco más del 40 por ciento de la población 
del mundo: Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Bosnia y Herzegovina, Brasil, Canadá, Comoros, del mundo: Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Bosnia y Herzegovina, Brasil, Canadá, Comoros, 
Etiopía, Alemania, India, Malasia, México, Micronesia, Nigeria, Pakistán, Rusia, St. Kitts y Nevis, Serbia y Etiopía, Alemania, India, Malasia, México, Micronesia, Nigeria, Pakistán, Rusia, St. Kitts y Nevis, Serbia y 
Montenegro, Sudáfrica, España, Suiza, Emiratos Árabes Unidos, Estados Unidos de América y Venezuela. Montenegro, Sudáfrica, España, Suiza, Emiratos Árabes Unidos, Estados Unidos de América y Venezuela. 
Ver Forum of Federations (2002). Ver Forum of Federations (2002). Handbook of Federal Countries: 2002, Montreal and Kingston: McGill-
Queen’s University Press. Queen’s University Press. 
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globalizado e interdependiente.  Naciones con sistemas de gobierno 

federal y unitario, se enfrentan a fenómenos cuyas implicaciones difícilmente 

hubieran podido imaginarse hasta hace unas décadas.  

Análogamente, en el plano internacional la tendencia creciente de los Estados 

a convertirse en miembros de organizaciones supranacionales, ha dado 

cabida a esquemas de integración regional que se sustentan en modelos 

híbridos donde se conjuntan instituciones de naturaleza confederal y federal. 

En un escenario por demás complejo, la teoría federalista tradicional que 

aborda el funcionamiento del Estado a partir de distintos centros de decisión 

política, a modo de un equilibrio territorial de poderes regulado por una 

constitución escrita, resulta hoy día insufi ciente, para analizar las formas en 

que se rearticulan las sociedades y sus gobiernos. 

En su dimensión operativa, el desarrollo de una asociación de naturaleza 

plural, mutua e interdependiente, propósito básico del federalismo, pasa 

necesariamente por la existencia de instituciones de gobierno adecuadamente 

comunicadas y coordinadas, que hagan posible que las partes en su 

conjunto, se benefi cien de la gestión de los objetivos e intereses comunes.  

Así, aunque uno de los aspectos más importantes del sistema federal es el 

reconocimiento de que hay diferentes asuntos que requieren de políticas e 

instituciones asentadas en niveles de gobierno también diferentes, existen 

por igual cuestiones donde es difícil concebir soluciones que no impliquen 

la intervención conjunta de organizaciones que pertenecen a gobiernos 

distintos.  Esta interdependencia tiene importantes consecuencias en el 

sistema federal, por cuanto el logro de una mayor coherencia y efectividad 

gubernamental, exige crecientes esfuerzos de coordinación desde diferentes 

latitudes y en ángulos inéditos o poco explorados.  

A diferencia de la segunda parte de la investigación, donde se aborda el tema 

de la coordinación a partir de los distintos escenarios en que tiene lugar y 
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se estructura la labor de gobierno –desde el institucional al internacional, 

atravesando los de naturaleza sectorial, intersectorial, intergubernamental 

y social–, esta tercera parte explora específi camente el vínculo federalismo-

coordinación, a la luz no solamente de su acepción normativa, sino de las 

principales variantes que esta forma de organización política ha presentado 

en el pasado reciente.  Si bien los problemas de coordinación no son exclusivos 

de los países que se gobiernan bajo el principio de organización federal, la 

intención de plantear la vinculación analítica de ambos temas, constituye un 

paso metodológico en nuestro interés por resaltar su incidencia en el devenir 

de las políticas de carácter nacional.

El propósito en última instancia: ubicar el signifi cado y relevancia que tiene 

la coordinación en la “operatividad” del sistema federal.  Esto, si se asume que 

toda federación lo es en la medida que cumple la condición de combinar el  

self-rule con el shared-rule. Es decir, en la compatibilidad del autogobierno 

en algunas materias con el cogobierno en otras; y por consiguiente, que 

la coordinación de las partes gobernantes sea indispensable para el 

funcionamiento de la federación   

3.1 FUNDAMENTOS DEL MODELO FEDERAL

El término federalismo procede del latín foedus que signifi ca “pacto, 

convenio o alianza” por virtud de la cual, cada una de las partes cede una 

porción de su autonomía en favor de la unión, al tiempo que preservan 

lo esencial de su identidad y poder individuales. Este principio de 

organización puede aplicarse en teoría, a cualquier nivel de la interacción 

humana, la diversidad de usos posee un amplio rango de acuerdo a la 

naturaleza de los propósitos que motivan la asociación.  De modo tal, 

que bien podría aplicarse a un contrato entre individuos, a un enlace 

matrimonial, a un acuerdo entre gobiernos, al diseño de un nuevo Estado-

nación, o a la formación de organizaciones internacionales a nivel regional 
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o mundial.  Sin embargo, en su caracterización más general, remite a la 

asociación de grupos que se unen por mutuo acuerdo para la búsqueda de 

propósitos comunes; puede decirse entonces, que el federalismo parte de 

reconocimiento de distintos grupos sociales y del supuesto fundamental 

de que es posible una organización más amplia y positiva de los mismos, 

a través de la coordinación. Esto supone la aplicación del principio no 

solamente en el acto que crea la asociación: más importante es aplicarlo en 

la operatividad, mantenimiento y desarrollo de dicha unión.  

Desde el punto de vista sociológico, el federalismo surge de la alianza de 

entidades autónomas, pero no del resultado de una unidad disolvente.  

Por tendencia natural como ha escrito Faya Viesca, “[…] todo organismo 

autónomo aspira a conservar y expandir su libertad y autonomía; pero 

también su misma naturaleza en respuesta a sus propios instintos de 

conservación, exige la necesidad de una subordinación a formas superiores 

de integración, con la fi nalidad de que esta unión posibilite y potencie su 

autonomía y libertad”.191 El federalismo tuvo también en sus orígenes, una 

connotación moralista a partir de la distinción religiosa entre libertad natural

y libertad federal, concibiéndose a esta última como “la verdadera libertad” libertad federal, concibiéndose a esta última como “la verdadera libertad” libertad federal

que únicamente puede alcanzarse combinando el dominio moral con el civil, 

es decir, en referencia al convenio de Dios y el hombre, en las leyes morales 

y en el terreno de los acuerdos políticos y constituciones de los hombres 

mismos.192 Para Elazar, el federalismo tiene su origen en la necesidad de los 

pueblos de unirse para conseguir objetivos comunes, permaneciendo a la vez 

separados para preservar sus identidades respectivas.193 Es en este sentido, 

191 Faya Biseca, Jacinto (1988). El Federalismo Mexicano. Régimen constitucional del sistema federal, Instituto El Federalismo Mexicano. Régimen constitucional del sistema federal, Instituto El Federalismo Mexicano. Régimen constitucional del sistema federal
Nacional de Administración Pública, México, p. 21.
192 En discurso pronunciado ente la corte general de la Bahía de Massachusetts en 1645, el gobernador John 
Winthrap afi rmó que la libertad federal o moral:. “…es el propio fi n y objeto de la autoridad y no puede 
mantenerse sin ella, y es una libertad sólo para aquello que es bueno, justo y honesto”, cit. pos. Schechter, 
Stephen. (2000). Elementos teóricos del federalismo: la perspectiva de Estados Unidos: En: Márquez Padilla, 
Consuelo y Julián Castro Rea, op. cit., pp. 29-30.
193 Ver: Elazar, Daniel. (2002). Opening the third century of american federalism issues and prospects, Jerusalem  
Center for Public Affairs, Jerusalem, s.p.
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que las partes preceden a la asociación, cuya existencia no puede anular su 

libertad o autonomía, y es a través de esta reunión que éstas encuentran 

los medios para la satisfacción de sus propios fi nes y de otros de naturaleza 

amplia y superior.  En tanto forma de organización del Estado-nación, por 

virtud del federalismo los Estados deciden asociarse y se convierten en 

unidades constituyentes de la soberanía nacional con representación en 

el gobierno general; pero resguardan la posesión de ciertas facultades 

exclusivas y esenciales de su poder soberano. 

Althusius autor de Política en 1603, a quién usualmente se le considera 

como el primer federalista de la época moderna, plantea la poliarquía 

como el equilibrio político entre las distintas unidades territoriales en 

oposición al concepto de soberanía absoluta y perpetua de Jean Bodin 

–autor de Los seis libros de la República–. Mientras que para este último, 

toda república, toda corporación, todo colegio y toda familia se gobierna 

por mando y obediencia, una vez que la libertad natural que corresponde a 

cada uno para vivir a su arbitrio es puesta bajo el poder de otro;  Althuisius 

concebía la soberanía como un poder supremo pero no vitalicio ni por 

encima de la ley oponiendo resistencia a la transferencia absoluta y 

perpetua del poder supremo del pueblo al príncipe soberano, por ello 

escribió: “El objeto de la política es la asociación de carácter simbiótico 

que se obliga recíprocamente por medio del pacto expreso o tácito en 

la mutua comunicación de todo aquello que es útil y necesario para el 

ejercicio y plena realización de la vida social”.  La comunicación a la que 

alude Johannes Althusius, involucra las cosas, los servicios y los derechos 

comunes a través de los cuales, se satisfacen las numerosas necesidades de 

cada una de las partes, con lo que “[…] la autosufi ciencia y mutualidad de la 

vida y la sociedad humana son alcanzadas, y la vida social es establecida y 

conservada”.194De este modo, atañe al federalismo el mantenimiento de una 

194 Ver: Althusius, Johannes (1994). The Politics, Press Boston, Boston, 1964.
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pluralidad de instituciones privadas y públicas, corporativas y territoriales, 

adecuadamente comunicadas e interdependientes de forma que participen 

y se benefi cien en su conjunto de los intereses comunes.195

Por su parte, en El principio federativo (1863), Pierre Joseph Proudhon formula 

una dura crítica al modelo de Estado nacional unitario –que la Revolución 

Francesa confi rma, al sustituir únicamente el sujeto de soberanía, pero no el 

carácter absoluto e indivisible de ésta–, y se refi ere al carácter contradictorio 

existente entre la separación de poderes como garantía fundamental del 

gobierno libre y el mantenimiento del centralismo territorial del Estado.196 

Es a partir de ello, que el pensador francés, entiende al federalismo como la 

fórmula que hace posible conciliar autoridad y libertad, justicia e igualdad, 

a partir del pacto y de la libre convivencia de ciudadanos y Estados.

En oposición al Contrato social de Rousseau, Proudhon plantea el Contrato social de Rousseau, Proudhon plantea el Contrato social contrato 

federativo; entre ambos “hay la distancia entera de la realidad a la hipótesis”.  

Al aclarar su idea de federación (Dégagement de l’idée de Fédération), señala 

que se trata de un contrato sinalagmático (synallagmatique) y conmutativo 

(commutatif). Para que se cumplan estas condiciones, es indispensable que commutatif). Para que se cumplan estas condiciones, es indispensable que commutatif

el ciudadano, al entrar en la asociación: (I) pueda recibir del Estado tanto 

como le sacrifi ca y; (II) conserve toda su libertad, soberanía e iniciativa en 

todo lo que no se refi ere al objeto especial para que el fue celebrado el 

contrato y se busca la garantía del Estado.  Lo que constituye la esencia 

del contrato federativo, “…es que en este sistema los contrayentes, jefes 

de familia, municipios, cantones, provincias o Estados, no solamente se 

obligan sinalagmática y conmutativamente, los unos para con los otros, 

sino que también se reservan individualmente al celebrar el pacto, más 

derechos, más libertad, más autoridad, más propiedad de los que ceden”.197 

195 Caminal, Miguel (2002). El federalismo Pluralista. Del federalismo nacional al federalismo plurinacional, El federalismo Pluralista. Del federalismo nacional al federalismo plurinacional, El federalismo Pluralista. Del federalismo nacional al federalismo plurinacional
Paidós, Barcelona, pp. 57-58.
196 Ver: Proudhon, Pierre-Joseph (1985). El principio federativo, Gernika, Madrid. 
197 Idem. 
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Examinadas así las cosas, el contrato de la federación tiene las condiciones 

para garantizar a los Estados miembros su soberanía, su territorio, la libertad 

de sus ciudadanos para resolver sus disputas; así como, para proporcionar 

la seguridad y la prosperidad común.  No obstante, este contrato, a pesar de 

los intereses comprometidos, es un contrato esencialmente restringido por 

cuanto la autoridad no puede prevalecer sobre el elector; las asignaciones 

federales nunca deben exceder aquellas de las autoridades locales o 

provinciales, ni estas últimas soslayar los derechos y libertades del hombre 

y el ciudadano.

En la tarea de ubicar al Estado federal no se puede prescindir de la 

comparación con otras formas de organización política como el Estado 

unitario y la confederación de Estados; más aun si se tiene en cuenta el amplio 

consenso en situarlo analíticamente entre ambos modelos. En el primero, la 

estructura política es homogénea e indivisible, los miembros no disponen de 

leyes ni de gobiernos propios, las normas son establecidas por un sólo centro 

de decisión; en el segundo, las partes mantienen sus libertades originales y su 

autonomía, adoptando las decisiones centrales sólo cuando éstas favorecen 

de alguna manera sus intereses.  Los miembros de una confederación pueden 

tener relaciones con el exterior en virtud que en un Estado federado las 

partes no poseen facultades en materia de relaciones exteriores; en todo caso, 

la relación con Estados extranjeros se realiza con la mediación del gobierno 

general. En este tipo de regímenes, las normas del gobierno central obligan 

por igual a ciudadanos y a las distintas autoridades en el territorio nacional, 

siempre y cuando se cumplan los principios de legalidad y de respeto a las 

esferas de intervención de los gobiernos de carácter local.

Aunque hay quien sostiene que el principio federal es tan antiguo como 

el hombre mismo, es en Norteamérica donde se consigue por primera 

vez organizar un Estado a partir de un pacto federal.  Con ello, una nueva 

forma de entender y asumir el federalismo que desde entonces, habría 
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de servir de modelo a los diseños constitucionales en numerosos países 

en todo el mundo.  Aunque por ejemplo en Europa occidental durante el 

siglo XIX había un predominio del modelo centralizado, en el proceso de 

descolonización desarrollado en el siglo XX –Canadá, Australia y la India–, 

una de las tendencias principalmente seguidas fue el modelo federal.  

Los principios básicos de organización contenidos en la constitución 

norteamericana esbozada en la Convención Constitucional de Filadelfi a, 

fueron adoptados por naciones que percibieron en el modelo federal, una 

solución a los problemas de gobierno.  Hay que decir, sin embargo, que en 

algunos casos lejos de alcanzar resultados similares, su adopción llevó a 

formas de gobierno aún más centralizadas.

Al destacar la conveniencia de distinguir entre federalismo y sistemas 

políticos federales, como dimensiones normativa y descriptiva de una 

misma cuestión, Watts señala que el primero, es un término referido 

a la defensa de un sistema que conjunta elementos de un gobierno 

compartido y de autogobiernos locales basado en la hipótesis de que 

la unidad y diversidad pueden alcanzarse acomodando, preservando y 

promoviendo identidades distintas en el marco de una unión política más 

amplia.  El segundo, es un término que se aplica a una categoría extensa de 

sistemas políticos en los cuales, en contraste a una sola fuente de autoridad 

central que caracteriza a los sistemas unitarios, existen dos –o más– niveles 

de gobierno, combinando elementos de gobierno compartido a través de 

las instituciones comunes con formas de autogobierno local a través de las 

unidades constitutivas.198 Desde esta perspectiva, como parte del conjunto 

de los sistemas de carácter federal, existen: Uniones, en las cuales las partes 

constituyentes preservan la integridad primordialmente mediante órganos 

de gobierno comunes más que a por estructuras de gobierno dual; Uniones 

constitucionalmente descentralizadas, que son básicamente de carácter 

198 Watts, Ronald (2001). Models of federal power sharing, UNESCO Blackwell Publishers, pp. 23-27.
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unitario en el sentido de que la autoridad en última instancia la ejerce el 

gobierno central incluso cuando las unidades de gobierno posean algún 

tipo de autonomía funcional; Federaciones, que combinan gobiernos 

constitutivos “fuertes” con un gobierno general también “fuerte”, cada 

uno investido con poderes constitucionalmente delegados por el pueblo 

y donde ambos son responsables ante los ciudadanos que les eligen; 

Confederaciones, que ocurren cuando las partes dan lugar a un gobierno 

común limitado al logro de determinados propósitos como la defensa o 

por razones económicas, gobierno que además de ser dependiente de las 

partes posee sólo de manera indirecta una base electoral y fi scal en tanto 

que los gobiernos miembros actúan como interlocutores entre el common 

government y los ciudadanos;government y los ciudadanos;government 199 “Federacy”, estas se refi eren a un esquema 

en que la unidad más grande está ligada a pequeñas unidades, en el que 

estas últimas retienen una autonomía substancial y tienen un rol mínimo 

en el gobierno de la primera.  Además de que la relación entre ellas puede 

ser disuelta únicamente por mutuo acuerdo;200 Estados asociados, en este 

esquema las relaciones son similares a las federacies, pero pueden ser 

disueltas por cualquiera de las unidades que actúan exclusivamente bajo 

las condiciones previamente establecidas; Condominios, que tienen que ver 

con relaciones en las cuales una unidad política funciona bajo el gobierno 

de dos o más estados externos en tal forma que los habitantes tienen un 

autogobierno substancialmente interno y fi nalmente; “Leagues”, se trata 

de vínculos entre unidades políticas para propósitos específi cos que 

funcionan a través de un secretariado común –common secretariat– más 

que un gobierno del cual los miembros se pueden retirar unilateralmente.

199Puede decirse que los Estados Unidos y Suiza, fueron ejemplo de ello durante los periodos que van de 
1792 a 1847 y de 1789 a 1847 respectivamente.  Hoy día, la propia Unión Europea es primordialmente 
una confederación, aunque ha venido incorporando en forma gradual rasgos de una federación.
200 Un ejemplo de este tipo, es la relación que sostiene Puerto Rico con los Estados Unidos en la cual 
existe un alto nivel de autonomía para la smaller unit, pero a expensas de tener escasa infl uencia en las smaller unit, pero a expensas de tener escasa infl uencia en las smaller unit
políticas de la larger unit.
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 No esta demás subrayar aquí los problemas que conllevan las clasifi caciones 

nominales, en cuanto a que existen marcadas diferencias reales entre los 

Estados que pueden quedar ocultas por las denominaciones formales, aun 

entre aquellos colocados en una misma categoría.  

Así las cosas, aunque la variación en los sistemas federales responde 

a que en cada caso se incorporan las propias condiciones históricas, 

culturales y económicas, toda federación se sustenta en el principio de 

poder compartido, entre al menos dos órdenes de gobierno –un gobierno 

central o federal y los gobiernos de las unidades constituyentes cada uno 

con poderes exclusivos– que se unen por mutuo acuerdo, en el entendido 

que existe entre los mismos, confi anza, respeto y el reconocimiento como 

iguales y libres para alcanzar uno o varios propósitos comunes.  Dado que 

las jurisdicciones respectivas se encuentran defi nidas por una constitución 

y no por otro nivel de gobierno, formalmente no existe entre ellas una 

relación de subordinación.  La fl exibilidad experimentada en la distribución 

de poder entre las unidades gubernamentales así como, la forma en que 

se presenta el balance de dicho poder, constituyen expresiones reales 

del principio fundamental del federalismo.  Así por ejemplo, en adición al 

gobierno federal, Canadá tiene provincias; Suiza cantones; Alemania länder; 

los Estados Unidos y México diferentes estados; Yugoslavia repúblicas y 

España regiones autónomas.  En cualquier caso, el federalismo ha sido parte 

signifi cativa del devenir histórico de los Estados-nación que le han acogido 

como forma de organización política.

3.2 LA RELEVANCIA DEL FEDERALISMO

Se estima que en la actualidad, alrededor del 40 por ciento de la población 

mundial habita en países que pueden ser considerados o denominados 

federales, gran parte de los cuales, son claramente “multiculturales” e 

incluso “multinacionales”. En muchas partes del mundo el debate sobre el 
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federalismo ha adquirido relevancia en la búsqueda de una fórmula política 

que permita conciliar la inexorable diversidad al interior de los Estados y 

la necesidad de fortalecer unidad nacional en el marco de un mundo 

globalizado e interdependiente.  En algunos lugares la discusión ha llevado 

a la experimentación e implantación de importantes innovaciones, por 

ejemplo Canadá y Bélgica, que sobresalen como campos de estudio sobre 

la factibilidad de una convivencia binacional o plurinacional dentro del 

federalismo, mientras que en otros sin ser Estados nominalmente federales, 

han incorporado elementos propios de este modelo de organización.  

Lo mismo naciones con sistemas de gobierno federales que unitarios, 

encaran hoy día situaciones cuyas consecuencias difícilmente se hubieran 

imaginado hasta hace unas décadas.  

En otro ángulo, a nivel internacional, esquemas de integración regional 

como la Unión Europea [anteriormente, la Comunidad Europea, y aun antes, 

el Mercado Común] y el Tratado de Libre Comercio de América del Norte 

(NAFTA) se sustentan en modelos híbridos donde se combinan instituciones 

de naturaleza confederada y federal. En estas circunstancias, la teoría 

federal que durante casi doscientos años ha sido utilizada para estudiar 

el funcionamiento de un Estado conformado por distintos centros de 

decisión política, a modo de equilibrio territorial de poderes y regulado por 

una constitución escrita, actualmente resulta claramente insufi ciente como 

marco de referencia y análisis de los múltiples sistemas de organización 

social que se “guían” por el principio federal.  Diversas interpretaciones han 

surgido entonces, para dar cuenta de los modelos que se han sucedido en 

las federaciones. 

3.2.1 LAS FACETAS DEL FEDERALISMO

Como referente imprescindible en la teorización de las formas y arreglos 

con que el principio federal se ha presentado, nuestro eje de análisis 
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será de entrada, el caso norteamericano.  En una perspectiva aceptada 

ampliamente, es común concebir la historia federal de Estados Unidos 

–desde sus orígenes y hasta los años sesenta–, a partir de dos grandes 

etapas: federalismo dual y federalismo dual y federalismo dual federalismo cooperativo.  De acuerdo con ello, 

se ha evolucionado de un modelo en el que las partes constitutivas de 

la federación tienen un peso político de primer orden, mantienen una 

relación de competencia entre ellas y donde la cohesión nacional es débil; 

a otro, en el cual la cooperación intergubernamental resulta inevitable y 

positiva, al permitir a las partes alcanzar objetivos compartidos a través de 

una relación de complementariedad.  

El cambio entre un momento y otro se empieza a gestar con la crisis del 

sistema capitalista de 1929, bajo la infl uencia del New Deal de Roosevelt New Deal de Roosevelt New Deal

y los postulados de la teoría keynesiana que llevarían a la adopción de 

importantes medidas de cooperación entre los gobiernos, en un intento 

por hacer frente a la crisis económica.  En este proceso, la importancia de 

los estados federados decrece mientras que el gobierno nacional, como 

representante de los intereses de la federación –apoyado en un poder 

fi scal sin precedentes–, desempeña un rol protagónico, derivando en el 

predominio de los intereses nacionales sobre los intereses locales.  

En el federalismo dual prevaleció la discusión relacionada con la separación federalismo dual prevaleció la discusión relacionada con la separación federalismo dual

y balance constitucional de poderes, concretamente sobre la integridad e 

independencia de las jurisdicciones estatales.  El carácter dual procede en 

parte, del empeño de los fundadores del federalismo en establecer una 

división de trabajo federal-estatal que permitiera crear una “unión más 

perfecta” donde la libertad la prosperidad y la paz pudieran alcanzarse 

y preservarse.201  Del mismo modo, esta dualidad fue favorecida por la 

201 De hecho, a pesar de los desacuerdos entre “federalistas” y “antifederalistas” sobre los signifi cados 
específi cos de cada uno de estos propósitos, el consentimiento común en la necesidad de mejorar la 
unión, llevaría a unos y otros a transformar la confederación de 1871 en la federación de 1879.
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hipótesis sobre la existencia de dos órdenes de gobierno autosufi cientes 

que al estar completamente “equipados” con sus propias instituciones 

legislativas, judiciales y ejecutivas no tenían la necesidad de depender uno 

del otro. 

En este contexto, al lado de las tareas relacionadas con el mantenimiento 

del orden interno y de la defensa de la unión frente al exterior, una de 

las principales responsabilidades asignadas a la autoridad nacional tuvo 

que ver con la atención de las “externalidades” económicas internas, 

–según lo expresa Kincaid–: “Promover la prosperidad para construir una 

gran república comercial fue uno de los objetivos que produjeron los 

poderes concurrentes y compartidos, con el gobierno federal teniendo 

la responsabilidad principal de regular las externalidades del comercio 

interestatal y exterior”.202 Conviene señalar que la implementación de 

estas funciones cuya asignación no fue objeto de mayores impugnaciones, 

daría con el paso del tiempo a la intervención creciente de las autoridades 

federales generando también profundas controversias.

En un escenario en que las grandes corporaciones industriales parecían 

amenazar democracia y los derechos laborales y donde los estados 

mostraron su incapacidad para regular el progresivo intercambio comercial 

interestatal y para proteger los derechos individuales, se apremió al 

gobierno federal a desempeñarse más como un gobierno central para 

dirigir la economía y contrarrestar el poder de las corporaciones.  Así, el 

gobierno federal fue instado a poner mayor atención a los derechos de los 

Estados dentro de la unión, a los derechos de los trabajadores dentro de 

las empresas y sindicatos, así como a los derechos civiles de las personas.  

202 La afi rmación de Kincaid se sustenta en lo que establecen la sección 8 del artículo I y las secciones 
1 y 2 del artículo IV de la constitución norteamericana. Ver: Kincaid, John (1996). “From dual to coercive 
federalism in american intergovernmental relations”.  En: Jun S. Jong y Wright Deil S. (Eds.) (1996). 
Globalization & decentralization, Georgetown University Press, Washington, D.C., p. 31.
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Desacreditados del “laissez faire” capitalista y el federalismo dual, en 

un entorno de profunda crisis económica, el remedio fue “puentear” la 

separación entre las autoridades federales estatales vía la cooperación 

intergubernamental, en un intento por movilizar los poderes de todos los 

gobiernos comprendidos en el sistema federal en torno de políticas de 

largo alcance, que dieran respuesta a los problemas sociales del país.  

En la actualidad, frecuentemente se asocia al federalismo dual una federalismo dual una federalismo dual

connotación negativa, que mucho tiene que ver con la incapacidad 

gubernamental para hacer frente a las demandas de una nueva era 

industrial-urbana que generó numerosos impactos negativos que se 

extendieron más allá del alcance de la regulación estatal.  Efectivamente, 

durante esta etapa el gobierno nacional no se ocupó sufi cientemente ni de 

las externalidades domésticas ni de los derechos al interior de los estados, 

sino de “asuntos externos” a la mayoría de ellos, como el comercio exterior 

o la segregación racial que no fueron del interés de muchos estados. No 

obstante, hay que decir que en fue en esta fase del federalismo, donde 

se estableció la primera, la más amplia, y la más étnicamente diversa 

democracia en la historia moderna.

El tipo de organización política que remplazó al federalismo dual se conoce federalismo dual se conoce federalismo dual

como federalismo cooperativo, un concepto que sugiere la necesidad 

de movilizar y articular todos los gobiernos bajo el liderazgo –que no 

predominio– del gobierno central.  Entre sus principales rasgos, cabe 

destacar la “generosidad” fi scal del gobierno federal hacia los gobiernos 

estatales y locales a través de subsidios, préstamos, gasto directo y otras 

transferencias que sirvieron no sólo al interés de estos últimos, sino a los 

del gobierno central en la promoción de sus objetivos políticos induciendo 

en ello a los otros ordenes de gobierno.  Del mismo modo, dentro de este 

contexto emerge el gobierno local como el “tercer socio” en el sistema 

federal, debido a su creciente importancia en el sistema político electoral, 
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los jefes políticos locales demandaron y recibieron un sitio “como iguales” 

en la mesa de negociaciones al lado de las autoridades federales y estatales.  

Así, bajo esta modalidad se empieza hablar de un sistema federal de tres 

niveles, aunque con el gobierno federal a la cabeza, los estados en la parte 

media y los gobiernos locales en la base.  

En suma, a pesar de la expansión considerable del poder federal que –en 

opinión de Elazar–203 bajo el disfraz del cooperative federalism cambia su 

rol de soporte (backstopping rol) por otro de tipo restrictivo, el carácter 

cooperativo del federalismo en esta etapa, residió en que las políticas del 

gobierno central fueron ampliamente “solícitas” de los intereses estatales 

y locales aportándoles importantes benefi cios directos e indirectos a 

sus autoridades. Además, de que muchos de los objetivos de la política 

nacional especialmente el desarrollo económico y los derechos laborales 

fueron logrados en esta etapa.

Sin tratarse necesariamente de etapas unívocamente delimitadas, en 

conexión con el federalismo dual y cooperativo se identifi can variantes 

posteriores como la que corresponde a lo que algunos autores denominan 

federalismo centralizado que abarca desde la segunda mitad de los 

sesenta hasta 1980, en que el gobierno de la federación asume la mayoría 

de los problemas que confronta el país como “asuntos nacionales” que 

consiguientemente deben ser atendidos por la legislación y la burocracia 

federal.  El concepto de Great Society, enunciado por Lyndon Baines Johnson reat Society, enunciado por Lyndon Baines Johnson reat Society

1964 como estrategia para elevar la calidad de vida estadounidense 

y plantear su célebre “guerra a la pobreza” a través de una serie de 

medidas dirigidas a mejorar el desarrollo económico en las zonas urbanas 

deprimidas, representó el telón de fondo del federalismo centralizado.  La 

Gran Sociedad se concibió y ejerció como una sola sociedad; “una frase 

203 Elazar Daniel (2002), op. cit., s.p.
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singular y no plural”,un gran proyecto diseñado y dirigido federalmente a 

escala nacional.204 Aunque los medios procedieron en principio de fuentes 

locales, los programas desarrollados estatal y localmente, fueron posibles 

en gran medida a partir de la dirección y ayuda nacional. El presidente 

norteamericano Johnson designó a esta estructura de cooperación 

intergubernamental como “federalismo creativo”.

El “colapso” del federalismo cooperativo y la necesidad de un federalismo 

coordinado desde el centro, estuvo asociado al creciente activismo liberal en 

favor de los derechos civiles de las mujeres, de los jóvenes y de las minorías, 

así como, de la necesidad de reorientar las políticas federales de un enfoque 

territorial [Estados o localidades] a otro centrado en las personas [mujeres, 

negros, hispanos o gays que en su conjunto representaban la mayoría de la 

población]. 

En adición a los efectos producidos por la revolución de los derechos civiles, 

nuevas ”externalidades”, en especial la degradación del medioambiente, 

fueron ubicadas en la agenda política nacional. El término “externalidad” 

como hace notar Kincaid, llegó a ser usual en el discurso político y desde 

entonces, ampliamente invocado para ayudar a legitimar la intervención 

federal en un amplio rango de campos de política.205 Necesariamente, 

las políticas nacionales de atención a los derechos civiles y a las nuevas 

“externalidades” fueron restrictivas para los otros niveles de gobierno en 

el sentido que prohibían u forzaban la acción estatal y local.  Así pues, hay 

quienes identifi can en el federalismo coercitivo (coercive federalism) una 

tercer era en el federalismo norteamericano  A diferencia del federalismo 

cooperativo donde las concesiones federales sirvieron para inducir la 

participación estatal y local, el federalismo coercitivo el gobierno central 

204 Sundquist, James (1969). Making federalism work. A study of program coordination at the community 
level, The Brookings Institution, Washington, D. C., p. 12.level, The Brookings Institution, Washington, D. C., p. 12.level
205 Kincaid John, op. cit. p. 41.
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se apoyó abiertamente en mandatos y condiciones vinculadas a la ayuda 

federal.

Aunque para algunos estudiosos el federalismo coercitivo persiste como 

patrón predominante en el federalismo norteamericano, hay quienes 

distinguen la aparición de un nuevo modelo a principios de los setenta.  

En el contexto de la crisis del Estado de bienestar, el presidente de Estados 

Unidos Richard Nixon, en discurso pronunciado el 8 de agosto de 1969 para 

dar a conocer el Plan de Asistencia Familiar (FAP por sus siglas en inglés) Plan de Asistencia Familiar (FAP por sus siglas en inglés) Plan de Asistencia Familiar

–que reemplaza a diversos programas como, Aid to Families with Dependent 

Children, Foods Stamps, y Medicaid–, anuncia la determinación de lograr un 

nuevo federalismo a partir de la devolución de autoridad y responsabilidades 

a los Estados y de la descentralización del gobierno federal.  Si bien, la 

participación estatal en los ingresos públicos fue uno de los principales 

métodos promovidos por la administración Nixon, lo cierto es que a fi nal 

de cuentas en esta etapa se registró una importante reducción del gasto, 

particularmente de los presupuestos de asistencia social.

En otro plano de análisis, en el marco del debate actual sobre los procesos 

de rearticulación de las sociedades en el continente europeo, Caminal 

plantea la noción del federalismo pluralista en contraposición al federalismo 

nacional, a partir de la convicción de que la forma de organización política nacional, a partir de la convicción de que la forma de organización política nacional

que sirvió a la formación del Estado-Nación puede ser ahora también, la 

vía para su transformación y para el reconocimiento de la “pluracionalidad”.  

Para el especialista, el federalismo pluralista parte de la libertad individual 

y del reconocimiento de los derechos colectivos que se ejercen en un 

espacio social, político y jurídico concreto; ampara la plurinacionalidad y 

diversidad cultural; y tiene como objetivo “[…] la articulación de distintos 

ámbitos territoriales de gobierno, a partir de una concepción policéntrica 

de la estructura territorial de los poderes públicos, que contiene 

características simétricas y asimétricas en la organización institucional 
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del autogobierno y en la distribución de competencias”.206 Ciudadanía y 

nacionalidad en esta variante del modelo federal son conceptos distintos; 

pero interdependientes, que expresan en el primer caso, la igual condición 

jurídica y política del conjunto de ciudadanos y ciudadanas, en el segundo, 

la identidad nacional que incumbe a la libertad individual de cada uno, sin 

que le pueda ser impuesta al margen de su voluntad.

Con relación a nuestro tema de estudio, es esencial advertir que una 

de las cuestiones clave en la evolución del federalismo en sus distintas 

modalidades tiene que ver con los patrones de interacción de los gobiernos.  

En el desarrollo histórico de esta forma de organización política, es posible 

apreciar una tendencia constante a superar la disociación de poderes; por 

supuesto que este proceso tiene puntos de partida y trayectorias distintas 

en cada caso.  En Estados Unidos, por ejemplo, ocurrió después de por lo 

menos un siglo en que se enfatizó la dualidad de poderes, en un afán por 

salvaguardar la integridad e independencia de los gobiernos estatales.

En casos como el nuestro, se ha realizado a partir de un centralismo 

justifi cado en sus orígenes por la necesidad de mantener la unidad 

nacional frente al exterior, y en lo interno para encarar la amenaza de 

segregación territorial; más adelante en la necesidad de reconstruir el 

Estado y materializar el proyecto de nación trazado por la constitución 

política de 1917.  No obstante, el detonador en ambos casos, fue la creciente 

complejidad de las cuestiones sociales que orilló a replantear los marcos 

de acción que guiaban la actividad gubernamental. A partir de la crisis 

capitalista en 1929 y al amparo de los postulados de la teoría keynesiana 

se impone el horizonte nacional como referente de importantes medidas 

basadas en la cooperación dirigidas a encarar los problemas económicos y 

sociales, cuya magnitud desbordó los marcos de referencia jurisdiccionales 

206 Caminal Miguel, op. cit., pp. 41-42.



Premio IAPEM 2005 El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

Hacia un Estado Federal Coordinado

203

y administrativos existentes erigidos sobre una doctrina federalista que 

favoreció la actuación separada de los gobiernos sin referencia a los 

demás.

3.2.2 EL DEBATE RECIENTE

Es evidente que no existe un tipo ideal del sistema federal, su concreción 

a través del tiempo ha dado lugar a múltiples variantes que tienen que ver 

con el grado de diversidad cultural o nacional, el número y tamaño de las 

unidades constitutivas, la distribución de responsabilidades legislativas 

y administrativas, el esquema de captación y asignación de recursos 

fi nancieros entre los niveles de gobierno, el grado de centralización 

o descentralización, el grado de integración económica, el carácter y 

composición de sus instituciones centrales, los procesos de relación 

intergubernamental, así como, el rol de los gobiernos federales y locales 

en las relaciones internacionales.  Más que descriptivo, el federalismo es un 

concepto normativo, cuya aplicabilidad a una situación concreta depende 

de la forma particular en la cual se adopta y adapta, lo mismo que del 

desarrollo de “innovaciones” en su aplicación.   

Las tendencias generales del federalismo contemporáneo, pueden ilustrarse 

en primer término, con el carácter híbrido de la estructura institucional post-

Maastricht207 que combina rasgos confederales y federales. En segundo 

lugar, la creciente inclinación de los Estados federales a convertirse en 

miembros constitutivos de federaciones más amplias y de organizaciones 

de carácter supranacional –e.g. Alemania, Bélgica, España y Austria en su 

207 La Unión Europea (UE) surge el 1 de noviembre de 1993, fecha en que entra en vigor el Tratado de la 
Unión Europea o Tratado de Maastricht aprobado en Maastricht (Países Bajos) en diciembre de 1991 por Tratado de Maastricht aprobado en Maastricht (Países Bajos) en diciembre de 1991 por Tratado de Maastricht
el Consejo Europeo, es decir, por el pleno de los doce jefes de Estado y de gobierno de la Comunidad 
Europea- ratifi cado un mes antes por los doce miembros de la Comunidad Europea (CE): Bélgica, 
Dinamarca, Francia, Alemania, Reino Unido, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Países Bajos, Portugal y 
España. Con la entrada en vigor del Tratado, los países de la CE se convirtieron en miembros de la UE, que 
en 1995 se vio ampliada con el ingreso de Austria, Finlandia y Suecia.
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calidad de miembros de la Unión Europea (UE), al igual que Canadá, Estados 

Unidos y México como países miembros del Tratado de Libre Comercio de 

América del Norte.208 Una tercera tendencia contemporánea innovadora del 

federalismo, es la aceptación de asimetría o de la variación en la relación de 

unidades–miembro en una federación u organización supranacional como 

medio para facilitar la integración política.209

Con relación a las modalidades de concreción del federalismo asimétrico, Con relación a las modalidades de concreción del federalismo asimétrico, Con relación a las modalidades de concreción del federalismo asimétrico

Auclair se refi ere a dos posibilidades. Una consistente en el incremento 

de la autoridad federal en regiones donde la capacidad de los Estados 

para ejercer ciertas facultades es menos avanzada o se encuentra 

temporalmente socavada, en cuyo caso, la autoridad central se ejerce 

hasta que el gobierno subnacional alcance una posición que le permita 

desplegar dicha autoridad.  La segunda forma de asimetría, también la más 

común, implica dar a uno o varios Estados miembros mayor autonomía.210

No obstante, que Malasia211 es la mejor ilustración de esto último, al tener 

ciertos Estados como Sabah y Sarawak una mayor autonomía que otros 

en áreas como la fi scal, inmigración, comercio, pesca, comunicaciones y 

transportes con el propósito de proteger las características distintivas de 

208 El NAFTA -North American Free Trade Agreement- establece la supresión gradual de aranceles, y de 
otras barreras al librecambio, en la mayoría de los productos fabricados o vendidos en América del 
Norte, así como la eliminación de barreras a la inversión internacional y la protección de los derechos de 
propiedad intelectual. El TLC como se le conoce en México, fue fi rmado por Canadá, México y Estados 
Unidos el 17 de diciembre de 1992, entrando en vigor el 1 de enero de 1994.
209 Watts, Ronald L. (2002). The relevance today of federal idea, International Conference on Federalism 
Switzerland, Berne, pp. 1-4.
210 Auclair, Céline (2002). Federalism: Its principles, fl exibility and limitations, 2nd International Conference 
on Decentralization, Manila, Philippines, july, p. 3.
211 Malasia se encuentra dividida en dos grandes regiones que comprenden un total de dos territorio 
federales y 13 estados. La Región Oeste dividida en el territorio federal de Kuala Lumpur y 11 estados: 
Johor, Kedah, Kelantan, Melaka, Negeri Sembilan, Pahang, Perak, Perlis, Pinang, Selangor, y Terengganu. 
La Región Este que conformada por los Estados de Sabah y Sarawak, y el territorio federal de Labuan. 
Aunque se caracteriza por tener un sistema de gobierno altamente centralizado, Malasia ha concedido 
a los Estados de Sabah y Sarawak poderes que normalmente pertenecen a la jurisdicción federal. 
Dichos Estados son considerablemente más autónomos que otros en áreas como la fi scal, inmigración, 
comercio, pesca, comunicaciones y transportes. El objetivo es proteger las características distintivas de 
los dos Estados y sus intereses.
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éstos, el federalismo asimétrico se presenta también en España, Bélgica, 

Canadá, y la propia UE.

El modelo autonómico español se considera también un referente de esta 

clase de federalismo, en el que “no todas las subunidades del Estado federal 

poseen los mismos poderes”.  Según el Informe sobre Desarrollo Humano 

2004 del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el 

federalismo asimétrico es ejemplo de la viabilidad de las “identidades 

nacionales múltiples y complementarias” lograda a través de la adecuada 

gestión de la multiculturalidad que pasa por: garantizar la participación 

política, la libertad religiosa y el pluralismo legal, además de desarrollar 

políticas socioeconómicas que promueven la equidad.212 “La solución es 

crear instituciones formular políticas que permitan tanto un auto-gobierno 

que genere un sentido de pertenencia y orgullo por el propio grupo ético 

como un gobierno compartido que genere apoyo a las instituciones y 

símbolos compartidos”, expresa Mark Malloch Brown, Administrador del 

PNUD. 

En este sentido, inclusive cuando en los sistemas federales, por principio las 

unidades constitutivas se consideran como iguales y con los mismos poderes 

legislativos, las constituciones de ciertas federaciones prevén una división 

asimétrica de funciones de acuerdo con las diferencias existentes entre 

los Estados miembros que pueden ser de carácter territorial, demográfi co, 

lingüístico, cultural o religioso.  Actualmente, en la construcción del 

Estado en países como Afganistán213 –incluso en Irak– parece apostarse 

al federalismo, como una opción viable en la formación sociedades 

multiculturales y multiétnicas estables. Finalmente, una cuarta tendencia 

alude al ajuste que experimentan las relaciones intergubernamentales con 

212 Ver: UNDP (2004). Human Development Report, United Nations Development Programme, New York.
213 No esta de más anotar aquí que la constitución de este país reconoce seis lenguas regionales y dos 
lenguas nacionales: Pasto y Dari.   
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la institucionalización de un nivel de gobierno adicional donde se discute 

y decide sobre asuntos globales o continentales, pasando de tres a cuatro 

niveles. En el caso de la UE: el municipal, el regional, el estatal y el europeo.  

Lo que abre el debate sobre la participación de las autoridades locales en 

los procesos de decisión supranacionales que afecten a sus intereses.  

En Europa ya hay precedentes de la presencia autonómica en Consejos 

de Ministros. Durante la presidencia belga, hace más de dos años, uno de 

esos consejos, el de Investigación, fue presidido por un político de una 

región autónoma belga. También el Reino Unido y Alemania aceptan 

la presencia de sus regiones en esos órganos, aunque con una función 

menos preponderante que en el caso anterior. En este momento, en 

España se discute sobre una fórmula que haga posible la participación de 

las comunidades autónomas en los Consejos de Ministro de la UE a partir 

del criterio de que el nivel de participación será pleno, si el asunto que se 

trata es de competencia exclusiva de las comunidades, y limitado, si es 

competencia exclusiva del Estado.   

En este orden de ideas, de la revisión de temas abordados en la Conferencia 

Internacional sobre el Federalismo 2002 –que reúne periódicamente a 

políticos, altos funcionarios y académicos de países con estructura federal 

o parafederal–, celebrada en Berna, Suiza,214 pueden derivarse otras 

importantes cuestiones relacionadas con el federalismo hoy día, mismas 

que se pueden clasifi car en cuatro rubros: 

Federalismo y política exterior. El replanteamiento de las fronteras 

nacionales y la institutionalización creciente de una política global, están 

214 Ver: International Conference on Federalism 2002, Summaries of the Conference Themes, Berne, 
Switzerland, 2002, p. 3.
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transformando las estructuras y procesos globales y regionales, con una 

intensidad sin precedente, las organizaciones internacionales se mueven a 

través de las fronteras para intervenir en los más diversos ámbitos.  El fenómeno 

afecta también a los elementos que tradicionalmente han dado sustento a los 

Estados, o sea, a las personas, al territorio y al gobierno por ejemplo, conviene 

resaltar la usurpación de áreas que anteriormente se consideraban asuntos 

de política doméstica, así como la redefi nición de las estructuras territoriales 

de los estados en cada país.  La integración a escala supranacional es un factor 

contribuye a modifi car la noción de lo que tradicionalmente se ha entendido 

por Estado.  Los gobiernos enfrentan difi cultades derivadas de la pérdida de 

regulación y mando, a la vez que en su interior, crece la demanda de actores 

locales por participar del derecho de co–determinar la política interior y 

exterior: “[…] el principio de unidad externa y de diversidad interna no refl eja 

enteramente la realidad política de los Estados estructurados sobre bases 

federales”.  La verdadera imagen es la de diversidad en las dos dimensiones 

–en lo interno y frente al entorno–, la transformación internacional esta 

alterando el delicado balance entre el Estado central y los Estados miembros

Federalismo y sociedades multiculturales.  Históricamente, el principio 

del Estado moderno es el de nación, concepto que excluye la idea de una 

nación compuesta cuya teoría y práctica se han sustentado en un paradigma 

que asume homogeneidad de uno u otro tipo dentro de la Nación-Estado. 

No obstante, en la actualidad, la emergencia de la multiculturalidad 

hace necesario encontrar instituciones, teorías y principios que sean 

capaces de manejar la diversidad. El federalismo debe ofrecer respuestas 

a los problemas de participación y manejo del confl icto en sociedades 

culturalmente divididas, la mayoría de los confl ictos en esta clase de 

sociedades es un problema de Estado que no puede reducirse al tema de 

los derechos individuales o a la protección de las minorías.  En este sentido, 

Céline Auclair indica que aunque el federalismo como sistema de gobierno 



Premio IAPEM 2005

208

El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

Hacia un Estado Federal Coordinado

ha sido algunas veces exitoso en dirimir esta clase de tensiones y mantener 

la unidad estatal, no siempre lo ha sido en satisfacer las demandas de 

grupos nacionales advirtiendo que las federaciones tienen que ser espacios 

políticos fl exibles.215

Federalismo y descentralización.  En lo que hace a la descentralización, 

sigue siendo una importante tendencia, lo mismo en países industrializados 

que en naciones en vías de desarrollo. A ella, se asocia la posibilidad de 

mejor gobierno, menos burocracia, mejor efi ciencia, mayor rendición de 

cuentas, más participación y en suma, mejores servicios para responder 

a las necesidades de las personas; empero, se cuestiona actualmente 

si la descentralización podrá realmente cumplir con estos propósitos, 

especialmente en sociedades multiculturales. 

Federalismo fi scal.  El tema de las asignaciones fi scales y funcionales, 

ha sido crecientemente objeto de debate en la última década no sólo 

en Estados federales, incluso en países con regímenes unitarios.  La 

aceptación de un modelo que durante un largo tiempo consideró que la 

distribución de responsabilidades y recursos era esencialmente una tarea 

de la autoridad central, pierde legitimidad; el llamado federalismo fi scal se federalismo fi scal se federalismo fi scal

ha posicionado como un tema que concentra cada vez mayor atención. De 

un modelo cuyo federalismo hacendario consistió en defi nir los criterios 

y formulas apropiadas de asignación de responsabilidades a los niveles 

gubernamentales descentralizados, así como, las fuentes de los recursos 

correspondientes; se transita a otro, que plantea entre otras cuestiones 

proceder en sentido inverso; es decir, se discute acerca de la viabilidad, 

pros, contras e implicaciones políticas de un procedimiento de asignación 

bottom-up versus top-down. Esto representa un gran desafío particularmente 

en países en desarrollo o en las llamadas economías emergentes donde la 

215 Auclair Céline, op. cit., p. 4.
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necesidad de mejorar la prestación de los servicios públicos y asegurar 

la estabilidad macroeconómica, deben lograrse en un entorno donde la 

capacidad fi scal a nivel local, se encuentra incipientemente desarrollada.  

En conexión con el planteamiento de cambio en la orientación en el 

modelo de asignación, se encuentra el debate en torno a la igualación 

de las disparidades fi scales, es decir, el respeto a los esfuerzos que dentro 

de un sistema federal se llevan a cabo para reducir el desequilibrio entre 

las jurisdicciones, cuya coordinación ha sido dirigida primordialmente 

por los gobiernos centrales.  Si en la discusión actual se concluyera que 

esta igualación es necesaria e inevitable, cabría preguntarse entonces, 

cómo realizar esta compensación, no a través de un modelo vertical, sino 

en forma horizontal que implique la transferencia de recursos entre las 

entidades federativas: de aquellas con mayor capacidad fi scal a las de 

menores recursos.

Más recientemente, a inicios del 2005, en la sede del Parlamento Europeo, 

en la Tercera Conferencia Internacional sobre el Federalismo, se pudo 

constatar que el principio federal –en su variedad de versiones– goza 

de buena salud como instrumento de convivencia en comunidades con 

diversidades históricas y culturales. En las discusiones de la conferencia se 

han ratifi cado conclusiones conocidas, pero a menudo poco divulgadas.  

Aquí algunas de ellas:

1. No existe un “modelo federal” como tal.  No hay dos federalismos 

idénticos. Cada caso ha debido adaptarse a las condiciones de las 

sociedades que lo han adoptado.

2. La gran mayoría de los federalismos realmente existentes –no son los 

del manual– son asimétricos.  Es decir, contienen regulaciones no siempre 

idénticas para todas las comunidades federadas.



Premio IAPEM 2005

210

El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

Hacia un Estado Federal Coordinado

3. No puede contraponerse la redistribución de competencias entre 

entidades federadas a una efi caz coordinación entre las mismas.  Porque 

el principio federal se basa –según la expresión bien conocida– en la 

combinación del self-rule con el shared-rule. Es decir, en la compatibilidad 

del autogobierno en algunas materias con el cogobierno en otras. El 

desarrollo del método federal no podrá avanzar sin compaginar la revisión 

de la redistribución de competencias con más efi cientes mecanismos de 

coordinación.216

4. El principio federal no “cierra” modelos porque no es una fórmula 

acabada, sino un método de resolución de confl ictos que comporta una 

negociación constante, siempre en búsqueda del compromiso. 

Lo enunciado arriba es una apreciación sucinta de las cuestiones que hacen 

del federalismo, una forma de organización política de gran relevancia 

cuyos rasgos y desafíos dependen de la realidad política y diversidad social 

de cada país, más que de modelos estandarizados o estructuras ideales: la 

práctica es la que realmente defi ne al Estado federal. 

A la vista de ello, será previsible que el principio federal seguirá 

evolucionando para gestionar objetivos y políticas, según condiciones del 

entorno que se modifi ca inexorablemente. Por tanto, la revisión del acuerdo 

federal constituye una actividad normal que, más que una crisis, representa 

una respuesta a nuevas situaciones. 

3.3 LA COORDINACIÓN: PRINCIPIO FUNDACIONAL Y “OPERATIVO” DEL 

FEDERALISMO

Dado que la esencia del federalismo consiste en la celebración de un pacto 

entre dos o más soberanías que acuerdan ejercerse y coexistir con respeto 

216 Vallés, Josep M. (2005).  “El fracaso del modelo federal”, Diario El País, 8 de abril, Madrid, p.17.



Premio IAPEM 2005 El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

Hacia un Estado Federal Coordinado

211

mutuo en un territorio determinado, una de las cuestiones centrales en la 

“operatividad” de este modelo de organización política, reside en la forma 

en que los portadores de dichas soberanías interactúan, y si la coordinación 

entre las estructuras de gobierno que ello supone, les permite atender 

apropiadamente los intereses y problemáticas comunes.  El análisis del tema 

de la coordinación a través de esta perspectiva, nos lleva a tener en cuenta 

que el sistema federal, se sustenta en la distribución de competencias entre 

autoridades centrales y locales a través de una norma que se encuentra por 

encima de ellas, y que por integrarse con estados soberanos, este sistema 

no tiene en estricto sentido “niveles de gobierno” pues al tener un status

similar, no existe entre ellos relación formal de subordinación. 

El federalismo supone la existencia de múltiples intereses y confl ictos que 

surgen de posiciones encontradas.  Se trata de un sistema que reconoce 

y prevé las disputas. Más aun, de no haberlas, el sistema federal sería 

innecesario: la inestabilidad e incertidumbre son parte de sus rasgos 

estructurales.217  Así, uno de los principales problemas que ha enfrentado 

el sistema federal desde sus orígenes, ha sido el defi nir el criterio para 

determinar qué atribuciones corresponderían a la federación y cuáles a los 

Estados miembros.  Como lo ilustra el caso norteamericano, no se consideró 

conveniente defi nir en forma limitativa las atribuciones de los Estados 

integrantes bajo el argumento de que la vida social genera sin cesar 

“nuevos asuntos” que exigen la rápida intervención de alguna autoridad; 

por otro, debió reconocerse la titularidad de las competencias de origen, 

ya sea para el Estado federal o para los gobiernos locales.  Preocupados 

por su soberanía, estos últimos reclamaron ser los titulares originales de 

ésta, advirtiendo que sólo delegarían lo necesario para las tareas de la 

Federación, como la atención de asuntos de carácter internacional y de 

aquellos estrictamente relacionados con el “interés común”.  En un intento 

217 Márquez-Padilla, Consuelo (2000). “Hacia una teoría de la justicia federalista en relaciones 
internacionales”, en Márquez-Padilla y Castro Rea, op. cit, p. 52.”, en Márquez-Padilla y Castro Rea, op. cit, p. 52.”
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por evitar que el Gobierno central ampliara su esfera de acción, en 1789 

los estados constituyentes promovieron la célebre décima enmienda 

constitucional (Thenth Amenddment).  

De igual manera, en el ámbito de las relaciones internacionales como se 

aprecia en el propósito de la Unión Europea por darse una constitución, 

han sido visibles las difi cultades para alcanzar un consenso sobre un 

criterio de cómo repartir el poder entre Estados de diferentes dimensiones 

poblacionales y territoriales.  Asunto en el que están de por medio, el ideal de 

la integración europea y la diversidad de intereses nacionales.218  El proceso 

para establecer una ley fundamental a nivel continental ha expuesto las ley fundamental a nivel continental ha expuesto las ley fundamental

profundas divisiones dentro de un cuerpo que recién se ha extendido de 15 

a 25 estados miembros, alcanzando una población cercana a 455 millones 

habitantes. En el centro de la polémica estuvo la propuesta para abandonar 

el sistema de votación establecido en el 2000 que da a países como España 

y Polonia casi tanto poder como el que corresponde a Alemania, cuya 

población es equivalente a la de ambos países juntos.  

En este panorama, algunos países se oponen a lo que consideran la dilución 

de su poder dentro de la UE.  El disenso previsiblemente continuará 

teniendo en cuenta la advertencia de Darton, sobre el hecho de que en 

cuarenta años de existencia, a cada nuevo ensanchamiento de la UE le ha 

seguido la necesidad de compartir más soberanía y de que alguien ponga 

las reglas en Bruselas.219  Así pues, a poco más de dos siglos, el logro de 

fórmulas que garanticen la coordinación necesaria entre las diversas partes 

218 Conviene apuntar que con el establecimiento de la constitución se pretende sustituir 
aproximadamente 80,000 páginas de múltiples tratados y acuerdos por un libro simplifi cado de reglas 
(simplifi ed rule book) para todo el bloque europeo.  Ver nota periodística en The Associated Press (2004). simplifi ed rule book) para todo el bloque europeo.  Ver nota periodística en The Associated Press (2004). simplifi ed rule book
“European constitution summit collapses”, The New York Times, New York, 14 de diciembre.
219 Darton, John (2004). “The new Europe, Union, but not unanimity, as Europe´s East join West”, The New 
York Times, 11 marzo.
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del sistema federal al tiempo que preserven y fortalezcan a éstas, es una 

búsqueda que continúa vigente. 

Aunque el análisis del tema de la coordinación en el federalismo, nos remita 

fundamentalmente a la dimensión de las relaciones entre autoridades 

nacionales, estatales y locales, hay que asumir que las problemáticas de 

coordinación que inciden en la “operatividad” del sistema federal en su 

conjunto, que también producen en otros escenarios como resultado 

de circunstancias que “desde adentro y afuera”, han venido alterando la 

funcionalidad de los esquemas tradicionales de organización político–

administrativa.  

De entrada, debe tenerse en cuenta que la coordinación es una premisa 

inherente al pacto federal.  Primero, en el sentido de que cada sistema 

federal debe tener la capacidad y fl exibilidad de conjugar la separación de 

poderes con la coordinación de funciones. El éxito federal en las funciones de 

gobierno, como señala Miguel Caminal: exige el equilibrio entre cooperación 

y competición entre los distintos niveles o ámbitos de gobierno, entre el 

gobierno federal y los gobiernos federados, así como entre los gobiernos 

de las distintas unidades federadas.  Segundo, porque cuando dos o más 

soberanías acuerdan compartir ciertos poderes dan lugar a instituciones de 

gobierno común. 220 Es decir, al tiempo que a nivel local conservan atribuciones 

que se consideran importantes para atender asuntos específi cos de una 

población asentada en un territorio en particular, deciden establecer un 

gobierno central que para su ejercicio se divide en los poderes: el ejecutivo, 

el legislativo y el judicial.  Lo que signifi ca que a la división vertical de 

competencias y tareas entre el Estado central y los estados constituyentes, 

se suma la división horizontal de los tres poderes mencionados. Así, bajo el 

principio de “frenos y contrapesos” –checks and balances–, las atribuciones de 

220 Castro Rea, op. cit., pp. 111-157. 
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los diferentes niveles y poderes de gobierno son “limitados” y mutuamente 

dependientes. Debiendo cooperar y coordinarse para cumplir con efi cacia 

las funciones que les han sido encomendadas.  En este orden de cosas, en 

el federalismo existe un nivel de competencias compartidas –federal– y otro 

de autonomía –llámese estado, provincia, länder, cantón, entre otros–, sin que 

ningún nivel esté subordinado al otro.  

El propósito de esta precisión sobre la coordinación en el federalismo, obedece 

a la necesidad de ubicar al gobierno federal como un gobierno de naturaleza 

compartida, como una instancia que surge de la voluntad concertada de varias 

entidades soberanas que acuerdan ceder poder a cambio de cooperación.  En 

esta perspectiva, la coordinación no es simplemente un principio fundacional, 

una cuestión que se agote en el acto mismo del establecimiento de la unión, ni 

que tenga que ver exclusivamente con las relaciones entre el gobierno central 

y los estados miembros o entre estos últimos, sino también, un tema medular 

de la relación en el seno del gobierno de la Federación. La coordinación 

gubernamental constituye un tema de múltiples dimensiones. 

En el propósito de explorar la naturaleza de las facultades que origina la 

“operatividad” de un sistema federal cada vez más interdependiente, resulta 

oportuno tomar nota de Schechter quien distingue cinco posibilidades 

constitucionales de distribución del poder en el federalismo. En primer 

término, los poderes específi cos asignados en forma exclusiva al gobierno 

general; en segundo, aquellos poderes conferidos exclusivamente a los 

gobiernos constituyentes; en tercero, los poderes que se asignan como 

concurrentes y compartidas a uno y otro gobiernos; en cuarto lugar, los 

poderes que se prohíbe ejercer a uno o ambos gobiernos y fi nalmente, un 

conjunto de poderes no específi cos o residuales que están reservados para 

un gobierno o el otro.221

221 Schechter Stephen,  op. cit., p. 36.
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Morton Grodzins caracteriza las funciones compartidas, como aquellas en 

las (a) que el poder relevante de toma de decisiones en la formulación de 

programas lo ejercen lo mismo quienes pertenecen al gobierno federal 

como quienes pertenecen a los gobiernos de los estados y de gobiernos 

locales; (b) cuando en la administración de una actividad determinada, los 

funcionarios públicos de todos los gobiernos tienen responsabilidades de 

importancia; y (c) donde los representantes de todos los gobiernos ejercen 

una infl uencia signifi cativa en la ejecución de un programa determinado.222

En relación con esto, en términos de las relaciones de poder que producen 

los diferentes tipos de autoridad en un sistema federal, Wrigth distingue 

tres formas genéricas: separadas o independientes (separated-independent); separated-independent); separated-independent

superpuestas o interdependientes (overlapping-interdependent); e inclusive overlapping-interdependent); e inclusive overlapping-interdependent

dependientes o subordinadas (dependent-subordinate).223  

En la doctrina norteamericana, en consonancia con la citada enmienda, se 

consideran facultades concurrentes aquellas que pueden realizar los estados 

en caso de que la federación no ejercite las facultades que de manera 

expresa se le han sido delegadas con la reserva de que si ésta llegará a 

hacerlo, quedaría sin efecto la legislación de carácter local que hubiera 

sido expedida.  Asimismo, se consideran concurrentes, las facultades no 

atribuidas a la Federación ni prohibidas a los Estados, donde cualquiera 

de los dos órdenes de gobierno puede legislar, aunque si lo hiciera la 

Federación, la esfera federal predominaría sobre la esfera local. Conviene 

mencionar, que si bien, no existe en el caso de la constitución mexicana 

la posibilidad de este tipo de facultades en el sentido en que éstas son 

consideradas en la doctrina norteamericana, el término concurrencia se 

emplea de forma indistinta para referirse a las facultades que los gobiernos 

222 Morton, Grodzins (1966). The American System: A New Governments In the United States, Rand Mc Nally, 
Chicago, p., 11. 
223 Wrigth, Deil S. (2001). Public Administration and models of governance: federalism, intergovernmental 
relations, and intergovernmenntal management in the United States of America, documento del Primer 
Congreso de Ciencia Política y Administración Pública, Pachuca Hidalgo, México, 28-30 noviembre, p.4.
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deben ejercer coordinadamente en áreas de coincidencia e interés común. 

En las interpretaciones sobre la naturaleza de las facultades que 

corresponden a cada orden de gobierno, se encuentra la que considera, 

desde el punto de vista jurídico, que al ser éstas excluyentes, no puede haber 

concurrencia entre las mismas, en el sentido que la exclusividad supone la 

no duplicidad.  Sin embargo, más allá del problema terminológico o legal, 

la concurrencia o coincidencia se dan en la práctica al tener los distintos 

órdenes de gobierno, ámbitos e intereses compartidos por el hecho de que 

éstos realizan acciones que tienen que ver con la misma población que 

comparte un mismo espacio público. Sierra Olivares, sostiene al respecto 

que “…aunque no se da la concurrencia de facultades desde el punto 

de vista jurídico, si se da una concurrencia en lo práctico en lo que son 

las facultades, o más bien las acciones de tipo común”.224 Con base en la 

experiencia nacional, Mauricio Merino habla de áreas concurrentes como 

aquellos espacios en que las instancias federales y estatales deben colaborar.  

Empero aclara, que “la coordinación no es concurrencia” considerando por 

un lado, que esta última, no supone subordinación de una parte a la otra, 

sino la suma de esfuerzos para evitar duplicidades e inefi ciencias; y por otro, 

que la coordinación en la práctica ha signifi cado la defi nición de propósitos 

por parte del gobierno central a los que deben incorporarse las entidades 

federativas.225  

Al enfocar el tema bajo una óptica por demás interesante, Núñez Jiménez 

identifi ca como causas de la coordinación intergubernamental, la 

concurrencia, el carácter auxiliar entre autoridades, la interdependencia 

técnica y el interés común.226 La concurrencia se fundamenta por las 

224 Ver: Sierra Olivares (1987). “Facultades exclusivas y facultades concurrentes de la federación, estados 
y municipios: la descentralización”, en Política y Administración Pública, año 1, 2a. época, sep-dic., n° 7, 
México, 1987, s.p. 
225 Ver: Merino, Mauricio (1996). “Hacia la (re) construcción del federalismo”, e Ver: Merino, Mauricio (1996). “Hacia la (re) construcción del federalismo”, e Ver: Merino, Mauricio (1996). “Hacia la (re) construcción del federalismo”, n Revista Nexos, No. 217, 
México, enero, s.p.
226 Núñez Jiménez, Arturo (1987). “¿Es posible lograr una gestión pública integrada?”, en Política y 
Administración Pública, año 1, 2° época, sep-dic, n° 7, México, p. 242. 
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competencias compartidas en determinadas materias o áreas de trabajo 

que se hallan establecidas en forma explícita en la propia constitución y 

en otras normas legales.  El carácter auxiliar entre autoridades, deriva de las 

facultades de auxilio establecidas por disposición constitucional, según las 

cuales, los poderes y los órganos de cada uno de los niveles de gobierno 

deberán apoyar a los poderes y órganos de otro nivel en casos explícitamente 

determinados.  La interdependencia se origina en la naturaleza misma de 

los procesos técnicos y administrativos, que obligan al establecimiento de 

relaciones de coordinación entre los niveles de gobierno que en cada caso 

resultan involucrados.  El interés común por realizar acciones en benefi cio 

de los administrados, lleva a coordinarse entre sí a los ámbitos de gobierno 

existentes, con el propósito de racionalizar los esfuerzos y de un mejor 

aprovechamiento de los recursos.  

Por nuestra parte, hay que decir que la concurrencia tiene que ver también 

con la atención de problemáticas que sobrepasan las capacidades y 

divisiones político-administrativas existentes. El hecho de que los gobiernos 

estatales y locales poseen diferentes grados de capacidad administrativa 

para formular políticas propias y operacionalizar proyectos conjuntos, 

explica en buena medida que estas tengan en cada caso trayectorias y logros 

dispares.  En la práctica parafraseando a Ter-Minassian,227 las instituciones 

débiles “pueden lanzar por la ventana” las ventajas teóricamente asociadas 

al federalismo y a la descentralización. La escasa habilidad técnica y la 

insufi ciente capacitación en adición a la inhabilidad para formular e 

implementar programas de manera efectiva, son factores que se presentan 

lo mismo a nivel central y local. Estas circunstancias en buena medida, 

dan sentido a la afi rmación de que la coordinación no es una cuestión 

meramente técnica o de simple voluntad política. Y, desafortunadamente, 

de ambas cosas hay mucho que hablar en las administraciones públicas.

227 Ter-Minassian, Teresa (1997). “Decentralizing Government”, Finance & Development, No. 36, septiembre, p. Finance & Development, No. 36, septiembre, p. Finance & Development
36.
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Así, aunque teóricamente en un sistema federal cada orden de gobierno 

tiene sus propias esferas de competencia –el gobierno general o nacional 

como responsable de los asuntos que afectan a la totalidad del Estado y los 

gobiernos constituyentes que se ocupan de los asuntos que afectan a los 

Estados miembros–, en la práctica existen jurisdicciones difíciles de delimitar 

y ámbitos comunes de actividad intergubernamental que dan lugar a lo que 

se ha dado en llamar facultades concurrentes del latín concurrere que signifi ca 

“juntarse en un mismo lugar o tiempo”, o “coincidir en alguien o en algo”.  Esto 

quiere decir, facultades que pueden ser ejercidas por diferentes órdenes 

de gobierno sobre los mismos objetos.  Existen también atribuciones que 

no obstante referirse a la misma materia, se relacionan sólo con una parte 

de la misma, se habla entonces de facultades compartidas.  Muy ilustrativo 

resulta ser el cuestionamiento formulado por Diamond en el sentido de ¿a 

qué gobierno o combinación de gobiernos se debe asignar un problema dado?228qué gobierno o combinación de gobiernos se debe asignar un problema dado?228qué gobierno o combinación de gobiernos se debe asignar un problema dado?

Sean concurrentes, compartidas o coincidentes se trata en todo caso, de 

una clase de funciones en expansión que involucra a un mayor número de 

actores dentro y fuera de las administraciones públicas, cuyo reconocimiento 

y especifi cación gana terreno a nivel constitucional y en el sistema de leyes 

reglamentarias. 

La presencia de interacciones de esta naturaleza se afi rma cada vez más, 

inclusive en países de larga tradición federal.  Resulta oportuno resaltar que 

en Suiza, considerada habitualmente como uno de los sistemas federales 

más avanzados, existen importantes regulaciones constitucionales sobre la 

coordinación entre la Federación y los gobiernos locales.  En su artículo 44, 

la constitución de este país del centro de Europa establece la obligación 

de ambas instancias de colaboración y apoyo en el cumplimiento de sus 

tareas a través de una relación mutua y recíproca.  La participación de los 

228 Idem.
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cantones229 en las decisiones de carácter federal se halla prevista en artículo 

45, particularmente en lo que se refi ere a la legislación Federal; del mismo 

modo, este precepto señala la obligación del gobierno federal de informar a 

los cantones en forma oportuna y completa de sus planes y de consultarlos 

si el interés de estos resulta involucrado.  

En el sistema suizo existe lo que se ha dado en llamar implementation 

federalism (Umsetzungsföderalismus) como una importante materia 

de colaboración intergubernamental en la que si bien, los cantones 

deben participar en la implementación de leyes federales, se les 

reconoce importantes márgenes de maniobra a partir de condiciones 

y circunstancias particulares. A nivel institucional la necesidad de 

colaboración intergubernamental se refl eja de manera signifi cativa en la 

creación de órganos colegiados entre los que destaca la Conferencia de 

Gobiernos Cantonales instaurada en 1993, así como de diversas instancias 

ad hoc de carácter nacional y regional para facilitar la articulación entre los ad hoc de carácter nacional y regional para facilitar la articulación entre los ad hoc

ministerios de los gobiernos nacional y locales.

Ante la existencia e importancia creciente de funciones compartidas en los 

sistemas federales, hay que asumir que uno de los principios esenciales del 

federalismo consiste en el compromiso que tienen los órdenes de gobierno 

para apoyarse mutuamente en el cumplimiento de sus responsabilidades.  

Justamente en el respeto a este principio –según Mader–,230 reside el más 

importante elemento en el éxito de una federación sobre todo cuando 

diferentes comunidades con lenguas, culturas, religiones e intereses tienen 

229 Suiza cuenta con 23 estados, denominados cantones, de los que tres están divididos en semicantones 
con fi nes administrativos. Los cantones y semicantones son los siguientes: Argau, Appenzell Ausser-
Rhoden (semicantón), Appenzell Inner-Rhoden (semicantón), Basel-Land (semicantón), Basel-Stadt 
(semicantón), Berna, Friburgo, Ginebra, Glarus, Graubünden (Grisones), Jura, Lucerna (Luzern), Neuchâtel, 
Nidwalden (semicantón), Obwalden (semicantón), Sankt Gallen, Schaffhausen, Schwyz, Solothurn 
(Soleure), Thurgau, Tesino, Uri, Valais, Vaud, Zug y Zurich.
230 Mader, Luzius (2001). The co-ordination of powers in federal systems, International Forum on Federalism 
in Mexico: Local and Global Challenges, Veracruz, s.p. 
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que vivir juntas, la búsqueda de compromisos entre y dentro de todos los 

niveles, así como el llegar a soluciones mutuamente aceptables, es esencial 

para la supervivencia de un país. 

A manera de síntesis, sobra decir que existen atribuciones constitucionales 

que los gobiernos no pueden pretender cumplir de manera aislada e 

independiente, lo cual es más notorio en lo que atañe a los gobiernos 

centrales, cuyas políticas de carácter regional o nacional, deben contar 

con la cooperación de las autoridades estatales y locales para alcanzar 

sus objetivos o resultados.  En un sistema que conlleva el trabajo entre 

instancias con importantes grados de autonomía –cuya relación se sustenta 

cada vez menos en la jerarquía–, requiere pensar el tema más allá de lo 

intraorganizacional para situarla en el ámbito de las relaciones que establecen 

diversas entidades en torno a la implementación de una política o programa 

en particular.

La coordinación adquiere mayor relevancia cuando en el desarrollo de 

estas acciones, intervienen –o ha de hacerlo– un mayor número de actores 

pertenecientes a diferentes ámbitos jurisdiccionales con palpables diferencias 

en su capacidad administrativa, es decir, cuando la implementación debe 

hacerse a través de sistemas fragmentados.  En el terreno de la prestación 

de los servicios sociales, donde es difícil concebir soluciones que no 

impliquen la participación de organizaciones ubicadas no solamente en 

distintos sectores, sino que pertenecen a diferentes órdenes de gobierno, 

las consideraciones anteriores adquieren mayor validez, sobre todo si se 

toma nota de que éstos poseen importantes facultades coincidentes e 

interdependientes. Esto tiene implicaciones directas en términos de acción, 

por cuanto que para el logro de una mayor efectividad, es preciso formular 

diseños de trabajo a partir de una visión de más amplio espectro.
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Esto nos lleva a la necesidad de analizar las facultades cuyo ejercicio se 

relaciona con la atención de importantes asuntos de interés común y 

que adoptan diferentes denominaciones: “concurrentes”, “compartidas”, 

“coincidentes” o “interdependientes” cuyo reconocimiento aunque gana 

terreno en el discurso político, a nivel normativo y programático, en la 

actividad cotidiana de gobierno producen controversias, contradicciones, 

incoherencias e inefi ciencias.

3.4  EL ESTADO COORDINADO

Siendo un modelo ideado para gestionar las relaciones entre individuos, 

grupos sociales o Estados que deciden formar parte de comunidades 

políticas más amplias, la factibilidad del federalismo reside precisamente 

en la complementariedad y la cooperación.  En su dimensión operativa, el 

desarrollo de una sociedad plural e interdependiente, propósito básico de 

esta forma de gobierno, pasa en las condiciones actuales –caracterizadas 

por la incesante ampliación de los ámbitos de decisión común–, por 

la existencia de instituciones competentes y coordinadas. Esto es, 

instituciones con la capacidad para desarrollar con efi cacia y efi ciencia las 

propias atribuciones frente a las demás; pero también, para interactuar con 

otras en la adopción e implementación de políticas públicas en áreas de 

interés recíproco o compartido.

En el federalismo actual, existe una tendencia a la expansión o multiplicación 

de los ámbitos de decisión común, producto de problemáticas que 

desbordan incesantemente las jurisdicciones administrativas existentes.  

Se trata de “cuestiones transversales” en el sentido de que no conocen 

de límites ni se detienen ante ninguna barrera, sus causas se encuentran 

interrelacionadas o mutuamente determinadas; y, entre su origen y 

sus efectos pueden mediar grandes distancias, como lo ejemplifi ca el 

fenómeno de la inmigración o el del narcotráfi co en el que productores, 
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distribuidores y consumidores pueden encontrarse en regiones distintas  

Para estas cuestiones complejas, no hay una sola respuesta, como en el 

principio de la teoría económica conocido como ceteris paribus, según el 

cual, se deben alcanzar las metas con el medio más adecuado, es decir, con 

aquel que ataque más directamente el problema a resolver.  No, frente a 

estas, no existe “la mejor opción”, porque de algún modo todas las opciones 

son necesarias.  Se requiere más bien, de la combinación atinada de varias 

de ellas.

Asuntos como el deterioro ambiental, los problemas derivados de la 

conurbación y la metropolización; el crimen organizado con estrategias 

cada vez más sofi sticadas, que no respeta fronteras, que se benefi cia 

incluso de los límites jurisdiccionales; el narcotráfi co, que aun cuando 

suele ser competencia de autoridades federales, genera secuelas sociales, 

sanitarias y delictivas que deben ser atendidas por autoridades locales; los 

desastres naturales que –como el huracán Katrina– se empeñan en poner 

al desnudo la incompetencia de los gobiernos para ofrecer una respuesta 

coherente ante catástrofes que nada saben de límites administrativos o 

territoriales, las enfermedades endémicas, la migración o problemas como 

el atraso educativo; y, en general, los fenómenos de marginación social, 

son cuestiones que sobrepasan, por mucho, los intereses y capacidades 

individuales, y que exigen a las instituciones a dejar atrás la acción unilateral. 

O, si se me permite la expresión, a pasar de un policy making autorreferido, 

a otro sustentado en procesos conjuntos: donde no se puede actuar por su 

cuenta, ni prescindir de los demás. En otras palabras, se vuelve indispensable 

buscar y poner en práctica soluciones basadas en la cooperación. 

En muchos sentidos, se trata también de asuntos que, en esta fase de 

desarrollo mundial, adquieren una dimensión que rebasa los ámbitos 

nacionales y requieren ser abordados por los gobiernos de diferentes 

países en forma bilateral o multilateral; a nivel regional, continental, e 
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incluso global.  Nos hallamos sin duda, frente a un aumento en el número de 

problemas que los Estados sólo pueden resolver cooperativamente.  En una 

sociedad compleja, que demanda soluciones cada vez más relacionadas y 

más basadas en la actuación de unidades autónomas, debe primar entonces 

el interés en la coordinación que es la esencia del trabajo conjunto.

Es en estas circunstancias, donde la coordinación se torna progresivamente 

un asunto crítico, donde emerge como un tema sustantivo, puesto que si 

algo la defi ne, ya sea como una función apoyada en la jerarquía o como 

un proceso basado en la deliberación y el diálogo –lo mismo al interior de 

una institución o entre múltiples organizaciones–, es precisamente porque 

tiene que ver con la gestión de las interdependencias.  

Lo anterior, comporta sustanciales consecuencias para los Estados 

federales, porque el crecimiento de la interdependencia, corre en paralelo 

a la afi rmación y demandas crecientes de autogobierno de grupos sociales 

a los que se han cedido competencias.  De este modo, al tiempo que se 

profundiza la descentralización mediante la transferencia de poderes de 

decisión más marcados a órganos político-administrativos sobre una base 

territorial, se impone asimismo, una forma más relacional en el ejercicio 

de dichos poderes a través del reforzamiento de los instrumentos de 

participación y negociación.  

Importa tener presente que este proceso ha tenido repercusiones 

particulares que deberán ser evaluadas. Los procesos de descentralización 

–de la descentralización realmente existente– en muchas ocasiones han 

derivado en la incoherencia y la centrifugación de la acción gubernamental, 

anulando con ello, los benefi cios asociados a la distribución territorial del 

poder como un elemento de dinamización y modernización. La razón de 

esta puntualización, reside en que los efectos o desafíos que los “nuevos 

problemas” plantean a los gobiernos, difi eren no sólo por el grado de 
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la descentralización alcanzado, sino por el grado de desarrollo de las 

capacidades administrativas, especialmente en el nivel local. Conviene 

tener presentes los casos de aquellos gobiernos que cuando fi nalmente se 

empezaron a ocupar de la descentralización, les sobrevinieron problemas o 

fenómenos transversales que además de una acción local efectiva, exigían 

reforzar las estructuras intermedias de gobierno a nivel estadual o provincial.  

Así, en diversos países conviven procesos de descentralización inconclusos 

y administraciones públicas endebles frente a problemas que ya no pueden 

ser resueltos municipalmente. Frecuentemente, la descentralización 

devino en una suerte de “autolimitación” o “desresponzabilización” del 

gobierno central respecto de los servicios públicos transferidos, no sólo 

en términos de una desatención, sino del descuido de mecanismos que 

hubieran permitido articular esfuerzos con los gobiernos locales. Aunado a 

la ausencia de una reforma integral que habilitara a las autoridades en sus 

distintos niveles, a cumplir su nuevo papel en un sistema descentralizado.

Podrá inferirse entonces, que ya no se trata tan solo de delimitar mejor las 

responsabilidades, o de emprender un “nuevo” reparto de competencias en 

el que, como si se tratara de un movimiento hidráulico, un nivel de gobierno 

reciba lo que el otro pierde. Una distribución competencial adecuada a las 

actuales circunstancias de interdependencia, no debe ser un proceso 

de suma cero, sino uno de naturaleza tal, que las partes y el todo salgan 

fortalecidos, y los ciudadanos en su conjunto favorecidos por la proximidad 

y efi ciencia de las instituciones. Es fundamental entender que estamos ante 

una nueva lógica que modifi ca sustancialmente la forma de operar del 

Estado federal, no únicamente en cuanto a la manera en que se adoptan las 

decisiones, donde se transita de un esquema vertical a otro horizontal, sino 

hacia un sistema en el que las partes deben ejercitar su acción de gobierno 

en interdependencia con otras.  En lo sucesivo, la funcionalidad del método 

federal descansará más en compaginar la revisión de la distribución de 

competencias con más efi cientes mecanismos de coordinación.
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En este orden de ideas, el objetivo de las páginas que siguen, es llamar la 

atención sobre las repercusiones que la tendencia hacia la ampliación de los 

ámbitos de decisión común tiene en la ecuación federal, asumiendo que toda 

federación lo es si cumple la breve defi nición de Daniel Elazar: federalismo

= autogobierno + gobierno compartido. Es decir, en la compatibilidad del 

autogoobierno en algunas materias con el cogobierno en otras.  En esta 

perspectiva, el modelo que a continuación se muestra, plantea que en un 

sistema de gobierno razonablemente descentralizado, la proporción de 

“gobierno compartido”, está en razón directa del nivel de interdependencia; 

que se incrementa precisamente por la incidencia creciente de problemas o 

asuntos de interés público que no pueden ser solucionados más que de una 

manera coordinada.  Por supuesto que esta noción de “gobierno compartido”, 

presupone que los gobiernos integrantes de un sistema federal reconocen 

dicha interdependencia y actúan en consecuencia. 

CUADRO 3.1: LA AMPLIACIÓN DE LOS ÁMBITOS DE DECISIÓN COMÚN Y LA ECUACIÓN FEDERAL

     

FUENTE: ELABORACIÓN PROPIA.
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En términos generales, la defi nición de las variables que componen el 

modelo anterior, puede formularse como sigue:

Nivel de Interdependencia. Grado en que instituciones que pertenecen a 

gobiernos diferentes, de igual o distinto nivel, deben trabajar juntas para el 

logro de un objetivo común.  Esto signifi ca que las relaciones de los gobiernos 

en sus diferentes niveles federal, subnacional y municipal son defi nitivas en 

la implementación de importantes políticas gubernamentales.  La efi cacia 

fi nal de los procesos de decisión y puesta en práctica de las políticas, 

dependen en gran parte de la capacidad de interacción y negociación intra

e intergubernamental, es decir, del establecimiento y consolidación de un 

tejido relacional y funcional efi caz entre los distintos niveles de gobierno y 

dentro de cada uno de ellos.

Instituciones involucradas. Esta variable representa la cantidad y tipo de 

organizaciones gubernamentales involucradas en el tratamiento de un 

problema o asunto público, considerando sus atribuciones y ámbitos de 

competencia.  Incluye una amplia variedad de vínculos entre instituciones 

del nivel nacional y local, entre el nivel intermedio [estatal, regional o 

provincial] y el municipal, y/o entre las distintas unidades de gobierno local.  

Los referentes o escenarios donde estas interactúan, pueden ser, entre 

otros, de carácter sectorial, interministerial o intergubernamental. 

Necesidades de coordinación. Estas son estructurales al sistema federal, 

y están en razón directa, tanto del nivel de interdependencia, como del 

número y tipo de instituciones a las que corresponde intervenir en un 

asunto determinado.  Aún cuando las demandas de coordinación proceden 

de diversos factores, para los propósitos de descripción del modelo, 

destacamos la incidencia de problemáticas que atraviesan las fronteras 

jurisdiccionales provocando que diversos gobiernos se vean implicados 

en su resolución. Esta clase problemas, impone a los gobiernos evitar la 
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formulación aislada de planes, y a buscar en cambio, iniciar e intensifi car 

operaciones conjuntas carácter intergubernamental. 

Ámbito de comportamiento autónomo. Representa la suma de las áreas 

territoriales y de política, donde los gobiernos de nivel estatal y municipal, 

poseen en exclusividad las competencias necesarias para reglamentar y 

administrar una parte de los asuntos públicos en favor de sus poblaciones. 

Autogobierno. Vinculada a la anterior, esta variable se refi ere a las 

posibilidades que tiene una organización gubernamental para actuar de 

manera efi caz, por su cuenta o de manera unilateral, en la atención de un 

asunto o problema público.

Ámbito de decisión común.  Se conforma por las áreas territoriales o de 

política, en las que organizaciones de gobiernos distintos, deben trabajar 

juntas para el logro de objetivos de benefi cio mutuo. Comporta una clase 

de funciones en expansión, que involucra a un mayor número de actores, 

cuyo reconocimiento y especifi cación gana terreno a nivel constitucional y 

las leyes reglamentarias.

Gobierno Compartido. Constituye un ejercicio de gobierno basado en 

el reconocimiento de relaciones de mutua dependencia.  Esta modalidad 

de actuación no sustituye al autogobierno, más aun lo supone e integra: 

gobierno compartido = autogobierno + coordinación.  En otras palabras, se 

trata de una gestión descentralizada pero articulada. 

A modo de síntesis, por lo menos, tres ideas básicas pueden inferirse de lo 

expresado en párrafos anteriores: 

• La naturaleza y complejidad de los problemas sociales trae consigo 

la aparición de asuntos que rebasan las fronteras y capacidades político 

administrativas existentes. 
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• Puede observarse una tendencia imparable hacia una ampliación en el 

espacio público compartido, y por consiguiente en los ámbitos de decisión 

común.

• La efi ciencia y efectividad del gobierno en un Estado federal, dependerán 

en forma creciente del nivel de coordinación que haga posible una acción 

pública colectiva: sustentada en la profundización del autogobierno y, de 

modo simultáneo, en el desarrollo de mecanismos de cogobierno.

Guardadas las proporciones, en lo esencial, este modelo aplica en lo que 

hace a las relaciones internacionales, donde también es signifi cativo 

el crecimiento de los temas de responsabilidad compartida entre los 

países.  La sucesiva adjudicación de políticas y atribuciones a entidades de 

carácter internacional, supone importantes procesos de decisión que ya no 

pueden ser controlados por los Estados.  Al lado de la descentralización, 

la globalización produce una pérdida de competencias, y disminuye la 

capacidad para decidir de manera unilateral y autónoma, no sólo, por 

supuesto, con relación al exterior, sino en el mismo ámbito interno. Más aun, 

si se tiene en cuenta la creciente inclinación de los Estados nación –muchos 

de ellos federales– a convertirse en miembros constitutivos de federaciones 

más amplias y de organizaciones de carácter supranacional.

Por tanto, aunque uno de los aspectos más importantes del sistema 

federal es el reconocimiento de que hay diferentes asuntos que requieren 

de políticas e instituciones asentadas en niveles de gobierno también 

diferentes, existen por igual cuestiones donde es difícil concebir soluciones 

efectivas que no impliquen la actuación colectiva de organizaciones 

que pertenecen a gobiernos distintos. Esta interdependencia tiene 

importantes derivaciones, por cuanto el logro de una mayor coherencia y 

efectividad gubernamental, reclama mayores esfuerzos de coordinación.  
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“A los espacios comunes amenazados corresponde un espacio de acción, 

coordinación y responsabilidad comunes”.231 Ante lo cual, el reconocimiento 

de la interdependencia es el punto de partida para establecer una 

acción gubernamental prudente. Una estrategia unilateral resultaría 

excesivamente costosa mientras que la cooperación permitiría soluciones 

más efi caces y duraderas. 

La coordinación, sin embargo, demanda de los diferentes actores, estar de 

acuerdo en las prioridades y metas comunes, al igual que comprometer 

los recursos requeridos para su logro. Esto, junto a la necesidad de que 

posean la capacidad de intervenir para transformar las medidas de 

gobierno en acciones.  O sea, que la capacidad de gestión como refl ejo de 

coherencia interna, constituye un factor clave, pero no exclusivo para una 

mejor intervención de las organizaciones gubernamentales. Igualmente 

signifi cativa, resulta ser la conectividad externa que llama la atención 

acerca del modo de relación entre políticos y funcionarios, y, de éstos, con 

los diferentes grupos sociales; así como, sobre la incidencia que ello tiene 

en el ciclo completo por el que atraviesan las políticas públicas.

Examinadas así las cosas, todo apunta a la necesidad de incursionar de 

manera decidida hacia un Estado federal progresivamente coordinado, en 

al menos tres direcciones.  La primera, en cuanto a convertir al “gobierno 

federal o central” en el espacio donde todas las partes intervienen para 

decidir en materias de interés común. Evitando con ello el camino de 

pactar en forma bilateral con el “centro”, desvinculándose de la suerte 

de las demás partes.  La segunda, en cuanto a la articulación multilateral 

entre gobiernos de igual o distinto nivel.  Y, una tercera, encaminada a 

articular políticamente a la sociedad. La coordinación intergubernamental 

y la coordinación gobierno-sociedad van de la mano en el proceso federal, 

231 Innerarity, Daniel (2005).  “El horizonte cosmopolita”, Diario El País, 8 de septiembre, Madrid, p.13.
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siguiendo a Caminal: “...la unidad del demos exige la permanente interacción 

gubernamental en una constante relación de control entre poderes, pero 

también de cooperación entre ellos para la adopción e implementación 

de políticas públicas concurrentes dentro del territorio de la Federación”. 232de políticas públicas concurrentes dentro del territorio de la Federación”. 232de políticas públicas concurrentes dentro del territorio de la Federación”.

Lo que en suma representa, un modo de hacer política más democrático, 

solidario y articulado. 

Se precisa de un Estado coordinado capaz de generar políticas desde una 

perspectiva de conjunto, necesarias para atender problemas complejos 

que a todos nos afectan, y que en atmósferas descentralizadas sólo es 

posible hacerlo, mediante políticas nacionales, en el sentido, no tanto de 

que sean promovidas o auspiciadas por el gobierno central, como del 

hecho de que se relacionan con asuntos del interés general que involucran 

lo mismo a autoridades estatales y locales, que a la sociedad en su conjunto.  

Es necesario transitar de “políticas del gobierno nacional” hacia “políticas 

nacionales”. 

No se trata de casos simples de políticas, se trata de políticas que deben 

atender los factores estructurales o causas de fondo, más que las expresiones 

externas de los mismos. En este punto, es oportuno citar a Subirats, cuando 

–a propósito de la política medioambiental alude a las llamadas end of the 

pipe policies o “políticas de fi nal de cañería”– para referirse a aquellas medidas 

que, desatendiendo las causas de los procesos de polución o contaminación, 

sólo se preocupan de los efectos y de cómo tratarlos, almacenarlos o 

confi narlos. 233 No es exagerado aplicar ese mismo concepto a otros campos 

de política, donde prevalecen respuestas epidérmicas que simplifi can la 

complejidad de los problemas atacando sólo las expresiones externas. 

232 Caminal, Miguel (2002). El federalismo Pluralista. Del federalismo nacional al federalismo plurinacional, El federalismo Pluralista. Del federalismo nacional al federalismo plurinacional, El federalismo Pluralista. Del federalismo nacional al federalismo plurinacional
Paidós, Barcelona, p 237. 
233 Cuando este modo de hacer políticas se impone, advierte Subirats: “los problemas de fondo persisten, 
pero se amortiguan sus efectos, se atenúa el ruido, y se logra seguir un tiempo hasta el próximo estallido”. 
Ver Subirats Joan, (2005). Políticas de fi nal de cañería, Diario El País, Madrid, 31 de diciembre, p. 10.
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En la gestión de las migraciones, sólo por aludir a alguno de los graves y 

complejos problemas actuales, se cae frecuentemente en la tentación de 

cerrar las fronteras, de levantar muros y actuar como gendarmes. Cuando 

lo que se requiere es una gestión multilateral con diferentes frentes de 

actuación donde existen en principio dos protagonistas: uno el país que 

recibe, el otro, el país de donde se emigra; ambos con grandes obligaciones. 

En cualquier caso, se necesitan respuestas que consistan en prevenir, no 

sólo en reaccionar, basadas no sólo en certezas sino en la precaución y, a 

menudo, fuera del propio territorio.

No sobra añadir, que la distribución de competencias en el Estado federal 

implica muchas veces, que las responsabilidades dadas o reservadas a 

la administración pública central, se relacionen más con el tratamiento 

de las causas o factores estructurales de los problemas.  De modo que 

los gobiernos de segundo y tercer nivel, se encuentran en la necesidad 

de encarar los efectos o síntomas, desprovistos de las competencias e 

infraestructura necesarios para hacer frente a las verdaderas causas de 

dichos problemas.

El Estado coordinado implica una transformación sustancial de su 

naturaleza, de lo que signifi ca gobernar. Por eso es que la cuestión del 

debate actual sobre el federalismo no debiera ser una discusión acerca 

de competencias.  No, el verdadero nudo gordiano en el federalismo de 

hoy, reside en la posibilidad de transformar la idea de soberanía, algo que 

representa un reto y una exigencia para todos, aunque suela plantearse casi 

siempre como una renuncia que deben cumplir otros.234 No estaríamos a 

la altura de los actuales desafíos si redujéramos el debate a un listado de 

competencias o a una delimitación de ámbitos de soberanía. Lo decisivo 

es encontrar fórmulas de soberanía compartida que permitan articular un 

234 Innerarity, Daniel (2005).  “El poder cooperativo”, Diario El País, 14 de abril, Madrid, p.13.
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poder político cooperativo, lo que no es posible sin confi anza, garantías 

recíprocas, bilateralidad efectiva, fórmulas de arbitraje y procedimientos 

que fomenten la lealtad.

3.5 REFLEXIONES SOBRE LA COORDINACIÓN GUBERNAMENTAL EN 

MÉXICO

El federalismo ha formado parte esencial del devenir histórico de los 

numerosos Estados-nación, que han adoptado esta forma de organización 

política.  Si ser la excepción, en nuestro caso, ha sido un asunto recurrente 

a lo largo de la historia nacional, en que la formación del Estado mexicano 

ha estado marcada por la tensión centro-regiones, en una incesante pugna 

por defi nir los espacios de poder y la distribución de los recursos.  En el siglo 

XIX, en los inicios de la vida independiente, la búsqueda de un proyecto de 

organización que garantizara la soberanía e integridad territorial, enfrentó 

a liberales y conservadores en una intensa lucha política e intelectual.  

A quienes por un lado, buscaban instaurar una república federal que 

reconociera y garantizara los derechos individuales, y por otro, a los que 

creían que el Estado debía erigirse sobre las instituciones coloniales 

existentes. 

Con la destrucción del complicado aparato jurídico, político y administrativo 

de mediación novohispano, tiene lugar una larga disputa al margen del 

orden jurídico de un Estado débil. Mientras hubo quienes se manifestaban 

a favor de un Estado unitario de carácter borbónico, otros se inclinaban por 

un modelo constitucional semejante al norteamericano.  La construcción de 

un Estado nacional con cierta cohesión, como apunta Jorge Javier Romero, 

“…requería que se encontrara una fórmula política capaz de someter a 

una sola autoridad y a una legalidad homogénea las diversas expresiones 
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de una sociedad compleja”.235  La constitución de 1857, que da cuenta del 

triunfo de la corriente liberal, adopta defi nitivamente el principio federal 

en la organización del Estado.  El federalismo parecía proveer una solución 

a la necesidad de mantener la unidad nacional frente al exterior; y en lo 

interno, hacer frente a las tendencias centrífugas que ya habían derivado 

en la separación de Guatemala, y en la pretensión de Yucatán de conseguir 

su independencia.

De acuerdo con Alicia Hernández, las constituciones 1824 y 1857, 

ponderaron especialmente el riesgo de la disgregación, ya que, de no 

respetarse la libertad y soberanía de las regiones, éstas podrían optar 

por separarse de la unión de estados mexicanos. Por lo que en ambas, se 

dejó amplia libertad a las regiones, así como, la posibilidad para que un 

municipio se sumara a una entidad colindante o que a partir de una región, 

pudieran nacer dos o más entidades.236 De esta manera, el federalismo 

queda establecido en la constitución de 1857 que en su artículo 40, da 

constancia de la “voluntad del pueblo mexicano constituirse en una 

república representativa, democrática, federativa, compuesta de Estados 

Libres y soberanos, en todo lo concerniente a su régimen interior, pero 

unidos en una Federación”.237

Sin embargo, a pesar de la adopción formal del federalismo como sistema 

de gobierno, los estragos causados por el largo periodo de lucha armada, 

hicieron que el predominio del centro, más que una opción elegida, 

fuera condición sine qua non de la reconstrucción del Estado nacional, 

indispensable para poner en marcha las decisiones relativas al proyecto 

235 Romero Jorge, Javier, “El federalismo mexicano en perspectiva histórica”, en Márquez Padilla y Castro 
Rea (Coord.), El nuevo federalismo en América del Norte, Centro de Investigaciones sobre América del 
Norte, México, 2000, p. 165.
236 Hernández Chávez, Alicia, “Las tensiones internas del federalismo mexicano”. En: Hernández Chávez, 
Alicia (Coord.). ¿Hacia un nuevo federalismo?, FCE-El Colegio de México, México, p. 17.
237 Faya Viesca, Jacinto (1988). El Federalismo Mexicano. Régimen constitucional del sistema federal, Instituto El Federalismo Mexicano. Régimen constitucional del sistema federal, Instituto El Federalismo Mexicano. Régimen constitucional del sistema federal
Nacional de Administración Pública, México, p. 75.
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que emergía de la propia constitución política.  Esta tarea, señala Mauricio 

Merino, hubo de conducirse desde el gobierno central, aun cuando los 

derechos sociales plasmados en la ley fundamental, habían partido de las 

carencias y de las experiencias que el movimiento revolucionario despertó 

en los estados de la República. No había otro camino, “…la puesta en 

marcha de un auténtico sistema federal habría llevado a la continuación 

de la lucha armada, pues la lógica de los jefes militares coincidía en 

identifi car el mando central con el poder nacional”.238  Así, la vía centralista 

se impuso a la alternativa de fortalecer la soberanía estatal y la autonomía 

local resultando en la preeminencia de la administración central sobre los 

Estados federados, los municipios, y más todavía, sobre la sociedad en su 

conjunto. 

Preocupados más en la organización política general del Estado que 

en la defi nición de las atribuciones de los órdenes de gobierno, Aguilar 

Villanueva apunta, que los constituyentes de 1857 reprodujeron en el 

artículo 124, uno de los principios centrales de la Constitución de los 

Estados Unidos, consistente en reconocer facultades expresas y limitadas 

para los poderes federales, y atribuciones reservadas e implícitas para los 

estados federados.239

La Décima Enmienda del texto norteamericano, establece que los poderes 

no delegados a la Unión ni prohibidos a los Estados, quedan reservados a 

los Estados respectivos o al pueblo: “The powers not delegated to the United 

States by the Constitution, or prohibited by it to the States, are reserved to the 

238 Merino Huerta, Mauricio (1991). Fuera del centro, Universidad Veracruzana, Xalapa, p.23.
239 Aguilar Villanueva Luís F. (1996). “El federalismo mexicano: funcionamiento y tareas pendientes”, en “El federalismo mexicano: funcionamiento y tareas pendientes”, en “El federalismo mexicano: funcionamiento y tareas pendientes”
Hernández Chávez, op. cit., p.113. 
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states respectively, or to the people”.states respectively, or to the people”.states respectively, or to the people” 240 Principio que sería refrendado más 

tarde, por la constitución mexicana de 1917, la cual además identifi ca, 

áreas de concurrencia entre los poderes federal y locales.  En tal sentido, 

prevé en su artículo 40, la existencia de dos órdenes jurídicos: el de la 

federación y el de los estados miembros.  El primero, con validez en toda 

la república, el segundo, circunscrito al territorio de cada Estado.  En ambos 

casos, se reconoce la división o separación tripartita de poderes para dar 

cumplimiento a la soberanía del pueblo: legislativo, ejecutivo y judicial.  

Actualmente, el federalismo se encuentra refl ejado en diversos preceptos 

constitucionales, además de los artículos 40 y 49, cuyo contenido hemos 

referido, los artículos 124 y 73 contemplan la distribución de competencias 

entre los ordenes de gobierno; mientras el primero de ellos sustenta el 

“sistema residual”, el segundo se refi ere a las facultades del Congreso de 

la Unión.  Asimismo, el artículo 74, faculta a la Cámara de Diputados a 

examinar, discutir y aprobar el presupuesto de egresos de la federación, 

que incluye las partidas presupuestales que corresponden a estados 

y municipios.  Otros ordenamientos alusivos al pacto federal, son los 

artículos: 115 que establece la organización política de los Estados, así 

como, las atribuciones municipales; el 116, que trata de la organización 

de los gobiernos estatales; en tanto que el 117 y el 118, enumeran las 

prohibiciones absolutas y relativas para los Estados, que interpretadas en 

sentido inverso, representan facultades para la Federación.  Así, abordar el 

tema de la coordinación gubernamental en el marco de la organización 

política del Estado mexicano, es preciso tener en cuenta, por un lado, que el 

240 No está de más anotar aquí que en más de 195 años, la constitución norteamericana ha sido 
enmendada en 27 ocasiones. Las primeras 10 enmiendas (conocidas como Declaración de Derechos) 
fueron adoptadas en 1791 y garantizan la libertad de expresión, de religión, de prensa, el derecho de 
reunión, el derecho de presentar demandas al gobierno y varios derechos individuales sobre aspectos 
procesales y de procedimientos criminales. Entre 1795 y 1992, se adoptaron 17 enmiendas adicionales 
que, entre otras medidas, abolían la esclavitud y estipulaban el sufragio universal para los mayores de 
18 años. 
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diseño normativo de la distribución de competencias entre los órdenes de 

gobierno, por otro, las principales percepciones que en el periodo reciente 

han guiado las políticas sobre el federalismo en nuestro país.  

3.5.1 DISEÑO NORMATIVO

En lo que corresponde al primer rubro, hay que decir que las facultades 

del gobierno federal se encuentran señaladas en diversos artículos de la 

Constitución Política. El artículo 73 por ejemplo, enumera las facultades y 

materias en las que puede legislar el Congreso de la Unión; los artículos 25 

y 28, defi nen las áreas estratégicas de competencia exclusiva del gobierno 

nacional; el 89 por su parte, establece las facultades del presidente de 

la república; el 104, se refi ere a las atribuciones de los tribunales de la 

federación, mientras que los artículos 117 y 118 establecen prohibiciones 

a los estados en materia política, económica y tributaria.  De conformidad 

con lo que establecen en los artículos 25 y 26, el gobierno nacional es rector 

del desarrollo nacional y responsable de la planeación nacional.  Entre otros 

importantes asuntos, le corresponde también resolver a los confl ictos entre 

dos o más estados, así como de la realización de actividades que un estado 

federado por si mimo, no sería capaz de realizar con efi ciencia, debido a 

la complejidad y extensión con que pudiera presentarse un determinado 

problema.  

De igual modo, la carta magna contempla, los casos en que los poderes de 

la Unión pueden intervenir en el gobierno interior de los Estados, frente a 

eventualidades que pongan en riesgo la unidad política del Estado federal; 

circunstancias en las que, según lo prevé el artículo 29, el presidente de 

la república puede suspender en un lugar determinado o todo el país las 

garantías individuales.  En casos de invasión o violencia exterior, a solicitud 

del congreso local o del gobernador, el gobierno de la federación puede 

intervenir para proteger y garantizar la unidad y la paz en las entidades 
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federativas.  En el mismo sentido, el Senado de la República posee en 

forma exclusiva, la facultad para declarar la desaparición de todos los 

poderes constitucionales de un Estado.  En lo que hace al ejercicio de las 

facultades implícitas a cargo de la federación, la fracción última del artículo 

73 constitucional le concede al Congreso de la Unión, las facultades 

necesarias para hacer efectivas aquellas de carácter explícito, lo que 

signifi ca que puede emitir todas las leyes y disposiciones indispensables 

para materializar las atribuciones enumeradas constitucionalmente. 

En lo relativo a las competencias locales, la constitución prevé el principio de 

exclusión por el cual, de acuerdo con el artículo 124 –que como señalamos 

recoge el criterio de distribución de competencias de la décima enmienda 

de la constitución norteamericana–, son facultades de los Estados todas 

aquellas que no están delegadas expresamente a la federación y que no 

les están prohibidas.  Las entidades federativas son por ende, soberanas en 

cuanto a su régimen interior, es decir, cada Estado miembro puede darse su 

propia constitución para organizar su gobierno, su administración pública, 

para regular las actividades de los particulares, lo mismo para dictar leyes 

y disposiciones jurídicas en las materias de su competencia.  Requiere 

mencionarse que el artículo 115 obliga a los Estados a adoptar como 

sucede con la federación, la forma de gobierno republicano, representativo 

y popular, al tiempo que establece al municipio como la base de la división y popular, al tiempo que establece al municipio como la base de la división y popular

territorial y de organización político-administrativa.  

En las entidades federativas, aplica también la clásica división de poderes: el 

gobernador representa el poder ejecutivo del estado elegido por votación 

directa cada seis años; el poder legislativo, se encuentra representado por 

un congreso local unicameral, electo popularmente; y un tribunal superior 

de justicia que representa el poder judicial en la entidad.  En términos 

generales, los artículos 5, 18, 115, 123 y 130 de la Carta Magna trazan en su 

conjunto, las facultades atribuidas en forma exclusiva a los estados entre las 
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que se encuentran la expedición de títulos profesionales, la administración 

de sus sistemas penales, la elaboración de convenios con los municipios 

para la prestación de servicios públicos y, en materia de relaciones laborales, 

entre el gobierno estatal y sus trabajadores.  Los gobiernos estatales se 

encuentran facultados para establecer contribuciones en favor de los 

municipios, así como emitir las directrices generales para que este orden de 

gobierno pueda reglamentar la vida local. En lo que hace a las prohibiciones, 

los Estados no pueden celebrar alianzas, coaliciones o tratados con otras 

entidades federativas o con países extranjeros, emitir papel moneda, 

estampillas o papel sellado; asimismo, se hallan impedidos de gravar las 

mercancías nacionales o extranjeras que entren a su territorio, establecer 

contribuciones sobre importaciones y exportaciones, así como de contraer 

obligaciones o empréstitos con gobiernos o con particulares extranjeros. 

Los gobiernos estatales tampoco pueden tener tropa permanente, buques 

de guerra ni declarar la guerra a otro país. 

Por otro lado, la coordinación de acciones federación-entidades federativas, 

posee también un fundamento constitucional, que regula y permite la 

celebración de convenios intergubernamentales; el artículo 25 por ejemplo, 

establece que “El Estado planeará, conducirá, coordinará y orientará la 

actividad económica nacional”.  En una concepción más amplia de la 

coordinación, el mismo precepto sitúa el tema más allá de la dimensión 

intragubernamental al establecer que al desarrollo económico concurrirán 

el sector público, el sector social y el sector privado. Por su parte, el 

artículo 26, refi ere que la ley determinará las bases para que el Ejecutivo 

Federal se coordine con los gobiernos de las Entidades Federativas e 

induzca y concerte con los particulares: “El estado organizará un sistema 

de planeación democrática del desarrollo nacional que imprima solidez, 

dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economía para la 

independencia y la democratización política, social y cultural de la nación”. 
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El precepto también estipula, que los fi nes del proyecto nacional que la 

constitución señala, deberán determinar los objetivos de la planeación. 

En cuanto a las características de la planeación, se establece que será 

democrática por lo que deberá recoger las aspiraciones y demandas 

de la sociedad para incorporarlas al Plan y los programas de desarrollo.  

Asimismo, establece que habrá un Plan Nacional de Desarrollo al que se 

sujetarán obligatoriamente los programas de la administración pública 

federal. Indica de igual modo, que la ley, facultará al ejecutivo para que 

establezca los procedimientos de participación y consulta popular en 

el Sistema Nacional de Planeación Democrática (SNPD), así como para la 

formulación, instrumentación, control y evaluación del plan y los programas 

de desarrollo. Considera al respecto, que la ley determinará los órganos 

responsables del proceso de planeación y las bases para que el ejecutivo 

federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades 

federativas e induzca y concierte con los particulares las acciones a realizar 

para su elaboración y ejecución. Los artículos 115 y 116, están conectados 

también con el tema, el primero en el sentido que generalmente el 

motivo de los convenios entre las partes señaladas se relaciona con 

responsabilidades municipales, sobre todo, si tienen que ver la operación 

de servicios públicos; el segundo, al prever la celebración de convenios 

de coordinación para que los Estados asuman, funciones originalmente a 

cargo de la Federación. 

Los convenios de coordinación no necesariamente se refi eren a transferencia 

de funciones, pues generalmente prevén la coordinación para el ejercicio 

de las atribuciones federales y estatales en sus respectivas esferas de 

competencia, o bien para ejercerlas en forma conjunta.  Igualmente, todo 

convenio o acuerdo por el cual las autoridades locales asumen facultades 

federales, a que se refi ere el Artículo 116 de la Constitución Federal, se trata 

de instrumentos que tienen objetos diferentes.  En el primer caso, se busca 

coordinar las acciones que se requieren efectuar por las distintas instancias 
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de gobierno, conservando sus funciones; en el segundo, transferir funciones 

federales a las entidades federativas.  En ambos casos, estamos en presencia 

de mecanismos de coordinación para la ejecución y operación de obras, 

la prestación de servicios públicos y para todo aquello que según lo 

establece el texto constitucional, requiera el desarrollo económico y social. 

En este tipo de interacción, formalmente los gobiernos se encuentran en 

una relación de igualdad, la constitución no establece una relación de 

subordinación entre ellos. 

Importante precedente en la doctrina mexicana con relación al 

señalamiento expreso de las facultades concurrentes y la coordinación 

intergubernamental, lo es la reforma de 1976 a lo que constituye en la 

actualidad la fracción vigésimo novena del artículo 73, que trata sobre las 

facultades del congreso para expedir leyes que establezcan la concurrencia 

y la coordinación gubernamental en materia de asentamientos humanos, 

protección al ambiente, preservación y restauración del equilibrio ecológico, 

protección civil y deporte. Específi camente con relación al inciso “C” de esta 

fracción, conviene citar lo que la exposición de motivos  de la iniciativa de 

reformas correspondientes señala al respecto: 

“...la multiplicidad de elementos y competencias que inciden en el fenómeno 

urbano nos lleva al principio de que la estructura jurídica que de regulación 

al mismo, deberá establecer la concurrencia de los tres niveles de Gobierno, a 

través de nuevas formas de colaboración de las Entidades Federativas entre si, y 

de éstas con la Federación como única forma de ser congruente al federalismo, 

en el marco de responsabilidad compartida”.241en el marco de responsabilidad compartida”.241en el marco de responsabilidad compartida”.

241 El texto del artículo 73 en su fracción XXIX-C, faculta al Congreso de la Unión “…para expedir leyes 
que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los Estados y de los Municipios, en el ámbito 
de sus respectivas competencias, en materia de asentamientos humanos, con objeto de cumplir los fi nes 
previstos en el párrafo 3º del artículo 27 de esta Constitución”. 
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A manera de resumen, puede señalarse que la constitución política alude 

en diversos artículos a la articulación de los órdenes de gobierno.  En la 

esfera de esta clase de facultades, se encuentran el establecimiento de 

instituciones especiales para menores infractores (artículo 18); la salubridad 

general (artículo 73) así como el combate al alcoholismo (artículo 117).  La 

concurrencia Federación-Estados-Municipios, se halla asimismo, en la 

imposición de contribuciones para gastos públicos, salvo las que la propia 

constitución reserve a la Federación o prohíba a los Estados (artículo 

31); la prestación de servicios educativos (artículos 3º y 73); la gestión 

de los asentamientos humanos (artículo 73); el asunto de la protección 

al ambiente y de la preservación y restauración del equilibrio ecológico 

(artículo 73); así como, la seguridad pública (artículos 21 y 73).  

En 1983, las reformas a la constitución mexicana habrían de dar lugar a un 

modelo de planeación que pretendió abarcar la acción gubernamental 

en sus distintos órdenes así como, a la sociedad en su conjunto.  Vía 

modifi caciones a los artículos 25 y 26, se reconoció la necesidad de articular 

interna y externamente a la administración pública.  La planeación se 

presentó entonces, como una estrategia de racionalidad administrativa 

que sostenida en la conjunción de esfuerzos entre los distintos niveles 

de gobierno –y entre éstos y los grupos sociales–, permitiría aumentar 

la efi ciencia en el logro de los objetivos públicos compartidos.  Cabría 

considerar a este respecto que el traslado de ciertos principios del ámbito 

(intra) organizacional –como los de planeación y coordinación– al campo 

de la acción social más amplio, ha tenido como base el supuesto de que 

los componentes de cualquier sistema organizado pueden combinarse 

anticipadamente en forma óptima.242  Bajo esta consideración, es posible 

ensamblar y orientar la acción social, hacia el logro de determinados 

242 Oszlak, Oscar (1980). “Políticas públicas y regímenes políticos: refl exiones a partir de algunas 
experiencias latinoamericanas”, Estudios CEDES, Vol. 3, No. 2, Buenos Aires, pp. 11-12.
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objetivos a través de criterios técnicos; y donde los distintos componentes se 

comporten según pautas especifi cadas en un sistema ideal de relaciones. 

En este orden de ideas, de acuerdo con el artículo 26 constitucional y la Ley de 

Planeación243 reglamentaria de este precepto, el SNPD, constituye el marco 

de referencia de las relaciones que deben establecer las dependencias y 

entidades del sector público federal entre sí, con autoridades estatales y 

municipales, lo mismo que con las organizaciones de los diversos grupos 

sociales en la realización de acciones de común acuerdo. El sistema prevé la 

existencia de mecanismos para que grupos organizados y la población en 

general, tomen parte del proceso de planeación.  

Al referirse a la coordinación en su dimensión intergubernamental, la Ley 

establece en su artículo 33, que el ejecutivo federal podrá convenir con los 

gobiernos de las entidades federativas, la coordinación que se requiera, 

a efecto de que dichos gobiernos participen en la planeación nacional 

del desarrollo, coadyuven, en el ámbito de sus respectivas jurisdicciones 

a la consecución de los objetivos de la planeación nacional, y para que 

las acciones a realizarse por la federación y los estados se planeen de 

manera conjunta; señalando que en todos los casos, se deberá considerar la 

participación que corresponda a los municipios.  

El artículo 34 por su parte, alude a la dimensión social de la coordinación, 

en el sentido que hace referencia a la participación de la sociedad en las 

243 Es preciso decir que la Ley de Planeación al reglamentar el artículo 26 constituye la base normativa 
general de la vinculación y coordinación interna y externa del gobierno federal.  El artículo 1º, señala que 
sus disposiciones son de interés público y social y tienen por objeto establecer (I)  las normas y principios 
básicos conforme a los cuales se llevará a cabo la planeación nacional del desarrollo y encauzar, en 
función de esta, las actividades de la administración pública federal; (ii) las bases de integración y 
funcionamiento del sistema nacional de planeación democrática; (III) las bases para que el ejecutivo 
federal coordine sus actividades de planeación con las entidades federativas, conforme a la legislación 
aplicable; (IV) las bases para promover y garantizar la participación democrática de los diversos grupos 
sociales así como de los pueblos y comunidades indígenas, a través de sus representantes y autoridades, 
en la elaboración del plan y los programas a que se refi ere esta ley, y (V) las bases para que las acciones 
de los particulares contribuyan a alcanzar los objetivos y prioridades del plan y los programas. Ver: Poder 
Ejecutivo federal (1983). Ley de Planeación, Diario Ofi cial de la Federación el 5 de enero.
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actividades de planeación. Este precepto apunta, el Ejecutivo Federal 

podrá convenir con los gobiernos estatales: (I) su participación en la 

planeación nacional a través de la presentación de las propuestas que 

estimen pertinentes; (II) los procedimientos de coordinación entre las 

autoridades federales, estatales y municipales que favorezcan la planeación 

del desarrollo integral de cada entidad federativa y de los municipios,  su 

congruencia con la planeación nacional, así como para promover la 

participación de los diversos sectores de la sociedad en las actividades 

de planeación; (III) los lineamientos metodológicos para la realización 

de las actividades de planeación, en el ámbito de su jurisdicción; (IV) la 

elaboración de los programas regionales a que se refi ere la fracción III del 

artículo 14 de la propia ley; y (V) la ejecución de las acciones que deban 

realizarse en cada entidad federativa, y que competen a ambos órdenes 

de gobierno, teniendo en cuenta la participación que corresponda a los 

municipios y sectores sociales. La ley indica también, que en la celebración 

de los convenios respectivos que implica la coordinación, el Ejecutivo 

Federal defi nirá la participación de los órganos de la Administración Pública 

–centralizada– en las actividades de planeación que realicen los gobiernos 

de las entidades.

El SNPD defi ne a través de cuatro vertientes, las modalidades que puede 

adoptar la interacción del gobierno federal con los diferentes actores, 

para planear y desarrollar las acciones orientadas al cumplimiento de los 

objetivos nacionales: concertación, coordinación, inducción y obligatoriedad.  

La primera, de concertación, comprende las acciones de carácter negociado 

que efectúan el sector público con los particulares y los grupos organizados 

interesados en las tareas del desarrollo nacional, en esta modalidad, el 

gobierno debe promover la participación de la sociedad en la detección de 

problemas y demandas, la defi nición de objetivos y líneas de política para 

su atención, la ejecución de acciones específi cas, así como el seguimiento 

y evaluación de los resultados de las medidas convenidas.  De acuerdo con 
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la Ley de Planeación, esta clase de acciones se concretan en las propuestas 

realizadas por los sectores social y privado en los foros de consulta popular

para la elaboración del Plan Nacional de Desarrollo y los programas de 

mediano plazo, así como los diversos acuerdos o contratos que se fi rman, 

revisan o actualizan periódicamente.  

La vertiente de coordinación se refi ere a las actividades que de mutuo 

acuerdo realizan la federación y los gobiernos estatales, y a través de éstos, 

con los municipios, “…para el logro de un desarrollo equilibrado e integral 

de las regiones del país”.  En este sentido, la articulación de acciones se 

efectúa a partir de las aportaciones y propuestas que hacen los estados y 

municipios para la integración del plan y los programas de mediano plazo 

del SNPD.  El documento que regula esta clase de acciones es el Convenio 

de Desarrollo Social, mediante en el cual los ejecutivos federal y estatales de Desarrollo Social, mediante en el cual los ejecutivos federal y estatales de Desarrollo Social

establecen los compromisos y actividades a realizar en forma anual.  

La vertiente de inducción, por su parte, se relaciona con la ejecución de 

aquellas acciones que mediante la aplicación de instrumentos de política 

económica y social por parte del Gobierno Federal están orientadas a 

propiciar determinados comportamientos de los sectores social y privado, 

con el objeto de hacer compatibles sus acciones con los propósitos del 

plan y los programas del SNPD.  Entre dichos instrumentos se encuentran, 

el gasto público, el fi nanciamiento, y las políticas fi scal, monetaria y de 

empleo.  

Finalmente, la vertiente obligatoria incluye las acciones que de acuerdo 

a la legislación vigente en materia de planeación, deben realizar las 

dependencias y entidades del Gobierno Federal.

En consonancia con este sistema, formalmente la coordinación se 

refi ere únicamente a la interacción de los distintos órdenes de gobierno, 
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particularmente entre el ejecutivo federal y los gobiernos de las entidades 

federativas, la cual se refl eja en los diferentes convenios con el propósito 

de hacer compatibles tareas de ambos ordenes de gobierno en áreas 

de interés común.  La coordinación en este sentido, se concibe como la 

“…conjunción de esfuerzos entre los distintos niveles de gobierno en favor 

del cumplimiento del plan y los programas nacionales de desarrollo”.244  Al 

realizar esta sucinta revisión del SNPD, queremos destacar que, aunque 

en esta perspectiva, se apunte más a la “intergubermentalidad”, la 

coordinación como principio de organización se encuentra implícita en las 

cuatro vertientes. En el marco de un modelo que pretendió institucionalizar 

la participación en la planeación dentro de un sistema formalmente más 

democrático, el SNPD enfatizó la importancia de coordinación entre todos 

los niveles de gobierno y los grupos sociales organizados en la formulación 

de los programas de desarrollo de cada región y el país como un todo.  

En el contexto de la Administración 1982-1988, donde la descentralización 

y el concepto de región adquieren relevancia en el discurso político y 

programático, el principal mecanismo para promover el desarrollo regional 

fue el Convenio Único de Desarrollo (CUD) pactado cada año entre el 

presidente de la república y los gobernadores de cada estado.  Bajo 

esta forma de concertación intergubernamental se implementaron una 

diversidad de propósitos y programas de origen federal con implicaciones 

para el desarrollo regional y estatal.  

La importancia de los CUDs en opinión de Victoria Rodríguez, residió 

en su carácter de acuerdo formal diseñado para operar la transferencia 

de recursos federales a los Estados, lo que desde la perspectiva de la 

descentralización, constituyó un importante paso hacia un federalismo más 

244 Ver: Secretaría de Hacienda y Crédito Público (2000). Glosario de términos de la Secretaría de Hacienda 
y Crédito Público, México, mayo del 2002. 



Premio IAPEM 2005

246

El Problema de la Coordinación  en el Gobierno Contemporáneo

Hacia un Estado Federal Coordinado

efectivo. Los CUDs fueron también importantes porque a través de ellos los 

gobiernos federal y estatales se comprometieron a fortalecer al gobierno 

municipal.  Los recursos que en el pasado había retenido el gobierno 

federal, empezaron a ser asignados en forma “directa” a los municipios, 

aunque esto fue más en términos formales que reales y con la mediación 

de los gobiernos estatales.  Así, de 1983 a 1988 la inversión federal total 

alcanzó 1.8 billones de pesos.245

3.5.2 LA COORDINACIÓN EN LAS POLÍTICAS DEL FEDERALISMO

Por lo que hace a la segunda línea de análisis planteada al inicio de este 

punto, la que se refi ere a las percepciones que han guiado las políticas 

del federalismo en nuestro país en el pasado reciente, es preciso señalar 

que durante mucho tiempo, la discusión se centró en la división formal de 

autoridad y funciones entre el gobierno nacional y los gobiernos estatales, a 

la manera de una visión estática sobre un poder que se asigna a las distintas 

unidades de gobierno, y que permanece así por largos periodos de tiempo.  

No obstante, el cambio en esta visión empieza a gestarse en la década de 

los ochenta, cuando factores como la crisis fi scal, las políticas de ajuste y la 

emergencia de nuevos actores políticos a nivel local ponen en entredicho 

los fundamentos del centralismo estatal.  La importancia creciente de 

gobiernos estatales y municipales de origen opositor llevaría gradualmente 

a fragmentar las prácticas centralistas tradicionales dando lugar a una 

nueva correlación de fuerzas; si bien, esto no trajo consigo un rediseño del 

sistema federal, ni un nuevo modelo de relaciones intergubernamentales, 

forzó al régimen a admitir la disfuncionalidad del centralismo. 

La redefi nición del federalismo, ha sido tema recurrente en el debate sobre 

la reforma del Estado en México.  Discusión en la que ha tenido particular 

245 Rodríguez, Victoria (1997). Decentralization in Mexico: From Reforma Municipal to Solidaridad to Nuevo 
Federalismo, Westview Press, Colorado, p. 72-73.
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acento en la redistribución de funciones y recursos entre los niveles de 

gobierno, la creación y operación de mecanismos de cooperación y los 

equilibrios de poder requeridos para operar dicha distribución.  Para José 

Sosa, dos son las posturas más visibles al respecto.  En la primera, que 

corresponde al gobierno federal, se concibe la repartición de recursos 

desde una perspectiva nacional que invoca la equidad interterritorial y la 

solidaridad interregional como elementos para legitimar el predominio 

federal; la segunda, que se relaciona con la mayoría de los gobiernos 

estatales de oposición, se sustenta en el rechazo a la forma en que el 

gobierno federal distribuye y “hace distribuir” los recursos públicos del 

país.246

El cambio en las percepciones sobre el federalismo ha tenido un impacto 

en las políticas de descentralización de los servicios públicos como la 

salud y educación, y por consiguiente en la coherencia y coordinación 

de las acciones desplegadas por los diferentes actores involucrados en 

su ejecución.  El objetivo de “construir un sistema descentralizado pero 

organizado”, resultó un objetivo muy complejo; aun cuando se lograron 

establecer bases comunes para la gestión descentralizada de los servicios, 

la experiencia ilustra un panorama en que una sola estructura de política 

pública –la descentralización–, se inscribe en agendas distintas con objetivos 

igualmente distintos; aunque esta situación no supone necesariamente el 

fracaso de una política pública.247

En la década de los noventa, en el marco de una mayor democratización 

y alternancia políticas, gana fuerza la idea sobre la necesidad de 

modifi car las relaciones políticas prevalecientes, se hacen más visibles los 

246 Para José Sosa, los planteamientos de los gobiernos estatales centran su atención en la necesidad de 
que sean distribuidos a partir de una defi nición local de necesidades, pues sólo ésta permite identifi car 
adecuadamente lo que la sociedad demanda y requiere.  Ver: Sosa, José (2000). “Percepciones sobre el 
federalismo en México: la visión estatal”. En: Márquez-Padilla y Castro Rea, op. cit., p. 247.
247 Ibid. , p. 249.
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cuestionamientos a la formulación e implantación de las políticas federales a 

nivel local, a la falta de autonomía de estados, a la verticalidad administrativa 

y especialmente a lo que se considera distribución inadecuada de los 

recursos públicos.  En este escenario, a casi 25 años de que la noción fuera 

empleada por Nixon en los Estados Unidos, el 28 de marzo de 1995 en 

ocasión de la puesta en marcha de los trabajos del llamado Foro Nacional 

Hacia un Auténtico Federalismo, el entonces presidente Ernesto Zedillo 

puso en circulación la noción del nuevo federalismo.  Luego de aceptar 

que “…el centralismo es opresivo y retrógrado, socialmente insensible e 

inefi ciente”, se pronunció por que en el umbral del siglo XXI el país avanzara 

hacia un federalismo renovado:

“…un federalismo que se traduzca en el ejercicio pleno de la soberanía estatal y 

de la libertad de los municipios; un federalismo que fortalezca el ejercicio de las 

facultades de cada gobierno local y que nutra la confi anza de cada comunidad 

en sus autoridades; un federalismo que se sustente en una nueva distribución 

de recursos, responsabilidades, atribuciones y capacidad real de decisión”.248de recursos, responsabilidades, atribuciones y capacidad real de decisión”.248de recursos, responsabilidades, atribuciones y capacidad real de decisión”.

Asimismo, admitió que en la construcción de ese nuevo federalismo

resultaba imperativo llevar a cabo una profunda redistribución de autoridad, 

responsabilidades y recursos del Gobierno Federal hacia los órdenes estatal 

y municipal de gobierno.  En estos términos, se refería el titular del ejecutivo 

a la determinación del gobierno central de ceder espacios reales de acción 

a estados y municipios.

Defi nido como un federalismo que busca reivindicar la autonomía de los 

Estados, pluralizar el ejercicio de la función pública y limitar la concentración 

del poder político, el nuevo federalismo plantea renovar la organización 

política del Estado a partir (a) del fortalecimiento de las capacidades de 

248 Zedillo Ponce de León, Ernesto (1995). Discurso pronunciado en la Ciudad de Guadalajara, Jalisco 
con el fi n de poner en marcha los trabajos del Foro Nacional Hacia un Auténtico Federalismo, version 
estenográfi ca, Guadalajara, 29 de marzo.
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los gobiernos estatales y locales [política, institucional, administrativa 

y fi nancieramente]; (b) de la descentralización de la administración 

pública federal y la reasignación constitucional de facultades; (c) del 

replanteamiento del esquema de recaudación y distribución del gasto 

público que asegure una mayor congruencia entre la capacidad fi nanciera 

y las funciones asignadas a los órdenes de gobierno; (d) de la renovación 

municipal como la dimensión comunitaria de la política; y (e) de una mayor 

participación social en la medida en que –por la descentralización y una 

cercana relación gobierno-comunidad– exista un proceso de decisiones 

más vinculado a las necesidades expresadas en la relación de los gobiernos 

locales con la comunidad.  

El nuevo federalismo de acuerdo a la propia defi nición ofi cial se concibe 

“[…] como la búsqueda de nuevas relaciones intergubernamentales 

basadas en los principios de cooperación y coordinación”. 249basadas en los principios de cooperación y coordinación”. 249basadas en los principios de cooperación y coordinación”.   En el fondo, 

el llamado “nuevo federalismo” sugiere una noción más dinámica de 

las relaciones intergubernamentales. Más que enfatizar la estructura 

del sistema federal se centra en las políticas, perspectiva desde la cual 

los gobiernos comparten la autoridad en una relación caracterizada 

por la interdependencia y la necesidad de una acción conjunta.  En la 

práctica las demandas federalistas encontraron respuesta en 1998, con el 

establecimiento de los llamados Fondos de Aportaciones Federales a través 

de los cuales, se propuso fortalecer la autonomía política de los Estados vía 

la descentralización de recursos federales destinados a políticas específi cas 

como la educación, el desarrollo social, la salud y la seguridad pública.  Con 

este sistema de transferencias establecidas en el Ramo 33 del presupuesto 

federal se llevó a la práctica un esquema descentralizado de recursos más 

transparente y vinculado a las funciones de gobierno concretas.  

249 Ver: Poder Ejecutivo Federal (1996). Programa para un nuevo federalismo 1995-2000, .Diario Ofi cial de 
la Federación, México, 16 de julio.
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Según balance ofi cial de la administración 2000-2006, a pesar de los 

avances, las formulas y criterios de distribución de los fondos de dicho ramo 

presupuestal no otorgaron incentivos claros a la solución de los rezagos ni 

a la inefi ciencia recaudatoria.  Además, se considera que las aportaciones 

federales acentuaron la dependencia fi nanciera de los gobiernos locales 

y centraron los planteamientos federalistas en cuestiones meramente 

presupuestales.  De acuerdo con la apreciación ofi cial, no fueron incorporados 

al debate ni a las reformas implementadas, los temas relacionados con 

la distribución de competencias y potestades tributarias, la participación 

ciudadana, las disparidades regionales, el acceso de los gobiernos locales 

a un mercado de libre crédito público, los mecanismos para lograr una 

distribución más efi ciente y mayor cobertura de los bienes públicos, ni el 

tema de la cooperación y coordinación intergubernamentales.  

El Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006 –pieza central 

de la administración Fox en la materia–, diagnosticó “…la ausencia de una 

visión integral que tradujera la voluntad de innumerables actores en una 

política de Estado y en acciones concretas, encaminó el proceso federalista 

hacia un desarrollo intermitente enfocado a cuestiones hacendarias”.

Según esta evaluación, los procesos no rebasaron los límites de una 

descentralización administrativa y de la simple transferencia de recursos 

desaprovechándose la oportunidad de establecer una transición hacia un 

“auténtico federalismo” que complementara los cambios ocurridos en la 

dimensión electoral. 250

Desde esta perspectiva, la propia administración foxista también merecería 

una nota baja, por lo poco ha hecho para promover e institucionalizar 

nuevos espacios de concertación y coordinación en el sistema federal. 

250 Secretaría de Gobernación (2002), Programa Especial para un Auténtico Federalismo 2002-2006, 
México, pp. 31-32. 
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Su desdén hacia la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO) es 

ilustrativo, pues desde su fundación el 13 de julio de 2002 en Cancún, 

Quintana Roo –“como un espacio libre e incluyente, un foro permanente 

abierto al análisis […] y la búsqueda de soluciones […] que permitan 

articular, entre sí y con la federación, políticas públicas en benefi cio de los 

mexicanos”–, ni el gobierno federal ni los mandatarios estatales panistas 

se han distinguido por su participación en esta conferencia. Foro, que 

pese a que posee un evidente peso político y un gran potencial para la 

negociación y discusión sobre temas signifi cativos para el federalismo, 

carece aun de viabilidad operativa estando a merced de ambiciones y 

disputas.251 No fue sino hasta la octava reunión de la CONAGO, realizada en 

Boca del Río, Veracruz el 26 de abril de 2003, que asistieron por vez primera 

algunos gobernadores blanquiazules.

Por nuestra parte, en atención al interés de la investigación, es preciso 

subrayar que además de la falta de transformación de las relaciones 

intergubernamentales, no se llevó a cabo la revisión del SNPD como marco 

de referencia de la relación y coordinación de los gobiernos en el sistema 

federal.  Habría que recordar ésta fue una de las metas del Plan Nacional 

de Desarrollo 1994-2000 del gobierno de Ernesto Zedillo, que planteaba 

la necesidad de actualizar sus bases constitucionales y la legislación 

secundaria –la ley de planeación en principio– del SNPD, para adicionar 

una “vertiente regional” a las cuatro existentes con el propósito expreso de 

fortalecer la participación de las entidades federativas.

251 Ver: Pérez Correa, Fernando (2003), Temas del federalismo. ¿De la centralización a la fragmentación?,
Facultad de Ciencias Políticas y Sociales, UNAM, México. 
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CONCLUSIONES

En diversas partes del mundo, el debate sobre el federalismo adquiere 

relevancia en la búsqueda de una fórmula política que permita conciliar la 

inexorable diversidad al interior de los Estados y la necesidad de preservar la 

unidad nacional en un mundo globalizado e interdependiente.  En el marco 

de una integración supranacional, que ha modifi cado la noción de lo que 

tradicionalmente se ha entendido por Estado y soberanía, los gobiernos 

enfrentan difi cultades derivadas de la pérdida de regulación y mando, a 

la vez que en su seno, crece la demanda de actores locales por participar 

en el derecho de co-determinar las políticas interiores y exteriores.  A este 

nivel, los esquemas de integración multinacional que se sustentan en la 

adopción de modelos híbridos que combinan instituciones de naturaleza 

confederada y federal, experimentan también problemáticas, en muchos 

sentidos, análogas a las experimentadas por los países con estas formas de 

organización política.  Las difi cultades de la Unión Europea para darse una 

nueva constitución, atribuidas a la falta de consenso sobre cómo repartir el 

poder entre Estados de diferentes dimensiones poblacionales y territoriales, 

son una clara muestra de ello; cuestión de una gran importancia, si se tiene 

en cuenta que se encuentra de por medio el ideal de la integración europea 

y el respeto a la diversidad de intereses nacionales.  

Así, aunque el tema de la coordinación en el federalismo, remita 

primordialmente a la –ya de por sí– complicada dimensión de las relaciones 

entre autoridades nacionales, estatales y municipales, hay que añadir 

las difi cultades de coordinación que se producen en otros importantes 

escenarios resultado de fenómenos complejos que “desde dentro y fuera”, 

alteran la funcionalidad de las formas tradicionales de organización político-

administrativa en el sistema federal. 

Dado que la esencia del federalismo consiste en la celebración de un 

pacto entre dos o más soberanías que acuerdan ejercerse y coexistir con 
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respeto mutuo en un mismo territorio, uno de los puntos centrales en la 

operatividad de este modelo de organización política, reside en la forma 

en que los portadores de dichas soberanías se articulan y, si la coordinación 

de las estructuras de gobierno que ello supone, les permite atender 

apropiadamente los intereses y problemáticas comunes.  Por consiguiente, la 

aplicación del principio federal no sólo en el acto que da lugar a la unión, 

sino en los procesos de decisión que llevan a su operación, mantenimiento 

y desarrollo permanentes, constituye una cuestión crítica en su acontecer y 

viabilidad del federalismo como modelo de organización para gestionar las 

relaciones entre ciudadanos y Estados.  

En este orden de ideas, la evolución del federalismo en los Estados-nación ha 

estado relacionada con los patrones de interacción de los gobiernos en sus 

distintos niveles.  En su desarrollo reciente, puede apreciarse una tendencia 

general a superar la separación y “autoreferenciación” de poderes, explicada 

en gran medida, por la creciente complejidad de cuestiones sociales que 

obligaron a replantear los marcos de acción que guiaban la actividad 

gubernamental.  La emergencia del referente nacional, sobre todo a partir 

de la crisis capitalista de 1929 y al amparo de los postulados de la teoría 

keynesiana, llevaría a la adopción de importantes medidas, que aunque 

fueron concebidas y dirigidas centralmente, invocaron la cooperación 

intergubernamental como un ingrediente clave para poder hacer frente a 

problemas cuyas dimensiones, desbordaron las fronteras jurisdiccionales lo 

mismo que las capacidades administrativas existentes. 

En las actuales circunstancias, donde la labor gubernativa presenta 

confi guraciones multiformes, una actuación centrada en el principio 

de separación de poderes, donde lo importante es ¿a qué gobierno 

corresponde un problema dado?, resulta claramente insufi ciente para 

gestionar las interdependecias que produce la actividad pública; que en 
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todo caso, parafraseando a Diamond, llevarían a preguntarnos: ¿a qué 

combinación de gobiernos corresponde la atención de dicho problema?  

El planteamiento anterior sugiere como una paradoja del gobierno 

contemporáneo, el hecho de que éste se fragmenta cada vez más, en un 

entorno donde aumenta la interconectividad y la interdependencia. La 

descentralización por ejemplo, no sólo ha dado cabida a esquemas donde 

se transfi eren facultades del gobierno central a los gobiernos estatales y 

locales, a manera de tareas que pueden realizarse de manera exclusiva, en 

cuyo ejercicio puede prescindirse del “otro”; simultáneamente, ha generado 

intrincadas divisiones funcionales de trabajo en procesos o políticas 

que constituyen un auténtico entramado de perspectivas, jurisdicciones 

y capacidades de naturaleza local, regional, nacional, ministerial y 

organizacional.  

Bajo esta consideración, aunque existen diferentes ámbitos donde se 

presenta la interdependencia gubernamental, es en el área social donde 

es más visible y consecuentemente, más necesaria la articulación de las 

diversas partes del sistema federal.  La política social, y más específi camente 

las políticas educativa, de salud, de seguridad pública y la ambiental –sólo 

por mencionar algunas–, se relacionan con problemáticas complejas que 

requieren aunar esfuerzos de diferentes organizaciones y ministerios no 

sólo al interior de un mismo gobierno, sino con otros gobiernos implicados 

geográfi ca y jurisdiccionalmente.  La otra cara de la paradoja consiste en 

que la concesión de mayor autonomía local puede evitar la amenaza de una 

fragmentación última o defi nitiva.  La dispersión territorial del poder del 

Estado a través de la descentralización, contrarresta la lejanía del gobierno 

central y, mediante el esfuerzo de una responsabilidad más localizada para 

la toma de decisiones, ayuda a superar la disfuncionalidad de un abrumado 

gobierno central. 
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En relación con lo anterior, un aspecto que hay que subrayar, es que las 

posibilidades de ejecución y coordinación de las políticas tienen que ver 

también con las capacidades institucionales de los gobiernos para formular 

políticas propias y operacionalizar proyectos conjuntos; lo que explica en 

buena parte que se registren trayectorias y resultados disímiles en cada 

caso.  La insufi ciente habilidad técnica, falta de capacitación, la escasez de 

recursos así como, la inexistencia de marcos regulatorios adecuados, son 

factores que afectan por igual a las administraciones públicas de carácter 

central y local.  En estas circunstancias, que no parecen las mejores, la 

provisión de los denominados servicios públicos representa una vía para el 

estudio de la acción pública coordinada cada vez más indispensable y cada 

vez más difícil.

En el marco de la vinculación analítica entre federalismo y coordinación cuya 

exploración pretendimos efectuar en esta última parte de la investigación, 

debe decirse, por un lado, que los problemas de coordinación que marcan 

el federalismo actual en nuestro país, ocurren luego de una prolongada 

etapa de centralización política y administrativa donde las relaciones se 

articularon esencialmente en torno a los principios de jerarquía y de tutela; 

no sólo en la administración central, sino extendida a autoridades locales 

estatales y municipales formalmente autónomas a quienes en realidad se les 

concebía, y obraban en consecuencia, como delegados del gobierno central.  

Por otro lado, que aun cuando las facultades gubernamentales referidas a 

la atención de asuntos de interés común [denominadas “concurrentes”, 

“compartidas”,  “coincidentes” o “interdependientes”] ganan terreno lo mismo 

en el discurso político que a nivel normativo y programático, prevalece un 

“desfase” entre la dimensión formal y la posibilidad real de un ejercicio de 

coordinación congruente con los retos internos y externos que enfrentan 

los diferentes órdenes y niveles de gobierno en el sistema federal.  A nivel 

normativo, por ejemplo, después de la Constitución –que enuncia las áreas 

en que los gobiernos han de concurrir–, no existe en el sistema jurídico 
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mexicano, con excepción de la Ley de Planeación, un ordenamiento general 

sobre la coordinación de los gobiernos en el sistema federal.  La evolución 

de las interdependencias y las consiguientes demandas de coordinación 

en lo interno y con el entorno, sobrepasan en muchos sentidos el marco 

institucional vigente.  En nuestra opinión, se requiere de una nueva visión de 

la coordinación que considere las diferentes dimensiones de la interacción 

gubernamental en el ámbito sectorial, intersectorial, intergubernamental, 

legislativo, social e internacional a las que hicimos referencia en la segunda 

parte del trabajo de investigación.  En este escenario habrá que colocar 

a la Ley de Planeación y al “sistema nacional de planeación democrática” 

o “participativa”, como referentes de la articulación interna y externa del 

gobierno, pero hay que decir que su diseño actual no responde a las nuevas 

y complejas confi guraciones de la actividad pública. 
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CONCLUSIONES 
GENERALES

A las refl exiones hechas al fi nal de cada apartado, deseo A las refl exiones hechas al fi nal de cada apartado, deseo A las refl exiones hechas al fi nal de cada apartado, deseo 

agregar otras, a la luz de la investigación en su conjunto. agregar otras, a la luz de la investigación en su conjunto. agregar otras, a la luz de la investigación en su conjunto. 

Y, teniendo como referente el federalismo en nuestro país, Y, teniendo como referente el federalismo en nuestro país, Y, teniendo como referente el federalismo en nuestro país, 

plantear también la necesidad de una reforma constitucional plantear también la necesidad de una reforma constitucional plantear también la necesidad de una reforma constitucional 

en materia de cooperación y coordinación en el Estado en materia de cooperación y coordinación en el Estado en materia de cooperación y coordinación en el Estado 

federal.

a) Las Refl exionesa) Las Refl exiones

Si alguna tesis emerge de los apartados precedentes, es que el Si alguna tesis emerge de los apartados precedentes, es que el Si alguna tesis emerge de los apartados precedentes, es que el 

tema de la coordinación va a ir ocupando progresivamente una tema de la coordinación va a ir ocupando progresivamente una tema de la coordinación va a ir ocupando progresivamente una 

centralidad mayor, si se tiene en cuenta un hecho irreversible: centralidad mayor, si se tiene en cuenta un hecho irreversible: centralidad mayor, si se tiene en cuenta un hecho irreversible: 

la incesante interdependencia del gobierno contemporáneo, la incesante interdependencia del gobierno contemporáneo, la incesante interdependencia del gobierno contemporáneo, 

y de su consecuencia más directa, la importancia e interés en y de su consecuencia más directa, la importancia e interés en y de su consecuencia más directa, la importancia e interés en 

la coordinación como esencia en el manejo de esta clase de la coordinación como esencia en el manejo de esta clase de la coordinación como esencia en el manejo de esta clase de 

relaciones.  He dicho en esencia, dado que la coordinación no relaciones.  He dicho en esencia, dado que la coordinación no 

es la panacea o la fórmula mágica que Seidman comparaba es la panacea o la fórmula mágica que Seidman comparaba 

con la búsqueda medieval de la piedra fi losofal. Aquella que con la búsqueda medieval de la piedra fi losofal. Aquella que 

permitiría reconciliar lo inconciliable, armonizar intereses permitiría reconciliar lo inconciliable, armonizar intereses 
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competitivos y divergentes, superar irracionalidades en las estructuras de 

gobierno, y tomar decisiones sin que nadie disienta.  En otras palabras, 

de la coordinación no debe esperarse más de lo que puede dar de sí: que 

acompañe a los otros procesos que ocurren en la esfera del quehacer 

gubernamental y sirva para facilitar los engarces entre los diferentes actores. 

La coordinación no puede resolver la falta de una comunidad de intereses, 

la incompatibilidad de objetivos y la inexistencia de capacidades o de 

recursos, pero si puede contribuir a una forma de gobernar más efi ciente, 

mediante la apropiada ubicación e interrelación de los distintos elementos 

que se requieren para producir un resultado o efecto determinado.  La 

coordinación no lo es todo, pero sí es el presupuesto indispensable de una 

acción colectiva, coherente y sistémica. 

El proceso de desarticulación que experimenta el Estado como marco 

de referencia de la acción política y social, debido al replanteamiento 

de los nexos internos, y desde fuera, por la presión problemática de la 

globalización, exige demasiado a la capacidad de acción de los gobiernos 

nacionales. Al tiempo que la descentralización produce un cambio en las 

pautas de relación gubernamental, la internacionalización trae consigo 

un creciente grado de apertura y vulnerabilidad a las fuerzas del contexto 

mundial, originando una perdida de competencias y capacidades 

decisorias en una doble dimensión.  En lo interno, esta crisis de centralidad 

estatal se asocia, entre otras razones, al proceso de democratización que 

desmantela las formas de relación y acción social propias de los regímenes 

autoritarios, lo mismo que al cuestionamiento de las identidades políticas 

forjadas con el desarrollo del Estado de bienestar. En lo que hace al entorno, 

los vínculos multinacionales se suplementan con instituciones que aunque 

formalmente tienen la de fi nalidad promover la cooperación, sus recursos y 

capacidad para producir políticas, traspasan la simple colaboración y entran 

en el campo de un supranacionalismo donde la independencia teórica de 
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los Estados se revela como una interdependencia real, cuyas implicaciones 

chocan con las pretensiones de soberanía del Estado-nación. 

En semejantes circunstancias, el ejercicio del poder del Estado es afectado 

por fenómenos de fragmentación territorial, jurisdiccional y funcional; 

la debilitación del principio jerárquico como forma de articulación; y, la 

emergencia de una multiplicidad de actores con visiones, intereses y 

agendas diferentes; esto, simultáneamente a la desafección o deserción 

política de los ciudadanos que ahonda la línea divisoria entre éstos y 

el Estado. Se produce con ello una pérdida del sentido o la perspectiva, 

y disminuye la capacidad de acción pública conjunta, indispensable 

para atender las cuestiones sociales que desafían la capacidad de las 

instituciones para trabajar en forma colectiva.  

Todo esto sugiere como una paradoja del gobierno contemporáneo, la 

tendencia a fragmentarse cada vez más, en un mundo donde aumentan 

la interconectividad e interdependencia.  En muchos sentidos, es como si 

el gobierno se moviera en una sintonía diferente de la realidad. De ahí que 

se precise refl exionar sobre las consecuencias analíticas y operativas que el 

replanteamiento del Estado como sujeto y contexto de articulación tiene 

para la actividad de gobierno, específi camente sobre los efectos que estos 

fenómenos producen en la administración pública.

En un mundo incesantemente complejo que demanda soluciones 

políticas cada vez más interrelacionadas y más basadas en la actuación 

de unidades autónomas, debe primar la refl exión sobre la coordinación 

que es la esencia del trabajo conjunto. Esto necesariamente lleva a poner 

en la mesa de discusión, uno de los contenciosos más complicados, como 

es el tema del reparto del poder –autoridad y recursos–, no sólo dentro y 

entre los gobiernos en sus diferentes niveles, sino en el sentido de que la 

creación de instituciones específi cas de coordinación, efectivas, implica 
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compartir soberanía.  Precisa de una cultura federal que promueva la 

coordinación de las organizaciones por las que se gobiernan los Estados 

miembros.  Pero signifi ca también, confi ar ciertos poderes de decisión a 

instituciones comunes creadas por ellos, para ser útiles a los ciudadanos 

que habitan en un mismo espacio público. Es decir, que hagan concesiones 

de parte y parte, que acepten delegar algunos de sus poderes en favor 

de órganos que representan al mismo tiempo los intereses locales y el 

internacional, vinculados entre sí por relaciones de complementariedad. 

Comporta, valorar si se dispone de instituciones con poder relevante y 

de los mecanismos necesarios de coordinación para encarar los desafíos 

internos y externos que se tienen por delante, que hagan posible y ágiles 

los procesos de decisión que casi siempre llegan tarde, contrastando con la 

dinámica y evolución de la vida pública.

Hoy día, el quehacer de los gobiernos involucra complejas estructuras e 

interacciones al interior de los mismos, y con el entorno, entre una diversidad 

de actores.  Parte de ellos, situados más allá de las fronteras nacionales, 

agentes globales cuya infl uencia no se limita a alinear las agendas sobre 

ámbitos esenciales de la vida pública considerados anteriormente asuntos 

de política doméstica, sino que moldean inclusive el diseño de los propios 

programas operativos. En adición a ello, problemáticas sociales que 

sobrepasan las fronteras y capacidades político-administrativas, o mejor 

sería decir, la manera en que las áreas geográfi cas son afectadas por los 

problemas, raramente coincide con las jurisdicciones. Como sucede con los 

fenómenos de conurbación y metropolización, donde diferentes gobiernos 

se ven afectados por fenómenos comunes. O bien, que al compartir 

un mismo nicho ecológico deben enfrentar la destrucción de recursos 

naturales y los efectos de la contaminación ambiental.  Ocurre lo mismo, 

con la delincuencia organizada e incidental que no respeta lindes políticos 

geográfi cos o administrativos, que se benefi cia incluso de que los sistemas 

legales, policiales y judiciales sean diferentes y de que tengan limitaciones 
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jurisdiccionales. El narcotráfi co, por ejemplo, que habitualmente es materia 

de autoridades nacionales, genera secuelas sociales, sanitarias y delictivas 

que deben ser atendidas por autoridades subnacionales y municipales.

Análogamente, en el plano mundial los países precisan ocuparse de 

fenómenos que están ampliando su alcance geográfi co y virulencia como 

el terrorismo internacional, la proliferación de armas de destrucción masiva, 

redes criminales, la degradación del ambiental, la inmigración o la pobreza, 

donde las respuestas no pueden ser más que multinacionales o globales. 

Las difi cultades de coordinación parecen acentuarse en los sistemas de 

gobierno federal, donde las políticas públicas requieren emprenderse a 

través de sistemas que con demasiada frecuencia presentan situaciones 

de fragmentación de autoridad, capacidad institucional desigual, traslape 

de jurisdicciones y duplicación funcional. La descentralización en esta clase 

de contextos, no sólo ha dado cabida a la transferencia de facultades del 

gobierno central a los gobiernos estatales y locales, a manera de tareas que 

pueden realizarse de manera exclusiva en cuyo ejercicio puede prescindirse 

del “otro”. Simultáneamente, ha originado intrincadas divisiones de trabajo 

como parte de procesos o políticas que forman un auténtico entramado de 

actores con perspectivas, capacidades y agendas de naturaleza nacional, 

regional, local, ministerial e institucional. Así, aunque es cierto que las 

circunstancias de interdependencia abarcan prácticamente todos los 

ámbitos del quehacer gubernamental, es en el “área social” donde éstas son 

más visibles y, consecuentemente, donde más urgente resulta sintonizar las 

diversas partes del sistema federal.  La política social, específi camente la de 

salud o la educativa, se relacionan con cuestiones complejas cuyo abordaje 

demanda aunar esfuerzos de diferentes organizaciones no sólo de un mismo 

gobierno, sino de gobiernos distintos implicados jurisdiccionalmente.  
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Siendo el federalismo un modelo de organización política para la gestión 

de las relaciones entre grupos, estados y países, su viabilidad reside en la 

complementariedad y la cooperación. En su dimensión operativa, el desarrollo 

de una asociación de naturaleza plural, mutua e interdependiente, propósito 

básico de esta forma de gobierno, pasa por la existencia de instituciones 

adecuadamente comunicadas y coordinadas, que hagan posible que las 

partes en su conjunto, se benefi cien de la gestión de los intereses comunes.  

Si bien, uno de los aspectos más importantes del sistema federal parte 

del reconocimiento de asuntos que requieren de políticas e instituciones 

asentadas en niveles diferentes de gobierno, existen por igual cuestiones 

donde es difícil concebir soluciones que no impliquen la actuación 

conjunta de organizaciones que pertenecen a gobiernos distintos.  Esta 

interdependencia tiene importantes implicaciones en el funcionamiento 

del sistema federal, ya que, el logro de una mayor coherencia y efectividad 

gubernamental, demanda crecientes esfuerzos de coordinación en 

diferentes latitudes, y desde ángulos poco explorados o inéditos.  La 

coordinación, sin embargo, se encuentra lejos de ser sólo un asunto de 

voluntad política, requiere si se admite la metáfora, de un terreno propicio y 

un cuidado atento para que pueda “echar raíces” y desplegar su potencial.

b) La Propuesta: Reforma Constitucional sobre Cooperación y 

Coordinación en el Estado Federal Mexicano

Teniendo como referente el sistema federal en nuestro país, nos centraremos 

ahora sobre la coordinación en sí misma, sin soslayar que sus posibilidades 

se encuentran asociadas a una suma diversa de circunstancias.  Así, a partir 

del argumento de que uno de los retos del federalismo hoy día, consiste en 

mejorar los mecanismos decisionales que tienen que ver con la gestión de 

los asuntos comunes en los distintos niveles del sistema federal, es decir, de 

mejorar la coordinación no como prerrogativa o responsabilidad de una de 

las partes, sino como rasgo sistémico; la propuesta que aquí se plantea, gira 
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en torno a la necesidad de establecer un marco constitucional común para 

la coordinación gubernamental.  

Por tratarse de una serie de disposiciones relacionadas con la operatividad 

del modelo de organización política del Estado, se impone su mención 

constitucional: supondría vigorizar en la Carta Magna, el principio de 

coordinación, que nos parece escasamente tratado y que, en nuestra 

opinión, es algo que tiene que estar tanto en la letra como en el espíritu 

del texto supremo. Una reforma que instituya la acción conjunta, como 

un instrumento jurídico que designa una actuación coordinada de los 

gobiernos en el marco del sistema federal, cuando los propósitos de la 

unión y los “temas de Estado” pueden verse servidos mejor, por una labor 

colectiva que por actuaciones aisladas.  Comporta ponderar la posibilidad 

de que el texto constitucional contenga un Capítulo sobre la Coordinación y 

Cooperación en el Estado Federal, asegurando el principio de subsidiariedad Cooperación en el Estado Federal, asegurando el principio de subsidiariedad Cooperación en el Estado Federal

implícito a esta forma de organización política; es decir, la asistencia a 

través de acciones suplementarias o complementarias de cada nivel de 

organización con respecto a los niveles inferiores. 

El establecimiento del marco institucional derivado de la reforma que se 

propone, precisa, de acuerdo con la jerarquía normativa, de la creación de 

una ley federal –para la Coordinación y la Cooperación Gubernamental–. 

Una ley que pondere, de entrada, la naturaleza común del gobierno de 

la federación, y, por consiguiente, refuerce el carácter comunitario del 

Ejecutivo Federal, entendiendo por comunitario, la cualidad de un gobierno 

relativo o que pertenece a un conjunto de estados unidos, por medio de 

un pacto político para tomar democráticamente decisiones sobre asuntos 

específi cos de interés compartido.  Es decir, un texto en el que se dibuje un 

sistema de funcionamiento democrático, comprensible y efi caz, precursor 

de respuestas y políticas de Estado integrales, de amplia escala, y con 

sentido de futuro.
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La formulación de dicho ordenamiento deberá tener en cuenta revisar 

y reforzar las instituciones de coordinación en el sistema federal, que en 

una de sus vertientes tiene que ver con el establecimiento de cuerpos de 

gestión intergubernamental, donde la defi nición del rol que corresponde 

a cada gobierno y las decisiones sobre la actividad conjunta tenga lugar. 

Como la conferencia de gobernadores que en países como Estados 

Unidos se remontan a casi 100 años de existencia o la participación de 

los gobernadores en cumbres bilaterales con el gobierno central. O la 

institucionalización de las conferencias sectoriales, que no sólo hagan 

posible la discusión, sino que hagan factible la corresponsabilización de las 

dependencias del gobierno federal y los ejecutivos o ministerios estatales 

en la toma de las principales decisiones.  Para que desde ellas, las entidades 

federativas infl uyan en las decisiones estratégicas del gobierno central 

sobre temas de política interior e incluso internacional que afecten a sus 

intereses.

La experiencia internacional ilustra bien la adopción de este tipo de 

medidas, en respuesta a las demandas de participación de las comunidades 

locales en los procesos de decisión regionales, nacionales, o incluso 

continentales.  Los procesos históricos que en este momento tienen lugar 

en el continente europeo ofrecen importantes lecciones al respecto.  Los 

órganos de cooperación al más alto nivel entre los estados y el gobierno 

central, como el que busca establecer en el sistema federal español a través 

de la Conferencia de Presidentes, existen ya con formatos variados de 

organización y funcionamiento, en Alemania, Austria, Suiza, Italia y Canadá.  

Específi camente sobre la presencia de los gobiernos provinciales en las 

instituciones europeas –incluidos los Consejos de Ministros de la Unión–, 

vale la pena resaltar que durante la presidencia belga, hace más de dos 

años, uno de esos consejos, el de Investigación, fue presidido por un político 

de una región autónoma de este país.  También el Reino Unido y Alemania 

aceptan la presencia de sus regiones en esos órganos, aunque con una 
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función menos preponderante. En otras palabras, las comunidades locales 

tienen que ver con la política europea que se gestiona en Bruselas. 

Se requiere así, favorecer la operatividad del sistema federal con espacios de 

deliberación institucional, que permitan transformar los intereses iniciales y 

particulares en metas o decisiones comunes, que hagan posible el acuerdo 

entre las partes acerca de que compromisos adquiere cada una para llevar 

a cabo lo que le corresponde y actuar conjuntamente.

La adición constitucional que se sugiere, debe sentar las bases para 

establecer estructuras e instituciones que promuevan y faciliten la 

coordinación gubernamental, pero primordialmente para crear una 

“cultura federal” que entendemos como el conjunto de valores, creencias 

y comportamientos que proceden del cuidado y apego al principio de la 

mutua consideración  –federal loyalty o federal loyalty o federal loyalty bundestreu, denominado por De 

Villiers, “el espíritu de la asociación intergubernamental”– que los gobiernos 

y sus instituciones, deben observar en el ejercicio de sus respectivos 

poderes, así como en la totalidad de sus acciones e intenciones.  Principio 

que tiene fuerte infl uencia en el funcionamiento cotidiano, day-to-day del day-to-day del day-to-day

federalismo en distintos países, como en Alemania, donde permea la tarea 

gubernativa, aun sin estar explícitamente señalado en su ley fundamental. 

En Sudáfrica, por ejemplo, donde la lealtad o comedimiento federal, se 

impone como un valor axial en la organización y funcionamiento del 

Estado.  El texto constitucional incluye un capítulo dedicado al deber de 

cooperación mutua entre los gobiernos mediante vínculos de confi anza 

y “buena fe”: para el establecimiento de relaciones cordiales, para asistir 

y apoyarse el uno al otro, para informar y consultarse recíprocamente en 

materias de interés común, para coordinar sus operaciones y legislaciones, 

así como para adherirse a los procedimientos convenidos evitando acciones 

legales en contra del “otro”.
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c) Una Nota Final

En síntesis, con el desarrollo de la presente investigación, se espera poder 

aportar elementos que ayuden a pensar más claramente acerca de la 

coordinación en el gobierno contemporáneo.  Es un tema que ciertamente 

no suele suscitar el inmediato interés de especialistas ni académicos, menos 

aún, entre el común de la gente.  La coordinación no tiene la condición de 

un problema del que los ciudadanos se preocupen, como puede ser la 

inseguridad pública, la contaminación, el desempleo, el atraso educativo, 

o la mala calidad de los servicios de salud.  Se trata de un asunto al que no 

le prestamos atención hasta que los problemas adquieren dimensiones 

alarmantes.  Sin embargo, en la estructura del Estado federal, es la premisa 

a partir de la cual únicamente es posible dar respuesta de una manera 

ordenada, conjunta y efi caz a las cuestiones que a todos nos afectan.  Dado 

que la demanda por la coordinación irá en aumento, se impone entonces, 

situarla como parte del debate sobre el Federalismo y la Reforma del 

Estado.  
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