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Presentacion

E| Seminario Introduccion a las Poljti-
cas Publicas; Desarrollo, Orientacio-
nes, Alcancesy Limitaciones, tealizado
en noviembre de 1992 por el Instituto
Nacional de Administracion Publica,
fue una oportunidad para escuchar a
estudiosos de! tema.

El INAP por vez primera convocO a
una reflexién sobre las politicas publicas
con e! proposito de contribuir asu escla-
recimiento en nuestro medio. Al efecto se
invitd a especialistas en la materia para
precisar su concepto, desenvolvimiento,
posibilidades e inconvenientes.

En un mundo cada dia mas complejo
y dificil de descifrar también lo son las
politicas publicas y las concepciones
para abordarlas, algunas, como lo ad-
vierten quienes se acercan aellas, sofis-
ticadas, intraducibles a espafiol, plaga-
das de neologismos y barbarismos, ca-
rentes de rigor y sencillez. Consecuen-

temente hacerlas accesibles es impos-
tergable. El seminario hizo patente esta
urgencia.

El origen y los diversos enfoques
sobrepoliticas publicasfueron desarro-
Ilados por Luis Aguilar Villanueva de
El Colegiode México, Pedro Humberto
Moreno y Fernando Bazua de la Uni-
versidad Auténoma Metropolitana -
Xochimilco y Omar Guerrero de la
Facultad de Ciencias Politicasy Socia-
lesde laUniversidad Nacional Autono-
ma de México, siendo moderadora
Erika Doring también de esta institu-
cion. Lareflexion estuvo centradaen la
actualidad de! andlisis de politicas pu-
blicasy en lanecesidad y trascendencia
de propiciar su estudio serio y sistema-
tico afin de impedir que sea una moda
mas pronto sustituida por la que esté
imperando en e! extranjero, especial-
mente s es estadounidense. En esta se-
sién se hizo hincapié en € significado,
por oposicional gobierno abundante, de
gobernar por medio de politicas publi-
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cas, en las diferentes y complementa-
rias acepciones de lo publico, en la per-
tinencia de redescubrir e componente
costos y en los distintos enfoques de
politica publica con sefialantento de
sus aciertos y deficiencias. |gualmente
se hizoénfasisen ladificultad de defirdr
exactamente alapoliticapublica, en los
aspectos semanticos, en la confluencia
multidisciplinariay en las perspectivas
desde diferentes materias.

Jonathan Molinet y Gonzalo Robles
Tapia dd Instituto Tecnol6gico Auto-
nomo de México, José Luis Méndez de
El Colegiode Méxicoy Arturo Sanchez
de la Facultad Latinoamericana de Es-
tudios Sociales, moderando José Mejia
del Centrode Investigaciony Docencia
Econdémicas, analizaron e tema “Del
Asunto Publico a laDecision Guberna-
mental: Problemas de Politica, Crite-
rios, Alternativas y Disefio". Los
ponentes pusieron de relieve los dife-
rentes criterios, las posibilidades y las
evaluaciones considerados a disefiar
una politica pablica. Asinasmo sefial a-
ron que el andlisis de politicas publicas
responde a las preguntas qué, como y
con qué se puede hacer que los costos
en amplio sentido -politicos, econé-
micos, sociales, administrativos-e- de la
puestaen practicade las politicas publi-
cas deben ser justipreciados. Ademas
hicieron referenciaalaslimitacionesde
este andlisis, al procedindento para su
eval uaci6n con sefial amiento de sus po-
tencialidades y restricciones, as como
a una posible definicion de la politica
publica. Finalizaron apuntando la im-
portanciadel diagnostico en e andlisis

de un asunto o problemapublicoy en €
disefio de la politica de esta naturaleza.

El tercer gran tema, moderado por
Leonardo Curziode laUruaversidad Ibe-
roamericana, "La Accién Gubernamen-
tal y su Evaluacion”, dio oporturidad a
la presentacion de casos précticos de
politicas instrumentadas por € gobier-
no federal -privatizacion dd egjido y
regularizacion de la tenencia de la tie-
rra, Ley Federal de Metrologiay Nor-
malizacion, desincorporacion de enti-
dades paraestatales, negociacion del
tratado trilateral de libre comercioentre
Canada, Estados Unidos y M éxico-.
Los casos anteriores fueron expuestos
por Hugo Contreras del Instituto Tec-
nolégico Autébnomo de México, Luis
Guillermo Ibarrade la Secretariade Co-
mercio y Fomento Industrial, Alvaro
Rebollo de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y Jaime Zabludovsky
de laSecretariade Comercioy fomento
Industrial. Myriam Cardozo Brun, del
Centro de Investigacion y Docencia
Economicas present6 algunos métodos
para laevaluacién de politicas puablicas
e hizo referencia a laeval uacion practi-
cada a la politica descentralizadora del
sector salud. José L uis Méndez presen-
t6 €l recuento de los debates que tuvie-
ron lugar durante el sentnario.

En este nimero de la Revista de Ad-
ministracion Publica se incluyen traba-
jos sobre politicas publicas, algunos
presentados durante €l senunario refe-
rido, para propiciar la continuacion de
las reflexiones sobre €l tema en nuestro
medio.



Exposicion Critica delos Enfoques
Estadounidenses para el Analisis
delas Politicas Publicas

I ntroduccion

M e he propuesto hacer una resefia cri-
tica del desarrollo del llamado public
policy analysis, sobre todo de los estu-
dios elaborados en los Estados Unidos.
Por supuesto que "ni estan todos los que
son, ni son todos los que estan”, por €lo
he montado laresefiasobre laestructura
|6gicadel esquema més usualmente di-
fundido de la disciplina, € de las "fa-
ses",

En mi caso no hubiera podido em-
prender una tarea semejante hace unos
anos pues he sido formado més en la
escuela de la decision. Lo que trato de

Pedro H. Moreno Salazar

decir es que este trabajo me permite
tener unavisién mas general eintegrada
de los aportes en este locus en € que
convergen distintas teorias, métodosy
técnicasque permiten sintetizar nuestro
conocimiento actual sobrelaacciony la
decision gubernamentales, de las trans-
formaciones del aparato estatal y de la
burocracia, de larelacién Estado-socie-
dad, etcétera.

1. Origeny desarrollo del
"public policy analysis"

El interés por una distiplina que se
ocuparadel estudio de las poaliticas (po-
licies) tomd un impulso definitivo con
la proposicion de Lerner y Lasswell en
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1951.1 Esta iniciativa surgio de lacon-
fluencia, tanto de desafios a la capaci-
dad gubernamental estadounidense,
como al grado de desarrollo alcanzado
por la llamada investigacion de opera-
ciones. A partir de este momento, quedd
establecido el marco dua caracteristico
gue acicatea laevolucion de la"ciencia
de las politicas", a saber: € enfrenta-
miento desigual a problemas de gobier-
no cada vez mas complejos por parte de
los aparalos de Estado y € avance ver-
tiginoso de lo que Dror hallamado "dis-
ciplinas de decisiones de direccion”?
las que se han distinguido por su dta
orientacién y contenido normativo. La
formalizacion de este origen devino en
dos camposo vertientes para el desarro-
[lo de laspolicy sciences, por un lado €l
" conocimiento de la investigacion en
politicas" y por €l otro el "conocimiento
en andlisis de politicas'. El primero ha
tenido un fuerte influjo descriptivo, ha
hecho énfasis en los estudios empiricos
de politicas, programasy proyectos pa-
sados 0 en curso, en " politicasvivas',
pues. El segundo se ha orientado a in-
tentar prescribir para mejorar laformu-
lacién, la toma de decisiones, |a adop-
cion, operacién y evaluacion de la poli-
tica. Ambos, como puede percibirse, se
han complementado en una operacion
metodol égica que ha descrito Mayntz

de forma magistral, como necesaria pa-
rael avancede lascienciassociales: "en
general, es propio de la sociologia un
doble proposito gnoseol 6gico semejan-
te ya que trata de conocer lo general en
las experiencias de lo particular y, por
otra parte, explicar lo particular sobreel
fondo de lo general. Ambos propésitos
gnoseol égicos estan ligados entre si de
manera Inseparablev.'

El campo de estudio de las politicas
publicas se ha ido conformando poco a
poco. Del interés por ladecision, como
categoria analitica en ciertos contextos
muy acotados de certidumbre, informa-
cion total, marco de valoresy preferen-
cias de base individual y univocas, se ha
pasado a estudio de los "momentos"
predecisorios, post-decisoriosy las de-
cisiones con una nuevaéptica. Con esta
ampliacion o agregacion analitica se
han abandonado, en algunas formula-
ciones, las bases metodol égicasy epis-
temol 6gicas que animaban o sostenian
los antiguos model os. El estudio mismo
de ladecision ha sido permeado ya por
supuestos mas flexibles y los otros han
sido abolidos por lapoca utilidad prac-
ticade los model osde los que formaban
parte. La pretension de racionalidad no
se ha abandonado, aunque & concepto
se harelativizado, 4 y se ha reconocido

1 Lemer, D. y Lasswell, H. Policy Stiences Recents developments in scopeand methods, Stanford University

Press. Stenfoed, USA, 1951.

2 Oror, y. "Aplicaciones del método de sistemas Y técnicas cuantitativas en la formulacion de politicas'. en
Campero, G.y Vidal H. Teoria generat desstemasy administracion piblica, Univer sidad Centroamericana, Costa

Rica, 1977.

3 Mayntz, R. SocioJogiodelaorganizacion, Alianza Universdad, 1977, Espafia, pp. 64-65.

*Friedlend, E. Introduction to meconceptof rationality in poiiticalscience. General Leaing Press, Morristown,

N.J., 1974.



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA _ o1

gue en muy pocas situaciones reales se
consigue lo éptimo, se habla hoy de
suboptimacion, de "solucién preferi-
ble" o de eleccion satisfactoria.

Si conviniéramos con la tradicion
norteamericanade dividir el proceso de
politica en elapas afirmariamos que la
etapa en donde més asiento rea tuvo €l
paradigma racional fue en lade lafor-
mulacion, con su fuerte base cuantirati-
va, pero a no “...esperar soluciones
Optimas con respecto a sistemas com-
plejos™ se recurrié en mayor medida a
andlisisde sistemas, €l que ofrece pasar
de la consideracion de decisiones a de
problemas, a ser capaz de descubrir
interrelaciones que no habian sido va-
loradasy permitiendo lareformulacion
del problema.

Este paso aunavision mésglobal del
proceso de la "politica' ha llevado al
estudio sistematico de sus otras etapas
y momentos, y a la reformulacion del
propio momento decisorio. Desde €
ambito de lainvestigacion de operacio-
nes y de lateoria de decision y su con-
cepcion politica implicita se trasladan
los marcos referenciales a las teorias
politicas intermedias pluralistas, elitis-
tasy liberales para estudiar, describir y

sDror,Y. Op.cit.p. 363.

normar los momentos prcdecisionales.
Sin abandonar las unidades analiticas
fundacionales (decision, tiempo, ater-
nativas, consecuencias, preferencias,
ectétera), se da paso a otras como intere-
ses, grupos, actores, conflicto, recursos,
sistema politico, agenda, problemas, im-
plantacion, evaluacion, etcétera.”

También emerge €l estudio delaim-
plantacion y de la evaluacion - a pos-
teriori- ensanchandose la compren-
sion de estos "momentos” de lapolitica
(paliey): la implantacion gana terreno
como campo distinto de reflexion ana
litica, separable de la formulacion y la
evaluacion.”

Tres grandes enfoques de las politi-
cas publicas son los que se han recono-
cido con cierto valor paradigmatico, a
saber: el modelo racional, € incremen-
talistay €l llamado "mezclade distintos
tipos de exploracion" (mixed sean-
ning)8 El primero es el modelo o enfo-
que clésico de decisiones bajo un
esquema 0 marco similar a gue nos
ofrece el del modelo de "hombre eco-
némico”, se trata de un decisor que
cuenta con informacion completa, cer-
tidumbre lotal, una capacidad de com-
puto capaz de asociar cada alternativa

® Cfr.Cobb. R. YEIder CH. Participacion en Politica A.mericana, Noema Editores,México, 1987,y Kingdon, J.,
Agendas. Attemasives and Publie Poiicies, Little Brown, USA, 1984.

7 Cfr., los excelentes estudios de Derthick, M. New Tawns infTown, Washington,D.C. Urbao Institute, 1972;
Pressman, J.y Wildavsky, A./mplemtntation, Universiryof California Press, 1973, y Bardach,E. The Implemen-

tanon Game, California Press, 1973.

# Seguimos de cercael tratamiento hecho por Anderson, J. Public Policy siaking. Holt, Rinehart and winsron,

USA, 1975, cap. I.
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con las consecuenciasrespectivasy cal-
cular los beneficios relacionados, as/
como un conjunto de valoresy propdsi-
tos claros y consistentemente jerarqui-
zados para discriminar entre todas las
opciones. Debeaclararse que para deci-
dir se consideran y computan todas las
opcionesy se determinan as/ sus conse-
cuencias.

El segundo enfoque es el incremen-
tal que se basa en la consideracion de
gue no se puede contar con informacion
perfecta o sea hay incertidumbre rele-
vantey se tiene una capacidad limitada
de computo. No se pretendearribar aun
Optimo sino acercarse, mediante la re-
definicion por ensayoy error, asolucio-
nes satisfactorias. El carécter de este
modelo mas descriptivo y realistasalta
alavista, asf como su filiacién no indi-
vidualista, sino "plural", de caréacter eli-
tista 0 democratico liberal.

El model o de mezcladedistintasfor-
masde exploracion es una reaccion ante
los dos anteriormente mencionados. Se
comparten las criticas a modelo racio-
nal, pero también se sefialan algunas a
model o incrementalista como laconfir-
macion y reforzamiento por el modelo
de latendencia a que en las decisiones
y lafactura de la politica se reflgjen los
intereses de los grupos mas poderosos
y organizados, que no se exploren ni
experimenten decisionesy politicas in-
novadorasy, en fin, que alienten el con-
servadurismo y el statu qua. De forma
realista, ademas, podemos pensar en
‘ibid. p. 13.

10/bid, p.15

gue no solo existen pequefias e incre-
mental es deci siones, sino también deci-
siones fundamentales, aunque pueden
ser pocas en relacion con aquellas pero
alimentan el contexto para que se reali-
cen decisiones normales o incrementa-
les.® El enfoque de mixedscanningpre-
tende ser un enfoque intermedio que
subsane o supla las deficiencias de 6p-
ticadel "racionalista’ y del incrementa-
lista, pero utiliza a conveniencia cada
una de sus proposiciones y tesis, no
propone en estricto sentido postulados
distintos a los mencionados. Alerta si
sobre los efectos 0 impactosy lasvisio-
nes aprioristicas de las decisiones, asi
como sobre las distintas capacidades de
los decisores.

Los modelos arriba expuestos estan
construidos con base en una unidad
analltica Ilamada decision que s bien
agrega o contieneasu vez algunoscon-
ceptos més, no agota lacomprension del
fendbmeno o "proceso de politica” (po-
licy). Se puede admitir la presenciain-
cesante de "decisiones" a lo largo de
todas las fases o etapas de la polltica,
pero agquellas no explicarian todo lo que
ocurreen todo el sistemapolitico.10 So-
bre todo si convenimos en que & "mo-
mento" privilegiado de decision es la
formulacion de lapolltica

Los enfoques para comprender y
analizar el procesode lapoliticapublica
provienen del andlisis politico, de la
cienciajuridica, de lapsicologiay de la
administracion y son la teoria de siste-
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mas, lateoriadel grupo, la€litista, ladel
proceso funcional y lainstitucionalista,
entre otros. Contri buyen con distintos
énfasisacaracterizar alapolitica pabli-
cano corno una mera operacionintelec-
tual, sino también como un juego de
actores, con poder e intereses diversos,
gue se agrupan y cumplen papeles dis-
tintivos (elitizacién), e intervienen en
ordenes organizacional y juridicamente
conformados. Las aproximaciones ofre-
cidas por estos enfoques en cierto nivel
son conjugables, aunque se pueden en-
contrar contradicciones y fisuras, solo
se sefialaahora su ato grado de compa-
tibilidad a aplicarse a contexto y la
realidad norteamericanos.

El amal gamiento de model os deci so-
rios y perspectivas para € andlisis de
politicas ha producido un esgquema de
corteinterdisciplinario, fértil y con pre-
tensiones normativas pero flexible para
gjustarse a las "inmersiones en lareadli-
dad" del proceso de la politica publica.

Para los momentos predecisorios se
estima necesario considerar larelacion
entre sociedad y gobierno, aquellainte-
grada sobresalienternente por gruposde
interésy éste representado ante todo por
una élite. El valor primero del sistema
politico es su estabilidad, por ello una
variable central y funcion principal del
gobierno es e manejo del conflicto. 1

La tecnologia o € esquema de policy
analysis" disputas entre grupos socia-
les, también para ellos y para las paliti-
cas iniciadas "internamentese constru-
ye una propuesta practi ca para su adop-
cién y eventual formulacién e implan-
tacion.

El concepto de agenda es fundamen-
tal, pues constituyeun referente obliga-
do para establecer qué forma y qué
contenido deberén reunir o retinen de
hecho los asuntos que estan en la fase
previa auna toma de decisiéon y formu-
lacion. El transito de una necesidad a
una demanda también es considerado.
No todas las necesidades se transfor-
man en demanda, requieren en e ca
mino de un proceso de politizacion, de
una articulacion de voluntades de quie-
nes las perciben o padecen para exigir
gue se proporcione alivio o se dé solu-
cion. [2 Esta articulacion requiere ade-
més de un mecanismo de iniciacion, de
comunicacion, de propaganda, de fi-
nanciamiento, etcétera, loque permitira
extender el conflicto. Desde €l inicio o
durante su expansién pueden surgir
otros grupos que lucheny compitan so-
bre asuntos de procedimiento o sustan-
ciales en relacién con ladistribucion de
posiciones o recursos. [3 El acceso a la
agenda de los asuntos en disputa se
explicariaen sintesispor lavinculacion
del grupo demandante con € funciona-

11Cobb, R. YElder, Ch., Op.Cit.,p. 56, Debeadvertirse que estos autores critican las proposiciones iniciales acerca
delanaturalezade un sistema polfiico, adoptadas por el Public Policy tradicional. En el transcurso de la exposicion
intentan demostrar que se pongaatencion por los tomadores de decisiones en los procesos sociales que enfrentan
y detenninan los intereses de los encargados de la toma de decisiones politicas.

12Anderson, 1., op. cit., p. 52.

** Cobb, R.. YEIder, Ch., cap. 5.
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rio decisor, por poseer més recursosque
los otros grupes, por una posicidn estra-
tégica relativa en la estructura social y
econémicay por estar en algin grupo
de alta estima social.

El que un asunto logre colocarse en
la agenda no significa que recibird tra-
tamiento y mas concretamente solu-
cion. La definicion del asunto es rela
tiva, pudiéndose elaborar en forma con-
junta, e grupo demandante con € go-
bierno, o porel gobierno solo. Lasdimen-
siones para estructurar un asunto son el
grado de especificidad, esto es s es
concreto o abstracto su impacto, su re-
levanciatemporal, su complejidad y su
procedencia categorica, es decir, s tie-
ne antecedentes y cuades han sido las
vias para su tratamiento. 14 Se producen
entonces proposiciones gque vinculan
estas dimensiones de estructuracion
con laexpansién de un asunto, pues se
supone una constante redefinicion del
mismo. Asi se explicaque, por ejemplo,
mientras un asunto combine més los
aspectosconcretosy abstractos para ex-
ponerlos adecuadamente ganaré en vi-
sibilidad, ya que algo especifico siem-
pre esta relacionado con un principio
mas general, mas vago.

Si lateoria tradicional del andlisisde
polfticas (policies) habia hecho énfasis
en los problemasdeformulacién -y en
la decision como nucleo analftico- es
un tanto extrafio que hayamos tocado
con cierta profundidad algunas de las
ptoposiciones tedricas que en ese mis-
mo contexto se han producido sobre los
“Ibid, p. 129Y ss.

B1pid, cap. 11.

procesos predecisional es, pues desde la
perspectiva del elitismo ese "ambiente
de tarea’ de ladecision gubernamental
es casl estatico, se privilegiacomoya se
menciond €l equilibrio y la estabilidad,
estos propositos son implacablemente
buscados por lasfuerzas pluralesqueen
un régimen democrético operan. Pasan
por alto, sin embargo, la "inclinacién
inherente" o "parcialidad" de cualquier
sistema, por tanto no lo estudian en sus
origenes, ni en su desenvolvimiento, Ni
menos como se vamodificando o puede
modificar. La perspectivade losautores
de las proposiciones que presentamos,
eh cambio, acerca de la estructuracion
de laagenda permite enfocar €l andlisis
de importantes procesos predecisorios,
determinantes de los decisionales y los
tipos de consecuencias que las polfticas
produciran. En las etapas predecisiona-
les se evidencialaparcialidad sistémica
apuntada y la agenda de asuntos o tipo
de asuntos susceptibles de controversia
publicay legitimos.

Relaciona ademas |las cuestiones so-
cialesy la"vitalidad del proceso guber-
namental". En cuanto a laparticipacion
popular, esta perspectiva permite la
consideracion deinfluenciasnorecono-
cidas por e andlisis tradicional en €
proceso de formulacion de politicas. El
cambio social recibe mejor tratamiento,
en oposicion a como lo hace la teoria
pluralista-elitista que considera solo
polfticas y cambios incremental es pro-
venientes del statu qua y acepta modi-
ficaciones de ajuste con referencia a
cuestionesy polfticasya tratadas. 15 Los
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procesos decisionales se han teorizado
desde una perspectiva cerrada, aunque
podemos percibir lapresenciaen latra-
dicién estadouni dense de ciertos mode-
los que cuestionan algunos de sus
supuestos centrales. De formulacién de
politicas es de lo que mas se ha hablado
en lateoria y en este escrito. 16 Sin em-
bargo, continuaremos en el orden pre-
visto laexposicion de las proposiciones
relativas a esta clase de procesos. Las
teorias centrales que dan cuerpo a an&
lisis de politica y hacen énfasis en €
momento decisional por excelenciaque
ocurreen laetapa de formulacion ya se
expusieron. Ahora nos referiremos a la
formulacion leniendo que optar por un
esquemasimilar al propuesto por el mo-
delo de mixed scanning que permite
rescatar lo mejor de cada uno de los
modelos generales presentados, ade-
mas de apreciar la contribucion de los
estudiosos de una manera mas global.

Si continuamos con la proposicion
de que la politica trata de dar respuesta
a problemas, se convendra que una vez
gque e problema se encuentra en la
agenda institucional se le redefinira
nuevamente para la eventual formula-
cion de la palitica. Este proceso de ca
racter mas intergubernamental se
realiza con una |6gica opuesta aladefi-
nicion general y ambigua que para al-

canzar amplitud leimprimen los grupos
0 sectores sociales interesados. Setrata
de descomponer y desarmar €l proble-
ma para poder observar y decidir qué
partes se atacardny como. Tal vez todos
losaspectos del mismo puedan ser aten-
didos. Si se encuentraen el "orden del
dia' de alguna dependencia significa
gue de una definicion partidista -pre-
valencia de intereses particulares- €
problema ha adquirido €l estatuto de
"publico”. La identificacion de esta ca-
racteristica es crucia en el proceso de
definicion del problema. Sencillamente
se proponen criterios de indole legal,
politica, econdmica y cultural para su
calificacion o lo 3“6 tiene un cariz de
"interés general" -’ para la sociedad en
su conjunto, o la percepcién que ésta
tiene en €l sentido de que € %obiemo
"tiene que y debe intervenir".'* Las di-
mensiones de esta nueva redefinicion,
una vez que Se reconocieron sus ele-
mentos componentes (relaciones entre
actores sociales), sus antecedentes o
contextualizacion, sus consecuenciasy
efectos, se derivan del andlisis de los
aspectos gubernamental es tratables, es-
tosson losaspectoslegal, fisca y finan-
ciero, organizacional, administrativoy
polltice. '8 Al cribar asi el problema su-
fre una reduccion considerable hacién-
dolo manejable y con posibilidades
(factibilidad y viabilidad) de encontrar

¥ En realidadlo queacaparalaatenciénde lostedricoses el conceptodedecision, Sfez nosofr eceuna explicacion
de estaproclividaden algunascienciassociales contempor aneas, cfr. Ladecision, FCE,México, 1987.

17-No en €l sentidomarxistade " tercero emergente” .

18 Hirschman, A., por g emplo, acufia un esquema dinamico bipolar que a partir del concepto econémico y
psicolégico de " decepcion” explicar iael tréansito de 10 piiblico aloprivadoy vicever sa,cfr. Interésprivado y accion

publica, FCE, M éxico, 1986.

19 Aguilar vtllaaueva, L .F.,Notas de clase sobre politicas piblicas, mimeo 1988.
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soluciones indentificables. Se com-
prende ahora que se trata de varios te-
rrenos en donde se deberan construir
alternativas, generar criterios para la
seleccion, proyectar los resultados de
las alternativas, reunir laevidencia que
apoye lo esperado y decidir. 20 Se trata
también de varias decisiones resultan-
tes de cada conjunto de alternativas
construidas en los distintos aspectos en
los que el problema se descompuso.

La construccion de alternativases un
gjercicio que primero consiste en listar
todas las opciones o cursos de accion
imaginables para instigar a resolver €
problemay posteriormente hacer un es-
tudio del conjunto de las mismas para
mediante criterios pollticos, conceptua-
les y logicos tratar de disminuir, de
simplificar su nimero. Se recomienda
incluiren lalistainicia laopciénde "no
hacer", dada la tasa de cambio del en-
tomo que posiblemente llevaria a mili-
gar los efectos y las causas del proble-
ma, lo que haria indtil algunas de las
opciones-soluciones.é! Seleccionar los
criterios para laevaluacion de las alter-
nativas es €l siguiente paso, esos crite-
rios permitirdn juzgar qué tanto son
Gtiles las consecuencias de las estrate-
gias,22alternativas establ ecidas para los
propdsitos perseguidos, los que son par-
te de soluciones o mitigaciones al pro-
blema. Entre estos criterios se deben

distinguir aquell os que evalGan valores
en sentido general y los que tienen que
ver con materiasdeterminadas. Los cri-
terios del primer tipo son: losconocidos
como costo efectividad y costo benefi-
Cio que reportan o intentan dar cuenta
de la utilidad o beneficio de poner en
juego recursos; también agqui estan in-
cluidos los criterios de evaluacion que
apelan a valores tales como la equidad,
lajusticiay otros que se relacionan con
un contexto politico particular, por
gjemplo: mercado libre o control guber-
namental.23 Los criterios técnicos se re-
fieren aderechos legal es, losestabl ecidos
de manera "positiva’ por supuesto: afac-
tibilidad politica, o cudles son los apoyos
y lasoposicionesque generarian lasalter-
nativas y consecuencias que se estan eva-
luando; alaoperacién o implantacion en
cuanto a laimprovisacién y vigor en las
condiciones del espacio presente de im-
plantacion, etcétera.

Proyectar los resultados o conse-
cuencias de las opciones significa ver
cémo se comportan y cuéles son los
probables impactos reales de aquellos
en el tiempo, bajo determinadas estruc-
turas o esquemas que estilizadamente
tratanel "desorden” y lacomplejidad de
situacionesdel mundo real. 2' Proyectar
las consecuencias sobre una | égica de
mercado, de algin modelode investiga-
cion de operaciones o evolucionista o

”Bardach, E., Probiem-solving inthe publicsector. mimeo, University oC California al Berkeley, 1988.

21 Ibid, P. .-

21 Estrategias en términos de una serie conectada de alternativasen € tiempo, cfr. SIMON H., El comportamiento

administrativo, Aguilar.Espafia 1975,p. 65.
23 Bardach, E, op.Cit.pp. 9 v ss.
* Jbid, pp. 13Y 14.
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politico-organizacional. Otrasformaso
esquemas para proceder a esta tarea
pueden agruparse en tomo a laidea de
unarevision sistematicade posibleses-
cenarios adversos o contraestrategias.P
A continuacion se deberan reunir los
datos para transformarlos en informa-
cionquehayaforjadoevidenciao pueda
crearse posteriormente, Dos propositos
animarian esta parte de la formulacién:
primero, valorar las caracteristicas que
rodean a la politica en concreto y, se-
gundo, valorar las politicasque han sido
consideradas pues se tiene ya una histo-
ria de las mismas. Todo lo anterior per-
mitira una proyeccion realista de los
posibles resultados de la politica. Se
obtendréan después los beneficios o in-
tercambios marginales que casi lleva-
réan aque e momento de decidir, por el
asesor, sea "automéatico". Bardach in-
siste en sefialar lo iterativo del proceso
de formulacion, Unavez que se ha de-
¢idido,?® es decir elegida una de las
opciones se pasara a disefio de la poli-
tica y del programa, a disefio de la
implantacion. Elaborar € programaim-
plica un compromiso fuerte de la de-
pendenciapuhlica o en su caso de todo
un gobierno para atender problemas o
demandas, significaque conocen, espe-
ran y creen que las condicio- nesinicia-
les que se prevé establecer, desataran
acciones que acarrearan consecuencias

que mitigaran o resolveran las causas o
las consecuenciasdel problema. El pro-
grama es una hipétesis pero ya institu-
cionalizada por e gobierno, esto es
aceptada 0 "autorizada' en sus premi-
sas.?? Todavia en la etapa de formula-
cién debe disefiarse la politica y €
programa. La politica conforme a una
extendida opinion de los tedricos esta-
dounidenseses unahipotesis, donde por
definicion encontramos ciertas condi-
cionesiniciales que de establecerse lle-
varian alarealizacion de consecuencias
prcdichas.i" En este disefio deben sefia-
larse actores y actos mediante los que
aguéllos se comprometen a buscar los
propésitos deseados. ldentificar sus
perspectivas, sus objetivos particulares
mediante el programa y su sentido de
urgencia, esto Ultimo desde la dohle
perspectiva del programa mismo y de
los intereses de los actoreso gjecutores.
Se preveran también los "productos” a
obtener de cada una de las fases de la
implantacién, por ello se precisaran los
de tipo parcial y total, asimismo se di-
sefiard el sistema de informacién, con-
trol y evaluacion paralaoperacion de la
politica.

La etapa de implantacién habiasido
también poco estudiada, se tomaba co-
Mo una segregacion de la etapa de for-
mulacion, en todo caso se adoptaron

asidemy Mitrorf, 1. Dialectic as Organization: a dialectical approach to strategic planning. en Creating a
dialecticalsocial science. Mitrof y Masen.R. O. Reidel,Holland, 1981.
¥ Recuérdess que laloma de decisiones ha sido conceptualizeda de manera general desde distintas perspectivas;

se adviene aqui que nos enfrentamos pues a distintos "estilos" de tomar decisiones, esto es se habla en tono msds
panicular. éstos son: negociacion, persuacion y comando. cfr. ANDERSON. J.s op. cit. p. 78.

27Pressman.J. y Wildavsky. A.e Op.cit. P. XV.
" Ibid. p. XIV.
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ideas simplistas para su andlisis Sobre
todo acerca de la burocracia, de su ac-
cionary del liderazgo politico, también
acerca de la sociedad en su conjunto
como de sus diversos grupos, sectores
y clases. Una "buena' formulacion o
concepcién de laaccion gubernamental
traerla como resultado una implanta-
cion que asegurarlalos resultados espe-
rados. Ello llevé ano estudiar sisteméti-
camente la operacion, la participacion,
el compromiso, las perspectivas y los
"juegos' que readlizan y poseen los ac-
tores burocréticosy sociales.F?La natu-
raleza de la implantacién es compleja
pues tiene que ver con laaccion misma
de actores sociales en transformacion.
Anallticamente puede ubicarsela en €
espacio que se encuentra entre las con-
diciones iniciales y las consecuencias
predichas. Se trata de la habilidad para
alcanzar las consecuencias después de
gue las condiciones iniciales han sido
satisfechas. %0

Ello lleva a dudar sobre el supuesto
automatismo presente en ese intervalo,
por lo que laimplantacion no depende
sblo de las "condicionesiniciales’ sino
de otras intermedias. El proceso de im-
plantacién tiene que ser analizado como
€l resultado de elaboracién de tres "im-
perativos": laconsideracion del prop6-
sito legal, la racionalidad instrumental

¥ Cfr. Bardach, E., op. cit.
* Pressman, J. y Wildavsky, A., op. Git. p. XIV,

que anima alos burocratasy alasxpes-
tacion que despiertala accién concerta-
da que exige consenso.P'Laconcepcion
de laimplementacion como un conjun-
to de juegos que involucran los esfuer-
Zos Yy acciones de actores semiauténo-
mos es central para la comprension de
esta etapa. La descripcion de los distin-
tos tipos de juegos cotidianos en las
"arenas" alasque acuden altos burdcra-
tas es esencia para extraer posterior-
mente algunas prescripciones para €l
disefio de la implantacion exitosa.3?
También se ha teorizado la implanta-
cion desde |os organismos operativosy
labaja burocracia, sobre todo en lo que
se refiere a politicas sociales y regula
torias, contradiciendo la perspectiva
'tradicional de direcciony control jerar-
quicos.® Seinsiste en € estudio de los
procesos de la microimplantacion, los
decisoresy lasorganizacioneslocales y
ultimas en el proceso de la polltica.

Un esquemageneral para laimplan-
tacion debe considerar o tratar de iden-
tificar los factores que afectan laobten-
cion de los objetivos establecidos o te-
glamentadosatravés de todo €l proceso
mismo. Estos factores pueden dividirse
en lorelativo a tratamiento del proble-
ma (disponibilidad de una teoria y tec-
nologla validos, la diversidad del
comportamiento del grupo-meta, etcé-

)1 Rein, M. Y Rabinovilz. F. "Implementalion: a Tbeoretical perspective", citados por Mazmanian, D. y SABA-
TIER, P.» The Implementation of Public Policy: A framewaork of analysis, Policy Srudies Joumal, ¥ol. 8. No. 4,

1980.

32 cfr. Bardach. E. Thefmplementation Game, Op. cit.

33Cfr. williams. W. y Blmore, R., Eds. Social Program Jmplementation, New York: Academic Press, 1976, USA.
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tera); lorelacionado con lahabilidad de
laestructuraorganizacional formal para
operar favorablemente la implantacion
(objetivos consistentes y claros, incor-
poracion de una teoria causal adecuada,
los recursos financieros, reclutamiento
delos funcionarios € ecutor es, etcéter a)
y e efecto neto de distintas variables
politicasen €l balancede apoyo y sostén
de los objetivos establ ecidos (condicio-
nes socioecondémicas, apoyo publico,
atencién de los medios de difusion a
problema, etcétera). De la direccion de
la variacion de cada una de estas cate-
gorias dependeran los resultados o pro-
ductosdc las oficinas implantadoras, €l
acuerdo con la politica de parte de los
presuntos beneficiarios o afectados, |os
actualesimpactos de los productosy los
percibidos, lo que llevarla a un segui-
miento con susceptibilidad de introdu-
cir ajustes.

La etapa de evaluacion es distingui-
ble porque para estimar y juzgar acerca
del impactoinmediatoy mediato de una
politicaes | 6gicamente necesario que se
refieran resultados parciales y totales a
los objetivos y metas sefialados. Se re-
quieredel cumplimientode al menosun
"ciclo" para que la politica pueda eva-
luarse. Los productos de la politica se
distinguen de losimpactos de lamisma.
Estos se relacionan con cambios mas
amplios habidos en el ambiente 0 en €l
sistema politico general.35 Una siste-
mética evaluacion operaria sobre los
efectos que la politica tiene sobre €

34Mazmanian, D. Y Sabaiicr. P. op. cit. pp.6 Y7.

¥ Anderson, J., 0p. cit. p. 153.

problema que supuestamente mitigaria
o solucionaria. Pero tiene otra dimen-
sibn como los efectosentreotros grupos
y situaciones (externalidades),los efec-
tos presentesy futuros, los costosdirec-
tos de la politica, los costos indirectos
experimentados por la comunidad, et-
cétera.

Los problemas de la evaluacion van
desde la no jerarquizacion de los fines
o multiplicidad de ellos, la confusion
entre causa y efecto, ladifusion de los
impactos hasta la resistencia organiza-
cional e individual aser evaluadosy la
presencia casi siempre de varios acto-
res-evaluadores.

Recuperar la unidad del proceso de
la politica puhlica implica que aunque
analiticamente diferenciables |as etapas
de formulacion, instrumentacion y eva-
luacion le pertenecen y se cumplen casi
simultaneamente. El propio concepto
de politica es un corte arbitrario. Es
muy dificil afirmar que una politica es
enteramente nueva, es mas preciso de-
Cir que muy pocasse acabany casi todas
0 contindan inalteradas o sufrieron
transformacionesy tienen precedentes.
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2. Notas criticas
a andlisis estadounidense
de politicas publicas

El desarrollo del andlisis de politicas
publicas en Estados Unidos hasido in-
cesante. Del nicleo original de concep-
tos a bagaje actual media una gran
distancia. Larevisiony actualizaciénde
sus postulados hasido constante. De los
planteamientos de tipo micro o atomis-
tico de un inicio se ha pasado a propo-
siciones mas sistemdticas y relativas,
aungue con una gran cautela puesno se
abandona la vision intermedia, corto-
placistay de racionalidad instrumental,
las que son en realidad estrategias de
desarrollo naturales del enfoque.

Estarelativaaperturahallevadoalos
estudiosos a aceptar las restricciones
propiasdel entorno organizacional, bu-
rocréticoy politico paraentender y pre-
decir mejor la elaboracion de instru-
mentacién de politicas. Sin embargo,
pareciera que algunas de las nociones
(premisas) de la disciplina estan dema-
siado atrapadas en e contexto politico,
economicoy social estadounidense. Tal
es € caso de las nociones de grupos de
inter és, actor es burocr aticos, semiauto-
nomos, gobiernosy comunidades loca-
les opuestos a gobierno central o un
poder legislativo que participaen lare-
definicion y curso de las politicas y
programas. Las proposiciones elabora-
dascon baseen estas nocionesen gene-

ral pareciera que desearan que otras
realidades se gjustaran a ellas mas que
intentar explicar o describir fenémenos
presentes en otras latitudes.

Los rasgos estructurales politicos,
econdmicos, estatales y la dindmica
propiadel sistemao laformacién social
estadounidense no se explicitan, lo que
no puede ocultar lainfluencia que ejer-
cen sobre las nociones, postulados, es-
guemasy proposicionesdd andlisisde
politica"al'arnericain". Debe aclararse
en descargo que una pretension de esta
indole no corresponde alos objetivosde
conocimiento de lapub/ic policy.

La gestacion de lapolitica, por ejem-
plo, se ha conceptualizado a partir de la
consideracion de un contexto dado,
donde una élite trabaja con una socie-
dad pasiva que confia en la decision y
accion gubernamental. Casi automati-
camente las necesidades se transforman
en demandas que de no ser atendidas
restarian consensosy apoyosal sistema.

El gobierno se visualiza como un
conjunto de funciones y fuerzas y sus
contrapesos; posee un equilibrioinesta-
ble y pocapermeabilidad afuerzas nue-
vas. Se asume que la institucionaliza-
cién de las relaciones politicas es casi
plena, lo que lleva a no dar cabiday a
sentir como ajenos a ciertas reinvindi-
caciones, problemas, fuerzas sociales,
expresiones y canales de acceso a la
agenda que no tengan precedentes o
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referenciarespecto al establishmento al
modo de operar normal del sistema.

La relacién entre Estado y sociedad
es la de elector-elegido. La otra parte,
esto es latoma de decisiones, laformu-
lacion de la politicay su operacion son
consideradas como tareas intraguber-
namentales, como un quehacer de los
expertos.

La formulacion y laimplantacion se
han estudiado mucho como una sola
unidad, porquea formular - sehacrei-
do- se estd "mandando” la implanta-
cion. Al agente estatal por excelencia,
por otro lado, o sea alaburocraciase le
minimizo6 al considerarla como instru-
mento, de ahi las referencias en las teo-
rias intermedias socioldgicas y de la
administracién publicaasus patologias
o disfunciones, por €lo € privilegioy
el cuidado puestos en la prescripcion
del momento decisorio o de formula-
cion. Aqui encontramos otra vez la
identificacion implicita con arquetipos
sociales, en este caso, €l de laburocra-
cia, forma superior de racionalizacion,
como cuerpo eficiente por excelencia,
como un hecho natural cn sociedades
modernas capitalistas.

El nivel del andlisis del enfoque de
politicas publicas es muy especifico y
se refiere a examen de cuestiones pun-
tuales y programas correspondientes
para atacarlas. Es por ello que repre-
senta una herramienta formidable de
gobierno, en sentido amplio, tanto para
la sociedad como para ¢l aparato de la
administracion publica; se trata de una

tecnologia social poderosa igual mente
para el analista que para el tomador de
decisiones. Con el enfoque de politicas
esposibletanto lacriticademoledorade
un programa gubernamental, por reali-
zarse, que de sus consecuenciasy resul-
tados, como de disefiar paso a paso
decisiones, acciones y omisiones enca-
minadas a restituir consenso y legitimi-
dad. Por supuesto que también su
utilidad es amplia para los electores
puestos a el egir representantes, si éstos
presentan programas a realizar y aqué-
Ilos los exigen con mas o menosdetalle.

La caracteristicatécnica del enfoque
de politicas publicas, por tanto, no im-
plica de ninguna manera neutralidad,
pues tanto e sujeto como €l objeto de
estudio se identifican con particulares
actores sociales y politicos. También
conviene matizar su potencial utilidad,
con €l reconocimiento de las caracteris-
ticas propias que definen e panorama
politico, econdémico, social einstitucio-
nal en el que los problemas publicos y
sus politicas correspondientes se desa-
rrollan, como ya se apunto.

Un gobierno de corte autoritario,
aungue modernizado, no acepta inicia-
tivas amplias de la sociedad para reali-
zar politicas, anteslasimpone; tampoco
gue haya una participacion social real y
plural en la formulacién, implantacién
y evaluacion de las acciones guberna-
mentales: ni menos que haya una rede-
finicion social de las politicas, porque
sabemos que no las hay perfectas. Asi-
mismo continuando con este ejemplo,
un gobierno centralista no admite que
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otros gohiernen, sean los gohiernos co-
rrespondientes a las demarcaciones po-
liticas territoriales o los que hacen las
leyes o la sociedad. Tampoco un siste-
ma politico de este estilo alentara la
discusion de programas, de soluciones
para que los ciudadanos escojan entre
éstos. Un gohierno autoritario tiende a
inhibir lacriticaderivadadel andlisisde
susaccionesy muy probahlemente asu-
ma la conviccion de que sélo sus diag-
noésticos y sus soluciones de problemas
publicos son los adecuados, auxiliado
por supuesto de "expertos"”.

De lo anterior podriadesprenderse la
ideade que el enfoquede politicas man-
tiene un fuerte compromiso con €l pen-
samiento politico liberal, lo que es cierto
pero no del todo. Este compromiso, por
otro lado, le ha acarreado problemas de
aceptacion y difusion en los medios inte-
lectuales y gubernamental es.

Respecto de lo primero, es cierto que
tnuchas de las proposicionesy nociones
provienen de un medio intelectual de
cariz liberal y también de una practica
politicay gubernamental con esa orien-
tacion; sin embargo, la parte mas for-
malizada de la teoria decisional ha
tenido desarrollos en distintos medios
politicos, econdmicos Yy sociales, alo que
Dror llama disciplinas de direccion 3¢

Respecto de su rechazo, se produce
sobretodo porque las précticas sociales
y gubernamentales en México no han
sido de corte liberal, sino més hien de
tipo autoritario y corporativo, predomi-

*Dror, V. op. cit.

nantemente. Es muy dificil entonces
que amplios repertorios analiticos del
enfoque de politicas publicas se apli-
guen, pues no estan dadas las condicio-
nes previas que prevalecen en paises
donde aguellos se originaron. De ahi la
reiterada insistencia de repensar mu-
chas de las nociones del enfoque para
adecuarlas anuestro medio Y hacer mas
pertinenteel ejercicio profesional y més
eficaces los programas. En ciertos sec-
tores social esexiste ademas una mar ca-
da suspicacia por la distancia que se
observa entre el discurso liberalizante
del gobierno y sus précticasy acciones
con fuertes resabios proteccionistas,
impositivos y neocorporativos,

Empero, laapropiacion y utilizacién
crecientes del enfoque de politicas pU-
blicas propiciara, creemos, un mejor
clima paraque crezca €l dialogo racio-
nal entre sociedady gobierno, perotam-
bién se generen mejores soluciones a
los ingentes problemas social es que pa-
decemos.

Aparejadas a estas concepciones
mas de corte ingenieril se han desarro-
Ilado otras visiones mas o menos alter-
nativas que introducen premisas o
nociones que, como ya se menciono,
han dado cuenta, por ejemplo, de situa-
ciones y realidades no previstas ni ex-
plicadas por las teorias sociales, politi-
cas Yy econdmicas de méas peso en €
ambito estadounidense.

El estudio de las politicas publicas y
el desarrollo que ladisciplinaha tenido
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en los Estados Unidos ha despertado un
gran interés en otros paises porque ata-
ca fendmenos cada vez mas recurrentes
y presentes de laaccion gubernamental
y su relacion con lasociedad. En nues-
tro caso, pensamos no debiera desde-
farse su andlisis, como la discusion
critica y seria de sus nocionesy propo-

sictones generales y particulares que
nos permitiera, a partir de ahi, un acu-
flamiento original de repertorios anali-
ticos més pertinentes alos procesos his-
téricos y presentes de los paises capita
listas periféricos.



Hacia un Enfoque Amplio de Politica
Publica

I ntroduccion

EN Iatradicion del nuevo campo mul-
tidisciplinario profesional de las cien-
cias de politica (paliey scieneies), en
ocasiones también Ilamado estudios de
politica (policy studies) o investigacion
de politicas (policy researeh), se asume
normal mente que se ocupa de coadyu-
var a "la solucién de problemas en €l
marco del interés pablica”, en las pala
bras finales de Harold Lasswell en su
presentacion del primer nimero de la
famosa revista Paliey Seieneies en
1971.1 Debido a que las sociedades en
gue este nuevo campo emergid y se ha
desarrollado hasta ahora, especialmen-

IVéasel asswell (1992, pag. 117),

Fernando Bazua y Giovana Valenti

te Estados Unidos e Inglaterra, tienen
configuracion estatal liberal democréti-
cay, por tanto, el Estado responde sis-
témicamente al interés plblico en tanto
interés del "publico ciudadano"”, estam-
bién normalmente asumido que tal so-
lucion de problemas se refiere funda
mentalmente a |os problemas que tiene
gue enfrentar y resolver todo gobierno
en una sociedad democrdtica. De esta
manera, se asume una casi identidad
conceptual entre problemas publicos y
problemas gubernamentales.

Asi, es en buena medida por €l hecho
histérico contingente de que tales socie-
dades tienen su problema estatal bési-
camente resuelto, que € poderoso y
trascendental movimiento intelectual
de lasciencias de politica, quiza €l més
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importante de la segunda mitad del si-
glo, hatendido a centrar su foco anali-
tico en e proceso decisorio y de
politicas de las instituciones de gobier-
no. Enconsecuencia, laspolicy sciencies
aparecen como unamera "ingenieriagu-
bernamental", como un discurso técnico
cientifico de "problernsolving in public
administration” a escalanacional .

Aunasi, entalessociedades, el gremio
de cientificos de politica, de ingenieros
gubernamentales, no es €l Unico que se
ocupa de los problemas de gobierno, ni
todos los que se ocupan de éstos tienden
a.reducir aellos los problemas publicos,
11 tampoco a reducir la atencidn sobre
&stos aaquellos de escalanacional.

Porlodemas, originalmentelaorien-
tacion de politica, rhe policy orienta-
tion; titulo del articulo fundacional de
Lasswell escrito en 1951, no estabare-
ducida alas paliticas gubernamental es
ni tenia tampoco una vision meramente
nacional. Por e contrario, explicita-
mente se asumi6 concernida con "los
problemas fundamentales del hombre
en sociedad, més que conlostopicos del
momento”, por lo que "lo realmente
importante es que todos los recursos de
nuestra ciencia social en expansién se
encaucen hacia los conflictos bésicos
de nuestra civilizacion" con una "pers-

pectiva ... global, en virtud de que la
poblaciondel mundo constituyeuna co-
munidad en la que el destino de unos
afecta a otros... (y)... € futuro de los
objetivos fundamentales dependen del
desarrollo mundia en su conjunto'r'.

Este era de hecho e espiritu liberal
cosmopolita y estratégico que flotaba
en el ambiente de un buen ndmero de
disciplinas de distinto tipo, especial-
mente en la ciencia econdémica, y en
amplios sectoressocial esen lasociedad
estadounidense de lainmediataposgue-
rra. Probablemente por ello el impacto de
este movimiento intelectual fue tan pro-
fundo, pues no sblo expresé tal espiritu
sino, ademéas, si se nos permite laexpre-
sién, le troquel 6 su forma discursiva ra-
cional mas acabada hastael momento.

El que los gremios de analistas de
politica, de ingertieros gubernamenta-
les, hayan llegado a una conceptualiza-
cion que retrospectivamente puede ser
considerada estrecha, en primer lugar,
en buena parte es imputable como vi-
mos a que tales gremios se desarrolla-
ron en un tipo de sociedad que tiene su
problemaestatal basicamente resueltoy
en consecuencia, tal "involucion go-
biernista’, dada la natural eza democra-
tica del sistema politico de tales

sociedades, no parece haber sido sus-
tancialmente graver' pero en segundo

2VéabeLasswell (1mb, pags. 79-103), subrayados nuestros.

3,En bueng parte porque en paralelo seha desarrolladoun complejo proceso desocializacion del conacimiento
eientifico técnico asexciado precisamente al andlisisde polfiicas, que hapotenciado lacapacidad social decontrol
%O%Oﬁ%taé)g}dmlento burocrético en ﬁé;,%’m“" En palabras de Aaron Wildavsky (1990 . XV)

coeocumento experto.;

beche aficos” por tal proceso. Sin embargo, j'upﬁchon ofrds

factores, ello parece edar generando un nuevotipodeproblemas, pues "controles disefiados para asegurar que
ningin actomcorrecto ocurra... (suelen)... volver dificil hacer cualquier cosa.
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lugar y mds importante para los efectos
aqui perseguidos, la vision amplia de
"los problemas fundamentalesdel hom-
bre en sociedad" con una "perspectiva
global", parece haber sido manteniday
desarrollada en formas y grados diver-
sos por otras disciplinas, otros gremios,
otras corrientes intelectuales, también
de origen norteamericano. En nuestra
opinion, ello es especialmente claro en
€l caso de la Teoria de la Eleccion Pu-
blica (Public Choice Theoryj, de la
Teoriade la Accion Colectiva (Collec-
tive Action Theory], de laTeoriade la
Eleccion Raciona (Rational Choice
Theorys, de la Nueva Historia Econo-
mica (New Economic History), de la
NuevaTeoriade las|nstituciones (New
Institutional Theory; y en general de la
Ilamada Economia Politica Moderna
(New Political Economy}, que articula-
das mas estrechamente alas cienciasde
politicapermiten construir una perspec-
tiva que nos gustaria denominar de in-
genieria estatal, de genuina politica
publica en sentido amplio.

Esto no parece especialmente rele-
vante para la naciente comunidad me-
xicana de estudiosos dc politica publi-
ca, por a menos dos razones. primero,
porque es cada vez mds evidente a es-
cala internacional que enfrentamos co-
mo humanidad y como civilizacion
problemasqueincluso en el sentidomas
coloquial son genuinos problemas pu-
blicos mundiales (el amenazante aguje-
ro en la capa estratosférica de ozono, €l
sobrecalentamiento del planeta, € ago-
tamiento absoluto de muchos recursos
natural es indispensables para la vida y

laincertidumbre respecto a nuevo tipo
de orden politico militar internacional,
por sélo mencionar los que parecen ser
los mds urgentes). Todo indica que no
solo son inadecuadas las politicas hasta
ahora disefiadas, sino mds grave aln,
crecientemente 1o es ademés el actua
esquema internacional de instituciones
de cooperacion y de coordinacion poli-
tica 'y de politicas con que se enfrentan
tales problemas. En consecuencia, ésta
gue es una area de politica publicain-
ternacional de importancia practica y
estratégicadificilmente exagerabl e, po-
dria tender a quedar marginada si asu-
miésemos una perspectiva estrecha,
digamos, "gobiernista y nacionalista’.
Con lo que nuestra naciente comunidad
de estudiosos de politica publicatende-
rla a autoexcluirse del movimiento in-
ternacional que persigue lasolucién de
tales problemas publicos mundiales.

y segundo, y mas importante toda-
via, porque en relacion con las socieda-
des periféricas en general, y en particu-
lar con la mexicana, no puede decirse
de sus procesos soci ohistéricos que han
conducidoyaalasoluciénde problema
estatal de tales sociedades. Cualquier
cosa puede asumirse menosque respon-
den sistémicamente al interés piblico,
al interés del publico ciudadano. dada
su naturaleza autocratica o despotica,
ya sea burocratico autoritaria o, como
en muchos casos, abiertamente totalita-
ria. Por tanto, en ellas una importacion
mecanicade lo que parece una "involu-
cion gobiernista' del movimientode las
ciencias de politica, a diferencia de las
sociedadés industrial es organi zadas co-
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mo Estado liberal democrético, si puede
generar sustancial dafio a la sociedad.

En nuestro caso especialmente, defi-
nir el campo discursivo de nuestra na
ciente comunidad intelectual, como
preocupado sdlo por € problema de
"eficientizar €l aparato publico”, como
s lasinstitucionesjuridicamente publi-
cas efectivamente respondieran de ma-
nera sistétnica a interés del publico
ciudadano, como s yaestuviese resuel-
to en nuestro pais € problema de la
democracia, implica correr e atisimo
riesgo de coadyuvar a potenciar ain
mas los graves rasgos despéticos del
poder del que sistétnicamente esta in-
vestido €l gobernante en tumo, con se-
rio perjuicio de la capacidad de la
sociedad mexicana para ejercer aguin
control sobre aquél y en consecuencia,
|esionando también el bienestar pablico
presente y futuro.

Cualquiera que sea laopinién valo-
rativa que tal peligro pueda merecer,
que por supuesto en nuestro Caso es
absolutamente negativa, lo relevante es
gue una "eficientizacion" del aparato
juridicamente publico asi conseguida,
no solo no es ni la Unica posible ni la
Optima incluso en el corto plazo, sino
ademés ella no podria sino ser una es-
pecie de "burbujade eficiencia' guber-
namental, en una configuracion estatal
gue por bloguear sistémicarnente me-
diante todo tipo de fraudes, legalizados
o ilegales, lageneracion del interés del
publico ciudadano, condena a nuestra
sociedad en €l largo plazo a tener un
nivel de eficiencia comparativa interna-

ciona inferior al que nuestra situacion
geoecondémieaen € mundo actual exige.

Consideramos que tal peligro se re-
duciria sustancialmente, al menos por
lo que respecta a nuestra naciente co-
munidad de cientistas de politica, si en
lugar de asutnir de partida una vision
estrecha, "gobiernista' y " nacionalista”,
asumimos una conceptualizacion am-
plia“estatal” e"internaciona” del cam-
po multidisciplinario y profesional de
politica publica y una visién explicita-
mente social de su sentido publico, que
implicanirremisiblemente asumir €l in-
declinable compromiso ideol 6gico po-
litico originario de las ciencias de
politica con la democracia; es decir, en
lugar de asumimos como "“ingenieros
gubernamentales’ nosasumimoscomo
ingenieros publicos, como ingenieros
del interés del publico ciudadano.

De esta manera, estamos concer ni-
dos no sdlo con los "problemas de go-
bierno" del gobernante en tumo, sino
con ladilucidacion de las maneras Op-
timas de tratamiento o resolucion de los
problemas publicos de nuestra sociedad
(los perciba o no el gobernanteen tumo
y convenga o no a sus intereses resol-
verlos), de nuestra civilizaciéon y del
mundo en su conjunto. Y en loreferente
anuestra sociedad, estaria en primerisi-
mo lugar la disolucion de los rasgos
autocraticos del sistema politico, pues
implican que sistémicamente es impo-
sible la conformacién del interés del
publico ciudadano en una area de deci-
sionespublicasclave paralavidaestatal
y € desarrollo: larelativa alas decisio-
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nes politicas sobre quién gobierna.

Por lo demas, puesto que el despotis-
mo buropolitico, entre otros males pu-
blicos, genera e del infantilismo del
ciudadano tipico en términos sociopoli-
ticos y cultural es, estamos convencidos
gue sélo con una perspectivadetal corte
coadyuvaremos a construir en nuestro
pais, en las sugerentes palabras finales
de Luis Aguilar en su estudio introduc-
torio aEl Estudio de las Politicas Pabli-
cas, "un Estado de gente grande”.”

Una concepcién amplia de politica
publica, adecuada ademés a las condi-
ciones historicas especificas de las so-
ciedades periféricas, exige en nuestra
opinién una recepcién imaginativa y
creativano solo del estado actual de las
ciencias de politica, sino también del
estado actual de las otras corrientes, dis-
ciplinas y discursos, atrés mencionados,
gue bajo maneras |6gicasy conceptuales
diversas, se ocupan de los "problemas
fundamental es del hombre en sociedad”,
de los problemas publicos.

En este texto intentamos aportar al-
gunos elementos tedricos y analiticos
para una recepcion de este tipo.

En la primeraparte presentamos una
conceptualizacion del enfoque de poli-
tica publica, que articula la dimension
técnica de toda decision publica con €
desarrollo, en tanto criteriogeneral para
dilucidar su racionalidad o funcionali-
dad social.

*Véase Aguilar (1992, pag. 74).

®Véase Smith (1983).

En la segunda parte intentamos po-
ner apruebatal conceptualizacion, ana
lizando el desarrollo de dos de los tres
grandes tipos de Estado en la segunda
mitad del siglo, con un model o general
gue vincula lascaracteristicasde lacon-
figuracion estatal con las de la politica
gubernamental estratégicay con € tipo
de desarrollo.

|. El enfoque de politica
publica

I. Policy, Politics y Decision

La nocién de policy tiene una larga
historia en lacultura occidental . Proba-
blemente su primer uso mas o0 menos
sistematico se llevé acabo en el campo
de la ciencia econdmica, en la famosa
Investigacion de la Naturalezay Cau-
sas de la Riqueza de las Naciones de
Adam Smith, publicadaen 1776.S

De origen, € uso de dicha nocion
implicaba llevar a cabo una distincion
discursivay por tanto cognoscitiva que
terminaria siendo absolutamente cru-
cia para laculturay lacivilizacion oc-
cidentales: la distincion entre la discu-
sién acerca de los fines u objetivos ge-
nerales del Estadoy ladiscusion acerca
de las maneras idéneas de alcanzarlos.
La distincién que hoy hacemos entre
discurso politicoy discursotécnico. En-
tre politicsy policy. Entre "la" politica
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y “las” pollticas o entredecisionespoli-
ticasy decisionesdepolitica. Entre po-
liticay técnica.

Buena parte de labrillante y funda-
cional argumentacion de Adam Smith
sobre lo que posteriormente seria lla-
mado el campo de la politica econémi-
ca, reside precisamente en ta distin-
cion. Puede incluso aseverarse que
Smith efectla, aunque menos clara-
mente, una distincién adicional igual-
mente trascedental: la distincion entre
la discusi6n acerca de las causas de los
fendmenos socialesy ladiscusion acer-
ca de las maneras idéneas de alcanzar
determinados fines estatales o colecti-
vosconsiderados dados o deseables. La
distincién que hoy hacemos entre dis-
curso cientfficosocial y discurso técni-
cosocial. Entre social sciencey policy
sciences, entrescientificresearciy po-
licyresearch. Entreinvestigacion cien-
tifico social e investigacion de politi-
ca(s). Entre ciencia social e ingenieria
de politica publica

Lasiguiente distincion |6gicamente
postulable, entre ladiscusién acerca de
las causas de los fen6tuenos socialesy
la discusion acerca de los fines desea-
bles del Estado, tendria que esperar un
poco méasde unsiglo, hastaM ax Weber,
para ser efectuada. Es la no menostras-
cendental distincion que hoy hacemos
entre discurso cientlficosocial y discur-
so ideoldgico politico, entre social
science e ideologyandpolitlcs. Entrela
cienciay lapolitica

Laevolucién intelectual occidental
de los Ultimos doscientosarios, con toda
su probleméticay complejidad, harefi-
nado y profundizado de diversasformas
|6gicasy discursivas, por diversositine-
rarios disciplinarios, este conjunto de
distinciones y ha agregado aln otras
mas, también sumamente importantes,
como por gemplo larelativaaladistin-
cién entre todos los tipos de discusiones
o discursos mencionadosy ladiscusion
acerca del sentido atribuible, desde de-
terminadas concepciones generales de
lo humano, a los estados de cosas en €l
mundo o a su evolucién y tendencias
prospectivas. Es la distinciéon que hoy
hacemos entre discurso filoséfico y to-
dos los demas discursos. Entre filosofia
y todo lo demés.

Se notard que estas distinciones son
puramente modélicas o tipicoidealesen
sentido weberiano" y que en “la reali-
dad" lo observable son discursos que
combinan en "portafolios" diversos ta
les tipos de discursos. Nada mas natu-
ral. Sin embargo estas distinciones han
sido y son cruciales para € desenvolvi-
miento sistémicode laculturay lacivi-
lizacidn occidentales. Lo que es espe-
cialmente importante asumir en las so-
ciedades periféricas como la nuestra.

Laorientaciénde politica, laorienta-
ciontécnicahacia lasolucionde proble-
mas en particular, hasido decisivaen el
desarrollo de la ciencia econdmica, la
mas “dura” hasta ahora de las ciencias
sociales. Ello ha marcado su estructura
l6gica, su estilo discursivo y e desen-

*Véase Aguilar (1988), el queen nuestra opinionesel mejor texto en nuestra lenguasobr eeste aspecto de laobra

de Weber.
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volvimiento de sus mdltiples discipli-
nas especializadas. La inmensa mayo-
ria de las cuales versan precisamente
sobre distintos aspectos de la politica
(policy) gubernamental, alaque en ge-
neral se lellama publicaporque se parte
siempre del supuesto de existencia de
un Estado democratico: politicamacro-
econémica, politica fiscal, politica co-
mercial, politica social, politica mone-
taria, por s6lo mencionar algunas. En
buena parte a esta larga tradiciéon de
orientacion de politica, es imputable lo
gue Gordon Tullock llamé €l "imperialis-
mo de lateoriaecondmica’ sobre el testo
de lasciencias sociaes.

En este contexto, puede aseverarse
que €l vocablo anglosajén policy, para
e que alin no hemos podido producir
una traduccion castellanaadecuada,” en
términos modélicos se refiere a la di-
mensi én técnicade toda decision social,
entendiendo por esta Ultima toda deci-
sién en la que € sujeto de lamisma le
asigne un sentidoreferido alaconducta
de otro(s), sea ésta pasada, presente o
esperable" y se trate de decisiones com-
pletamente intencionales. El sujeto de-
cisor puede ser un individuo, una orga-
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nizaciéon o € Estado, nacional o mun-
dial, como megaorganismo complejo"

En toda decisién, €l decisor entrenta
un contexto de restricciones externas,
internas e intrinsecas que limitan €
campo de opciones, € andlisis de las
mismas 0 su consistenciay efectosalo
largo del tiempo. Las primeras se refie-
ren en general al ambiente del decisor
(bésicamente el estado de la tecnologia
y los otros decisores con los que inte-
ractua), las segundas a sus limitaciones
comparativas como tal (fisicas, de re-
cursos, de informacion, valorativas, de
computacion cerebral, etcétera) y las
terceras a las caracteristicas mismas de
las decisiones en tanto actos de juicio
(seglin €l nimero de opciones, €l nime-
ro de criterios para analizarlas, las re-
glas para optar, etcétera). 10

Adicionalmente, toda decision con-
tiene a menos dos grandesdi mensiones
0 aspectos discursivos en tanto acto de
juicio, dado su contexto de restriccio-
nes: por un lado, la definicion de los
fines u objetivosaperseguir en e corto,
mediano o largo plazos, asi como su
ordenacién de preferenciay, por €l otro,
la definicion de una ruta de accién o

'Generalmente se traduce por "polUicas", usando € plural para distinguirlo de " politica’ que se reserva para
polines. Per oell o tiene muchos inconvenientes, porque al usarlamisma palabea, no se explicaadecuadamente la
diferencia decamposdiscursivosy 16gicos.

» Relamamos aquiel concepto deaccion social de M axWeber. Véase Weber (1969).

3 Aungueno debeolvidarsequesélo |os individoosefectivamente toman decisiones, especialmente cuandose
hablade decisionesde organizaciones o del Estado. Encuyo caso son ciertosindividuoslos quepor su posicién
deautoridad en laorganizacion oel Estado tomantales decisiones. dado el mar conormativo vigentey lasrelaciones
formaes e infonnalesquelas vinculan con el restodelos miembrosdelaorganizacion o el Estada

- 10Recientemente, Arrow y Raynaud (1986) hansistematizado el estadoactual delateoriade las decisionessociales
(Social Choice7heory).con algunos resultados sobr esalientes. Esta teoria entiendepor decisidnsocial laquetiene
queser tomada decomin acuerdo por masdedossuj etos.Es por tanto unpocomasrestringido su campoempirico
dereferencia queel denuestro concepto. Sin embargo, €llo no esaquirdevante.
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estrategia paraalcanzarlos alolargo del
tiempo, asi como la elucidacion de las
relaciones de causalidad entre los dis-
tintos objetivos y de los distintos efec-
tos esperables de su consecucién. La
primera puede ser denominada la di-
mensién politica, mientras lasegundala
dimension técnica. Esaestoaloquenos
referimos antes: Policy designa la di-
mension técnicade todadecisién social,
en tanto discursivamente distinta de la
dimension polltica.1 Modélicamente,
la dimensién técnica esta concemida
sobre todo con el cdculo prospectivo
implicado en la decision, con lo que
Weber |lamé racionalidad formal;
mientras que la dimension politica lo
esta sobre todo con laevauacion valo-
rativa de la misma, con lo ?uc Weber
llamé racionalidad material. '

En el caso de lasdecisiones de auto-
ridad (estatal o gubernamental), en todo
par de coordenadas espacio- tempora
les, ladimension politica esta en gene-
ra referida a la reaccién evaluatoria
esperable de los diferentes tipos de go-
bernados que, dependiendo de las ca-
racteristicas de laconfiguracion estatal
vigente, especialmente de lasde su sis-
tema politico y de la cultura asociada a
éste, pueden afectar oinfluir dediversas

maneras, en diversos momentos y con
diferentes tipos de intereses y criterios,
el disefio o laimplantacion de tales de-
cisiones o imponerle costos diversos al
gobernante.

Lapoliticaen tanto proceso social de
produccion activa delalegitimidad y el
consenso acerca del orden estatal, del
gobernante en tumo o de sus decisiones
y acciones, segun €l caso, es por €ello
siempre a menos un referente de las
decisiones gubernamental es, aun en los
casos de Estados desp6ticos o autocra
ticos, pues es improbable la permanen-
cia de un gobierno con cero consenso
social acerca de su titular o sus decisio-
nes y acciones. Pero es sdlo en los Es-
tados democréticos donde, por sus
caracterlsticas sistémicas en tanto con-
figuracion estatal, lapolitica en tal sen-
tido (polirics) adquiere centralidad
causal y estratégica en € proceso de
toma de decisiones gubernamentales,
tanto en su dimensién politicacomo en
latécnica. En especial, esta esta some-
tidaaimperativos de racionaidad (efi-
ciencia y eficacia) tendencialmente
ausentes en los Estados autocréticos,
precisamente porque el gobernante en
tumo esta de partida limitado por los
derechos' individuales publicos (para

11Enlamedidaque definir una ruta deaccion implica "establecer laspremisas decisionel es para decisionesfuluras”
o mds brevemente, "decidir sobre las decisiones” (Luhmann, 1978Y 1979), puede establecer se cierta conexion

conceptual general entrepolicyy pianeacion.

121 a primera dicerelacion con €l grado ¢n que Una organizacion dispone y efectivamente usamedios decileulo
en susdecisones. Racionalidad formal espues squivalente acalculabilidad. La segunda dice relacion con el grado
en que los miembros de una organizacion usan criterios veloranvos para evaluar la gestidn de la misma.
Racionalidad meterial es pues equivalente a evaluatividad valoeeriva o axioldgica. véese Weber, op. Cit., vol. 1,
pégs. 64 Y SS. Weber se refiere especificamente a una"gestion econdmica”, peroncs parece que ello puede
extrapolarse con sustarciales ganancias tedrico-analiticas, a toda organizacion. induida "la” sociedad en tanto

conglomerado estatalmente Or ganizado o sistema social.



todos) estatuidos en e marcojuridicoy
tiene politicamente que responder ante
la ciudadania por sus acciones, pues
tiene que pasar permanentemente por la
evaluacion y validacion sociopoliticas
de laopinion publicaen un mercado de
comunicacion social libre y sobre todo
de elecciones genuinas y ademas esta
continuamente vigilada la legalidad de
sus decisionesy acciones por otrosapa-
ratos estatales, que a su vez responden
anteel publicociudadano por laeficacia
con que efectlen ta vigilancia. 13

Esta centralidad de la politica es al-
tamente relevante tanto para el estudio
puramente cientifico (politoldgico) de
la vida estatal, como para € estudio
técnico prescriptivo (de politica) de los
problemas publicos en sociedades con
estados de configuracién estatal demo-
crética, que por lo demas son adn vir-
tualmente desconocidos para la
inmensa mayoria de la poblacién mun-
dial, pues aproximadamente entre el 70
Y 80% de los paises padece algun tipo
de autocracia (Tullock).14

Desded inicio del movimiento inte-
lectual de las ciencias de politicaen la
década de los 50 en Estados Unidos, se
percibio en esta peculiaridad histérica
del Estado liberal democrético la posi-
bilidad de dos grandes campos discur-

sivos o de investigacion, intimamente
articulables: €l estudio y dilucidacién
de la 6ptima opcion de politica frente a
un problemaespecificode gobiernoy el
estudiode comoyy por qué los gobiernos
resuelven sus problemas de politica de
una manera y no de otra y con qué
efectos para la sociedad. A la primera
ocupacionse lehasolido |lamar analisis
de politica(s) (policy anaiysis] y a la
segunda estudios o0 investigaciones de
la hechura e implantacién o ejecucién
de la(s) politica(s) (policymaking stu-
diesor policy researchi.P En los térmi-
nos del proyecto funcional de Laswell
(op. cit.), conocimiento “en” y conoci-
miento “de” el proceso de elaboracion
o hechura de las politicas.

Aunguesin duda ambas ocupaciones
intelectivas o discursivas son articula-
bles, sin embargo no por ello lo son en
todo momento y sobre todo no son in-
sumas indispensables reciprocamente.
De hecho constituyen maneras discur-
sivas modélicarnente distintas de pro-
ducir conocimiento Util parael pablico
ciudadano: a) € policy analysis busca
generar argumentos consistentesy con-
vincentessobrelas manerasidoneas, las
posibilidades de politica, para resolver
problemas considerables publicos, de
las que puede disponer laautoridad (gu-
bernamental, legislativa, judicial) o las

" Por ¢llo puede aseverarse que s6lo en la configuracion estatal liberal democrdtica la racionalidad formal del
Estado puede estar sistémicameme acotada por la racionalidad material de lascesedad. Véase Bazua y Vaenti

1992, en donde se trata ampliamente este punto.

" Vease a respecto el importante texto de Tullock (1987), asi como €l ya clasico de Dahl (1971).

1% Véase Weimer y Vining (1992), que ademds establecen una conexion conceplual, en nuestra opinién muy
correcta y fecunda. entre poiicy researcily ciencias sociales.
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organizaciones del publico ciudadano
en una coyuntura sociopolitica especi-
fica agqui la consideracion acerca de la
coyuntura y la correlacion de fuerzas
politicas, € andlisis politol 4gico, es im-
portante para dilucidar la factibilidad
diferencial de las opciones de politica;
el andlisis de politica es por ello un
conocimiento técnico cientifico mas
técnico que cientifico; b) e policyma-
king srudy o policy research, busca en
cambio explicar causal mente las paliti-
cas, decisionesy acciones efectivamen-
te tomadas por las autoridades estatal es
(gubernamentales, legislativas o judi-
ciales), dilucidar su efecto publico neto
positivo 0 negativo y, eventualmente,
proponer politicas alternativas; aqui €
andlisis politolégico es fundamental
pues la politicaen tanto proceso socio-
politico o micropolitico (s se trata de
una organizacion) es un elemento cau-
sa central, aunque obviamente no €
Unico, de las politicas, decisionesy ac-
ciones que se busca explicar; € estudio
del proceso de politica o la investiga-
cién de politica, es por ello un conoci-
miento cientifico técnico més cientifico
gue técnico.

Aunqueen general € gremiodecien-
tistasde politica (diferenciadodel de los
cientistas politicos o politélogos) se ha
orientado sobre todo a los problemas
considerados publicostratables con po-
litica gubernamental, dejando en un se-
gundo plano los tratables con politica
legislativa (en su dimension constitu-

cional) o con politica judicial, o que
requeririan de una fuerte dosis de éstas
para elevar la probabilidad de ser re-
sueltos, ello es en genera imputable,
como vimos, a que en las sociedades
industriales, por tener configuraciones
estatales liberal-democraticasen mayor
0 menor grado, €l problemaestatal esta
bésicamente resuelto. Esto es, que el
marcojuridico constitucional y € siste-
ma politico, en términos generales, son
adecuados para €l gjercicio del grado
minimo necesario de control sociopoli-
tico sobre el gobernante en turno, para
minimizar la probabilidad de abusos
sistematicos por parte de éste del poder
del que esta investido y, en consecuen-
cia, para elevar la probabilidad de que
sus politicas, decisionesy accionessean
funcionalesal interésdel pablico ciuda-
dano por e desarrollo general de la
sociedad.

Sin embargo, aun en estas socieda-
des liberal-democréticas es creciente la
apreciacion de que la solucién de im-
portantes problemas publicos exige ir
més ala del campo decisional del Fo-
biernoy asumir laindispensable modi-
ficacion cualitativa del orden constitu-
cional o del sistemajudicial, que limita
el campo decisional. Tal es e caso, por
gjemplo, del grave problema publico
(incluso mundial, no sélo nacional),
constituido por el déficit presupuestal
del gobierno de los Estados Unidos1® o
el problema del marco constitucional
Optimo para launificacion econémicay

16Al respecto véase Buchanan. Rowley y Tollison (1987) y whney Wildavsky (1989), en donde desdediferentes
enfogues tedricoanaliticosse analiza laimportancia estratégica deeste problema.
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politica europeai7oel problemaconexo
a anterior de impedir que las fuerzas
politicas y la ideologia proteccionista
acaben con €l GATI, precipitando ala
humanidad en un sombrio siglo XXI1.%8

De estamaner a,noexiste fundamen-
tacion argumental para reducir el cam-
po de aplicacién del enfoque de poli-
tica, dcl policy approach, Unicamentea
los problemas de gobierno, tratdndose
de decisiones de la autoridad juridica
publica.'?

Mas bien, podria sostenerse que la
fecundidad social y estratégica de este
enfoquereside en buena parte en asumir
que su utilidad es de hecho cosechable
en todo tipo de decision social, cua-
quiera sea el estatuto juridico del deci-
sor, pero sobre todo en las decisiones de
caréacter publico y en relacion con los
problemas considerados publicos.

El campo discursivo cientifico-téc-
nico de politica publica consistiriaen el
estudio sistematico de los problemas
publicos (locales, citadinos, nacionales
omundiales) y cn ladilucidacion de los
conjuntos de decisiones de car acter pu-
blico (constitucionales, judicialeso gu-
bcmamentales),20 de losque es esperable

la generacion de una situacion califica-
ble como "solucién" de tales proble-
mas.

Lo que obliga a considerar con méas
detenimiento el término "publico”.

2. Lo publico

La nocién de "publico” y mas ain €

vocablo tienen una historia mas largay
complejaen lacultura occidental que la
nocion de policy. En laépoca moderna,

quiza el primer uso mas 0 menos siste-

matico de lanocidn, en su sentido gre-
corromano clésico de "el publico” en
tanto "pueblo” o conjunto de miembros
delapolis, sellev6 acabo precisamente
en la compleja lucha sociopoluica por
establecer los derechos individuales
frente a monarca, en la Europa feudal

de lossiglos Xl a XVII, que marco €

despegue y € desarrollo de laciviliza-

cion actual.

En ladimension intelectual de dicho
proceso, la literatura democratico reli-
giosa de la segunda mitad del siglo
XVI, particularmente despues de lama-
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sacre de San Bartolomé en Paris en
1572, puede ser globalmente descrita
como laprimeray verdadera "teoria de
laresistenciacivil” contrael Estadoau-
tocrético de la época, que contenia ya
buena parte de los postulados liberal-
democraticos que se desarrollarian en
los siglos siguientes.

Centrando los derechos "del puabli-
co” (el pueblo) en el derecho individual
de creencia religiosa, dicha literatura
retomaba ademas la también clasica
distincion entrerey y tirano con base en
el reconocimiento y salvaguarda de ta-
les derechos por parte del gobernantey
depositaba en “el publico" laresponsa-
bilidad de decidir cuando un gobernan-
te se convierte en tirano y de poner
remedio a tal degeneracién del Estado
con los mediosy de lafonna que fueren
necesarios.

Es en los célebres textos Francoga-
llia, del francés Francois Hotman, Vin-
diciae contra Tyrannos, de autor
incierto, y De Jure Regni apud Sc0105,
el escocés George Buchanan, lodos de
ladécadade los 70 del siglo XVI, donde
se postula por primeravez diafanamen-
le, contra el principio politico del “de-
recho divino" y el de la tradicion, e
21V éase Bodin (1980).

principio politico de la soberania del
publico ciudadano, ya sea mediante la
decision de reconocer otorgando expli-
citamente su consentimiento a monar-
ca en tumo o mediante la eleccién por
votacion publica del gobernante. Si-
multéaneamente, Jean Bodin, en los seis
libros de la Republica, desarrollaba la
famosa "teoria" de lasoberaniaabsoluta
del monarca, en tanto"derecho de im-
poner leyes alos stbditossinsu consen-
(imiento”,2! sentando las bases intelec-
tuales del Estado autocrético que por
contingencias basicamente militares
terminaria predominando en e mundo
europeo, salvo la notable excepcionin-

glesa, hastabien entrado el siglo actual.

Por el contrario, en Vindiciae y en De
Jure Regni, se defiendelamuy moderna
tesis del origen social (contractual) del
Estado, afirmando que "necesariamen-
te, en un principio, los reyes fueron
erigidos como tales por el pueblo”, que
es ademas "¢l padre de laley y cierta-
mente el autor de ella", por lo que ésta
“es mas poderosaque € rey y (en con-
secuencia) e pueblo més poderoso que
laley”.??

De tales ideas los emergentes movi-
mientos revolucionarios modernos ex-

22Citado en Arblaster (1991, pag. 49). Subrayado nuestro. El uso del vocablo “padre” para designar la relacion

entre "publico ciudadano” (los "hermanos' iguales de partida, "pares’) y laLey (la"madre") que los "hace" iguales
y les otorgaderechosfrente al que se hace pasar por "padre” (el tirano), parecierasignificativapara una perspectiva
psicoanaliticade lahistoria politica. En este caso, podria indicar lare-vivencia colectivadel mito fundacional del

"asesinatodel padre" (Freud), perono parasaciar lacul painconscienteadorandoal tétem<la "corona' o lafamosa
"silla" presidencia mexicana), como en lodo Estado autocrético, sino a revés, para emanciparse colectivamente
deella Si esto no esdescabellado, resultariaque lainstauracion histérica, en cualquier sociedad, del Estado basado
en los derechos individuales publicos. seria la condicién sociosistémlca de posibilidad de la produccion social de
individuos capaces de autocmanciparse de las cadenas psiquicas asociadas a su génesis como sujetos. Individuos
capaces de autoconfcrirse el derecho a inventar su deseo, liberandose del goce de "llenar su hueco" realizando
inconscientemente el deseo del otro "original".
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trajeron lalogica conclusion ideol 6- gi-
co- politica, en palabras de la histérica
Acta de Renunciacion de 1581 por la
gue los Estados Generales holandeses
declararon su independenciadel rey Fe-
lipe Tl de Espafa argumentando preci-
samente su persistente caracter tiranico,
de que "los stibditos no son creados por
Dios para € beneficio del principe...
Por el contrario, el principe es creado
para €l beneficio de los stbditos".23

Gracias a sus fuentes religiosas, so-
brc todo protestantes (cal vinistas, hugo-
notes y puritanos) y judias,*® apartir de
entonces latradicion liberal democréti-
ca moderna incorporod otro de los senti-
dos clésicos de la nocién y el vocablo
"publica”, € de "bien comin" o "bie-
nestar colectivo", pero definido explici-
tamente en tanto agregaciéon del bie-
nestar de los individuos. éste debe ser

el dfay el omegadel Estadoy en espe-
cial del gjercicio gubernamental de los
inmensos poderes necesariamente aso-
ciados a su existencia; pero para que
ello pueda ser efectivamenteasi, lacon-
dicion sinequa non es € establecimien-
to de una ley (constitucién) basada en
los derechos individuales en tanto dere-
chos publicos (derechosindividualesde
todos los miembros de la polis) y sobre
todo la subordinacion irrestricta e in-
condicional del gobernante a ella (im-
perio de laLey).

Puede aseverarse que la compleja
evolucion histérica de la estructura 16-
gico-discursiva de esta ideologia se ha
centradoen laampliaciény profundiza-
cién de losderechosindividuales indis-
pensables para la efectiva consecucién
del bienestar publico en tanto bienestar
del publicociudadanoy, por lotanto, en

23/éase Arblaster, op. cit. (Subrayados nuestros). Quiza € otro momentum histdrico politico decisivo para €
desarrollo de la centralidad de este sentido de la nocién de publico en la cultura liberal democratica, fue
precisamenteel de laguerracivil inglesa en ladécada de 10540 en el siglo siguiente, el siglo XVII. En los célebres
debates de Putney en 1647, llevados a cabo entre los levellers y los lideres militares Cromwell e Ireton una vez
alcanzada lavictoria militar sobre el gjército regio, los primeros plantearon explicitamentecomo centrodel "nuevo
orden" que debia ser construido, el tema que seria € eje del desenvolvimiento de dicha cultura politica hasta
nuestros dias: laindispensabilidad del derecho individual alaseleccion colectiva del gobernantey de los miembros
del parlamento mediante sufragio, en tanto derecho individual publico, de todos los miembros del Estado, aefecto
de garantizar el bienestar comin. Buena parie de dichos debates giré sobre todo en tomo de la definicion del
concepto de "miembro del Estado” o en tomo alas condiciones que debian cumplir los titulares de tal derechoy
aunque finalmente logré imponerse la posicion Whig, que centraba tales condicionesen la propiedad de latierra.
lo relevante es que quedd estampada en € tejido cultural de occidente 1a idea iécnico politice clave de la
modernidad: no puede haber bienestar publico si los derechos individuales publicos no incluyen el de eleccién
periédica del gobernante en turno. Véase a respecto laimportante obra de Woodhouse (1938) y la edicién de
Wolfe (1944) de los manifiestos de los revolucionarios ingleses.

24 El discurso religioso judio esti construido sobre €l irrestricto e inalienable derecho individual a ta interpretacion
de los textos sagradosy alaformacién de comunidades de interpretacion y culto. Ello convierte a judaismoen la
primera 'y casi Unica religion liberal. esto es, basada en lalibertad individual de creencia y asociacion rellgiosa.lo
que constituye a menos un antecedente histérico, si no un fundamento. por desgracia poco estudiado, de lacultura
politica moderna. A tal caracteristica es atribuible, en especia. e que no se haya generado nunca una "iglesia
judia", en el sentido corporativo-burocrético que tal expresion tiene en latradicion occidental, por el predominio
de laiglesia catélica en los Gltimos diez siglos. El caso del tristemente célekre Sanhedrin del periodo inmedialo
anterior a la destruccion de Jerusalén en el afio 70 A.C., es sumamente especial porque es el Gnico periodo de la
milenaria historia de lanacion judia. hoy Israel, en que existio algo asi.
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su incorporacion a laLey (politicas le-
gislativas), asi como, implicita o expli-
citamente, en la dilucidacion de las
estrategias de accion que e gobierno
deberlarealizar para elevar laeficaciay
eficiencia de tal consecucion (politicas
gubernamentales).

En el primer campo, quizis los ele-
mentos més trascendentales han sido
hasta ahora ¢l desarrollo de la “teoria”
de laseparacion y balance de los pode-
res estatales (ejecutivo, legislativoy ju-
dicial) y la“teoria” del voto del publico
ciudadano como mecanismo de selec-
cion social periodica de los ocupantes
de tales poxderes estatal es (democracia).
Ambas han logrado generar politicas
constitucionalesy legislativas que, mas
all4 de grandes diferencias nacionales,
en general han sido planteadas como
estratégicas para la consecucién del
hienestar puhlico porque implican pre-
cisamentereduccionessistémicasde las
atribucionesy del poder de decisién del
gobernante en tumo y sobre todo la
vigilancia permanente de su gjercicio.

En e segundo campo, por su parte,
quizas los elementos més trascendenta-
les han sido hasta ahora, por un lado, 1o
que podria englobarse bajo la denomi-
naciéon deteoriasacerca dela"interven-
cion del Estado en la economia”, que en
las Ultimas décadas han logrado especi-
ficar con gran precision modélica los
casosen queella puede ser funcional al
bienestar publico (teorias del "fracaso
del mercado") y los casos en que no

(teoriasdel "fracasodel Estado");y, por
otro lado, las teorias acercade las poli-
ticas gubernamental es consideradas es-
tratégicas también para e bienestar
publico, pero para maximizarlas en €
largo plazo, para e desarrollo, sobre
todo en materia fiscal y en materia co-
mercial externa, que desde hace dos
siglos, en los trabajosclasicosde Smith,
Ricardoy Marx, especificaron diéfana-
mente sus caracteristicas basicas, sin
gue hasta el momento haya sido plan-
teada una alternativa tedricay técnica-
mente consistente. En especial, respec-
to alaidoneidad estratégica de la poli-
tica comercial librecambista.P Ambos
grupos de teorias han sido planteados
como fundamentaciones argumentales
de caracter estratégico para la consecu-
ciondel bienestar publico, también por-
que aspiran a reducir e poder del
gobernante en tumo, como en €l primer
campo, pero en este caso mediante €
acotamiento de su ambito de discrecio-
nalidad para declarar basicamente en
materia econdmica (que hasta ahora no
ha podido ser reducido via politicas le-
gislativas), mediante la dilucidacion de
las caracteristicas consideradas como
estratégicas para garantizar la calidad
de la gestion gubernamental en € largo
plazo. Estoes, paragarantizar lamacro-
rracionalidad (funcionalidad global) de
laaccion gubernamental respecto al de-
sarrollo, cualquiera que sea ¢l gober-
nante en tumo.

Si el primer campo discursivo de
problemas ha sido tradicionalmente €l

Byéase Bazua y Vacmi (1992b). en donde se analizaampliamente esto.
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espacio en que se han desenvuelto fun-
damentalmente lafilosofia politicay la
politologia modernas, € segundo o ha
sido de la ciencia econémica. Aunque
tradicionalmente las interpenetraciones
entre tales disciplinas han sido signifi-
cativamente menos frecuentesy fecun-
das de lo que e enfrentamiento de los
complejos problemas publicos de las
sociedades contemporaneas exige. El
intento reciente mas sistematico y fe-
cundo de articular ambos campos en
tomo de la nocién de lo publico, reto-
mando laestructuralgico-metodol 6gi-
cadelacienciaecondmicay sobre todo
su fundamental orientacion de politi-
ca(s), su policy orientation; es e de la
ya mencionada Teoria de la Eleccién
Pdblica (Public Choice Theory), tam-
bién denominada genéricamente Eco-
nomia Politica Moderna o Andlisis
Econdmico de la Politica (Economie
Analysis of Paliticg].

Puede entonces aseverarse que en la
cultura polfticaoccidental (esdecir, ba
sicamente en latradicién ideoldgica li-
beral democréticay en aquellas de las
ciencias sociales que se han especiali-
zado en estudiar cientifico-técnicamen-
te los problemas considerados publi-
cos), €l sentido del vocablo "publico” se
refiere alo siguiente:

En primer lugar, a los miembros de
la polis (Estado) en tanto publico, en
cualquier par de coordenadas espacio-
temporales.

En segundo lugar, a bienestar pibli-
co, en cuaquier par de coordenadas
espacio-temporales, en tanto agrega-
cion del bienestar de losindividuosy no
como bienestar de alguna supuesta en-
tidad (el "Estado", la "nacion”, la "co-
lectividad", etcétera) metafisicamente
distinta y " superior” a los individuos.P

En tercer lugar, a bienestar publico
en tanto valor funciona y objetivo es-
tratégico fundamenta (“razon de ser')
del Estado y sobre todo de la accién
gubernamental. Lo que constituye, en
esta cosmovision, la Unica posible jus-
tificacion valorativa de la aceptacion
individual de la autoridad estatal y €
criterio fundamental para evaluar valo-
rativamente las acciones de las autori-
dades estatales, en especial del gober-
nante en tumo (es pues €l criterio de la
racionalidad material del Estado).

En cuarto lugar, a los derechos indi-
viduales publicos ("de todos' los indi-
viduos) que tienen que establecerse
constitucionalmente como la base mis-
ma del Estado, s a lo que aspiran los
miembros del publico ciudadano es a
maximizar su bienestar individua y pu-
blico (esto es, a desarrollo) en €l largo
plazo: basicamente, los derechos a la
propiedad individual, a la libertad de
accion y expresion y a la propiedad
colectiva sobre e Estado mediante la
seleccion periddica del gobernante o
del resto de las autoridades estatales
mediante sufragio universal. Salo €l es-

26Que es generalmente laforma en quese asume en todaslasconfigur aciones estatal esautocr éticas o despéticas.
yaseaensu variantetotalitaria oen laautoritaria. Viéase el textoprecursordeTullock (1987) acer cadelaautocr acia.
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tablecimiento constitucional de estos
derechos individuales publicos, articu-
lado a la nocion de bienestar publico
como "razon de ser" del Estado, produ-
j 0 sociosistémicamente el "espacio pri-
vado" como limite y sentido fundantes
de laautoridad estatal, confiriéndole la
naturaleza de "poder publico" y de ge
del "espacio publico" y transformé al
conjunto del proceso sociopolitico en
"vidapublica'. La naturalezapiblicade
laautoridad existe solo cuandoy porque
existe lo privado en tanto derechos in-
dividuales universales.”

En quinto lugar, "publico" se refiere
a Estado, en tanto Estado publico, si y
solo si: &) estajuridicamente basado en
los derechos individuales publicos y
tiene una estructura juridico-institucio-
nal que garantice la constitucionalidad
y legalidad de las decisiones estatales
(separacion tripartita del poder puabli-
c0); b) se asume socialmente el bienes-
tar publico como €l afay el omega de
laexistencia del Estado (cultura socio-
politica ciudadana); y €) e funciona
miento del sistema politico efectiva

mente opera sobre labase de lavigencia
irrestricta de tales derechos individua-
les publicos y especialmente € de pro-
piedad colectiva sobre e Estado
(democracia), de un mercado de comu-
nicacién socia y politico libre y de la
vigilancia permanente de la accién gu-
bernamental) por los poderes legidlati-
voyjudicial. Sélo deestamanera puede
el Estado ser publico en e sentido pre-
ciso de ser sistémicarnente propiedad
colectiva del publico ciudadano. Adi-
cionalmente, s6lo con la construccién
de un Estado publico puede una socie-
dad llegar a una situacion en laque se
puede decir que tiene su problema esta-
tal bésicamente resuelto.?®

En sexto lugar, "publico" serefiere a
las politicas, decisiones y acciones de
las autoridades estatales, en cualquier
par de coordenadas espacio-tempora-
les, siy solo si: @) el Estado es efectiva
mente un Estado publico (democré-
tico), caso en € cual los recursos eco-
némicos consumidos portal esautorida-
des son juridicamente propiedad del
publico ciudadano contribuyente, &s-

27Exactamente al revés de como hasido planteado y vividoen latradicion ideol 6gico-poluica aukxcrdtica de este
siglo, totalitaria o autoritaria, en laquelo privadoes asumidocomo negacion antitética delo publicoy. portanto,
como "la fuente detodos 10os males sociales' o "amenaza al bienestar comin”. Lo que ha"judificado” queen
aquellos paises en que hapredominado tal tradicion, los supuestos " representantes delo PUblico" (en todas los
casos, laburocracia), hayan construido configuraciones estatales nobasadas en los derechosindividuales (totali-
tarismo)o basadas en €llos solo a medias (autoritarismo).

21Asi, los Estados totalitarios y autoritarios no serian Estados publicos sino Estados privados, porque por la
proscripcién de 10S derechos individuales en el primer caso 0 por su irregular establecimientoy sistematica
violacidn en € segundo, y dadas Jos mihiples efectos que esto tiene en la fisiclogia delaounﬁgmncm estatal,
en ellos sistémicamenteel Estado nopuede ser propiedad colectiva del publicociuwdadane. Mis aln, puede decirse
que en el primerono existe “espacio péblico” pues no existe el péblico ciudadano,existe la masadeindividuos
sin desechos, sébdnos 0 necesclavos; y en e segundo, que aunqueexistiendo juridicamente tal espacio, estd Sin
embargo monopolizadoporel sujelO privadogquegobierna, lo queimplicaquedefacto tampocoexiste el publico
ciudadano en tantopropietario colectivo del Estado. Porello, puede asever ar sequelas sociedades queatin viven
bajo laférula de Estados de cualesquiera deesos dostipes 0 en los quealn predominan SUSTasgos, NO tienen SU
problema estatal resuelto. Estoes, aun no son capacesdeconstruir unaconfigur acionestatal quesistémicamente
minimice laprobabilidad de lesionesal bienestarpublico por irracionalidades o abusosdel gobernante en tumo.



REVISTA DE ISTRACION PUBLICA

tando por €ello reglamentado que su uso
es para laconsecuciondel bienestar pU-
blico; b) laautoridad que haya adoptado
tales politicas, decisiones o0 acciones
argumenta en debate publico tal adop-
cion (da razones en publico a publico
ciudadanoy lasdiscute),29y €) € publi-
co ciudadano o laopinion publica, pre-
dominantemente, consideran que algun
"sentido publico” leses atribuible. Esto
€s, que ciertamente se puede considerar
gue fueron adoptadas més para intentar
resolver algun problema genuinamente
publico, que para satisfacer los intere-
ses privadosdel gobernante en tumo, de
sus empleados o de grupos especiales
de interés o coaliciones redistributivas
aliadas de acsuél 0 del establecimiento
buropolltico.’®

El que efectivamente Ilegue a consi-
derarsc que las politicas en cuestion
tienen algun sentido publico, por otro
lado, no necesariamente implica que
sean las mas adecuadas (mas social-
mente racionales) para la solucién de

4l

los problemas que el gobernante o to-
mador de decisiones dice querer resol-
ver. Ni siquiera en € Estado publico
(liberal democrético) existe exorcismo
contra las lesiones a bienestar publico
por error técnico en su consecucion. Por
lo demés, tampoco lo hay contra lasque
son producto de la infiltracion de los
intereses privados del gobernante, de
sus empleados o de las coaliciones, en
el proceso de toma de decisiones esta-
tales. La importancia histérica y estra-
tégica del Estado publico, sin embargo,
reside solo en que en é la probabilidad
sistémica de ocurrencia de tales lesio-
nesal bienestar publicoessignificativa-
mente menor, en frecuenciay gravedad,
comparada con la que existe en cual-
quier Estado autocrético o despético, ya
sea totalitario o sélo autoritario.

De esta manera, las politicas, deci-
siones y acciones estatalesen general y
gubernamentales en especial, no nece-
sariamente son publicas ni necesaria-
mente responden a los intereses del

29 Véase Aguilar (1986), en dondese plantea estaideacomo e edel concepto dedemocraciay M ajone(1989) en
donde sedesarrolla brillantementelacentralidad delaargumentacion pablicaenel procesodeadopciondepoliticas
y tomade decisiones.

¥ Eiste esunode los pontosclavesquehanhecho célebreala teortadelaeleccion publicay en gener al alaeconomia

poditica y la politologiamodernas formadas en tomo a ella en las Gltimasdécadas. ¥Yéase Buchanan, Tollison y

Tullock (1980). El postuladotedricobasicoes que,aun en un Estadodemocr atico,tados losagentesen lasociedad,
sobre lodo |os polijcos, tienen unaldgica estratégicamaximizadora séio de susbeneficios individuales(modelo
homoeconomicus). Todos los gober nadosdemandan politicasa los gober nantes que, alterando los equilibriosde
mer cado (tipicamente, mediante una concesion monopdlica o un subsidio) y lesionando al consumidor o al

contribuyente y por tantoal bienestar publico, les confieranun beneficio que no obtendrian de otro modo (una
renta), Los gobernantes satisfacen tales demandasporque de esa manera maximizan sus probabilidades de
mantenerse en el establecimiento, en ese puestoo en otro. Ser politico puesconsiste en competir por organizar,

parael propiobeneficio, la satisfaccion de los intereses rentistas de los multiples grupos privadosexistentes,

medianteel uso del poder y los recursospublicos. Algunos intelectualesperiféricoshan queridoconcluir de ello

quetienepoco sentido lainstauracion del Estadoliber al democr aticoen lassociedades como lasnuestr as,por que
en el fondo"no hay diferenciacualitativa con lo quesucedeen nuestr oscontextosautocréticos y que, en cambio,

resulta masadecuadoa " nuestra realidad” luchar solo por “huenas politicaspublicas'. Comosi éstas pudieran.ser

"beenes" y sobre todo "piblicas", en € largoplazo, sin respeto irrestricto al voto del pablico ciudadanoy sin
imperiodela ley, esto es, sin Estado plblico.



42 POLITICAS PIBLICAS

publico ciudadano, aun en € contexto
del Estado publico.é! Més alin,la natu-
raleza o sentido publico de la accion
gubernamental, legislativa o judicial
nunca puede considerarse dada, aun en
un Estado liberal democrético. Solo
puede ser dilucidada permanentemente,
en cada caso, en debate publico.

En séptimo lugar, "puablico" se refie-
re a la accion publica en tanto accién
colectiva32del publico ciudadanoy no
necesariamente a la accion estatal, aun
en el contextode Estado publico, como
acabamos de ver. Aungue, obvio, sélo
puede haber normal mente accién publi-
ca en un Estado puhlico.® El ejemplo
paradigmatico y fundamental de accion
publica es precisamente las elecciones

coordenadas espacio-temporales, se re-
fiere a los problemas de los que puede
argumentarse que afectan negativa-
mente a todos los individuos o miem-
bros de la Polis (local, nacional o
mundial, segin € punto de vista), aun
s ni éstos ni las autoridades los perci-
ben o intentan resolverlos. Esto es, si-
tuaciones, fendmenos, estructuras o
procesos de los que puede considerarse
gue objetivamente dafan €l potencial
de desarrollo de la sociedad, porque
representan "costos netos para todos' o
gue su solucion rendiria "beneficios ne-
tosatodos' en el corto, mediano o largo
plazosy, por tanto, implican que € bie-
nestar publico en el presente es menor
del que habriaen ausenciade ellos o del
gue puede haber en € futuro s efecti-

democréticas del gobernante, del con-

vamente se resuelven.P' Por ejemplo, la
greso o de lajudicatura.

contaminacion atmosféricade laciudad
de México o e amenazante agujero en
la capa de ozono de la estratosfera del
planeta.

En octavo lugar, la expresion “pre-
blemas publicos’, en cualquier par de

HNExactamente a revés de las fantasias inducidas por las ideol ogiasautocréticas o desponcas, que han presentande
desde tietnpos inmemorialesa gobernante en lumo como intrinsecay altruistamente preocupado por el "bienestar
comin” o el desarrollo de "La Nacidn“ (fantasia del "padre-déspota benevolente"). Por lo demas, en JosEstados
totalitarios o en los autoritarios, especialmente en su variante periférica, las pclfiices. decisiones y acciones
estatales, de manera sisrémica, son inusualmente piblicas, como veremos adelante.

32En el sentido deacordadaen este caso por € publico ciudadano. Sobre los compl ej osproblemas tedrico-précucos
asociados alaaccion colectiva, véase Olson (1984, cap. 2), en donde el autor resume |as tesis central esdesarrolladas
en U clasicacbhra The Logic nf Collective Action, asi como Hardin (1982\ =n donde se presenta una buena revision
de ladiscusion a respecto.

11 Quizd enel contexto mexicano noestéde més aseverar quelaaccion publica tampoco esla"accionde las masas',
La eccién plblica no tiene nada que ver con achcclonamienros dirigidos Y rituales de "masas' famélicas y
miserables precisamente por carecer en loshechos de derechos. Yéase respecto al concepto de accién publica el
excelente reciente texto de Dréze y Sen (1989),

Hla expresion correcta seria que implican una pérdida de bienestar publico "presente neto" o costos “presentes
netes™ para tedos, indicando que en un huen numero de casas, las situaciones o proceses calificables como
problemas publicos puedes rendir también ciertos beneficias a todos en e corto plazo. Pero que éstas resultan
menofes, S son comparados con Ios costos esperablesmedidosen un horizontetemporal de medianoo largo plazos.
Un easo paradigmatico, en nuestro pais, es el de la célebre politica de "defender el peso como perro”, que a
peinzipios de ladécada pasada sohrevalud el tipo de eambio confiriéndole beneficiosen € corto plazo casi alodos.
pet que precipitd lacrisis de laque aiin no hemos salido.
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Es importante aqui no confundir los
problemas publicos con aquellos pro-
blemasque los gobernados, grupalmen-
te, convierten en prioridades para la
accion estatal presionando a la autori-
dad correspondiente a enfrentarlos.
Aun en un Estado publico, estos proble-
mas de gobierno no necesariamente son
publicos, aunque los grupos se los pre-
senten a gobernante "en el espacio pd-
blico" baciendo uso de sus derechos
politicos. En efecto, puede tratarse de
problemas privados, esto es, sdlo atin-
gentes a los intereses privados de los
demandantes y no relaeionables argu-
mentalmente de maneta positiva con €l
bienestar publico o, peor ain, relacio-
nables pero de manera negativa. Caso
en € cual, estamos en presencia de in-
tentos de instrumentar "en publico” pa-
ra beneficio privado (grupal) e poder
de decision o losrecursosjuridicamente
publicos, en perjuicio del bienestar pi-
blico. La politicaen las sociedades con-
temporéaneas, incluso en las liberal
democraticas, esta plagada de estos ca
sos. Por gjemplo, lasiracundas manifes-
taciones recientes dc los agricultores
franceses, que luchan por mantener €
poder monopdlico que latradicion de la
politica proteccionistaen materia comer-
cial externales haconferido hasta el pre-
sente y cuya conservaciéon SUpoOne una

sustancial carga negativa en e poten-
cial de desarrollo de la sociedad france-
sa

La publicidad de los multiples pro-
blemas o de las poaliticas que los distin-
tos grupos organizados de todo tipo y
naturaleza exigen a la autoridad que
resuelva o que adopte, segln € caso,
aun en un Estado liberal democrético,
solo puede ser dilucidada, también, en
€l debate publico acercade losgenuinos
problemas publicos. Lo cua resultaun
proceso de alta complejidad en el Esta-
do democrético, precisamente porque
es realista partir del supuesto de que
todos los sujetos social esintentan siem-
pre recubrir argumental mente sus inte-
reses privados de algun sentido publico
cuando demandan politicas a l= autori-
dad estatal y especia mente los buropo-
liticos cuando las deciden e implan-
tan.> Sin embargo, de suyo cae que una
sociedad puede percibir, enfrentar y re-
gular normalmente sus problemas pu-
blicos, s y solo s se dota de un Estado
publico, aunque éste no garantiza que
los perciba ni que los resuelva.

En noveno lugar, puede hablarse
consistentemente de interés publico so6-
lo como interés del publico ciudadano
y no como € supuesto "interés" de al-

¥ Aun tratandose de resolver un genuino problema publico, tanto los buropoliticos como los diversos grupos
especiales de Interés(rentistas) intentan siempreinfiltrar susintereses privados en el disefioo laimplantacion de
lapaliticeal respecto. Lo quepuedereducir sustancialmente laidoneidad téenica de ésta (su racionalidad formal).
Asumimosaqui.en principio, launiversalidad del modelohorno economicusen tantomodelode racionalidad de
la accion individual. mencionada etrés (nota 30), que constituye uno delos nucleos tedricos duros dela ciencia
econémicay la clave de sus aplicaciones a la sociologia, la politologia, la historia y la economia politice, que
englobamaos como Public Choice. Los criticos de tal universalidad en los EEEUU. recientemente, han intentado
fundar una nueva disciplina sobre supuestos axiomaticos difer entes, pero no claramente antitéticos: la socio-eco-
norma. véanse al respecto los textos presentados en laSegunda Conferencia Internacional sobre Socio-Economia,
editados par Coughlin (1991), asf como €l libro de Amital Etzioni (1988) que inicié el movimiento.
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gunaentidad metafisicamentedistintay
"superior" alosindividuos (el "Estado",
la"nacion”, la" colectividad" , etcéter a).
El interés publico sobre alguna de las
multiples y diversas materias o temas
posibles sélo puede ser dilucidado: a)
mediante votacién del pablico ciudada-
no; b) mediante votacién de los 6rganos
estatales genuinamente representativos
de éstey sometidosperiddicamenteasu
evaluacion; €) mediante debate publico
en un sistema de comunicacion social
libre; 0 d) mediante argumentacién con
baseen e fundamento constitucional del
Estado, que es la situacion cotidiana del
gobernante en rumo. De esta manera, €l
interés puablico sélo puede producirse en
el Estado liberal democratico”

Por dltimo, perono al ultimo, puede
también hablarse consistentemente de
bienes publicosy de males publicos, en
el sentido preciso que laprimeraexpre-
siéntieneen lafamosateoriaa respecto
desarrolladaen lacienciaeconémicaen

las Gltimas cuatro décadas y que es de-
cisiva para las teorias atras menciona-
das sobre “el fracaso del mercado” y €
"fracaso del Estado” y en especial para
e desarrollo del enfoque de politica
publica.V

Desde e punto de vistade laciencia
econémica, "bien" estodo aquello cuyo
consumo genera utilidad, mientras que,
mutatis mutandis, puede sostenerse
también que “mal” es todo aquello que
genera desutilidad.®® Los bienes y los
mal esasi defirtidos pueden ser pablicos
o privados. La diferencia estriba en su
divisibilidad: los bieneso los males pu-
blicos no son divisibles, ya sea porque
el estado de la tecnologia aplicable no
lo perrrtite 0 porque su divisibilidad es
tan costosa que no es esperable que se
efectie, como ha sefialado reciente-
mente de Jasay39y, por tanto, los indi-
viduos los consumen colectivamente;
rrtientras que los bienes o males priva-
dos s son divisibles y, por tanto, los

¥ De arola trascendental importancia cientifico-técnica de la famosa "teoria ecooémica de la democracia’,
integrada a lateoria dela eleccion piblica, que ha estudiado, entre otros aspectos, e delas reglas de votacion y
sus respectivos efectos sistémicos.

37Véanse l0Sexcelentes y recientes examenes criilcios de Tyler Cowen (1988) y de Anthony de Jasay (1989),
sobrelateoria del fracasodel mercado y €l problema delosbienespublicas, respectivamente.

3 Aungue el conceptodeutilidad ha tendido a ser abandonado en recientes tratamientos tedricos en laciencia
econdmica (véase por g emplo varian 1978), para los efectos aqui perseguidos no resultan reevantes las
argumentacionesen lasquetal abandono se basa. Mds problemético puederesultar el uso de lasexpr esiones'biee"
y “mal” como equivalentes respectivamente de" utilidad” y "desutihdad”, puesaunque estamosacostumbrados a
usarla palabra “bien” sin ninguna connoeecion valoraliva cuando nes referimos a los " bienes econdémicos’, al
hablar también de“males econdmicos', puede inducir a pensar quese trata deunavaloracion ideol dgicao moral,
|loque seria uncrasoerror. El quese produzcan bienesy malesecondmicas noestd ni bien ni mal valorativemenre.
pues €llo depende del punto de vistaideoldgico o psicol dgicocon el quese veancadaunodetal esbienesy majes.
Nosotros seguinemos considerando el sacarse. |aloferia como un bien econémico, aunque noscontaran queello
constituye un “beso del demonio” para unmonijetibetano radical. De lamismamanera, seguiriamos considerando
como un mal econdeniico € ser victimadeunrobo. apesar dequenoseontaran quepara alguienello lereporta un
beneficio"masoquista”.

®De Juay. op cit.
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individuos los consumen individual-
mente. Caso tipico de bien publico: la
seguridad publica, esto es, cuando la
probabilidad que "consume™ el habitan-
te de cualquier colonia, ciudad o pais,
de ser ilegalmente violentado en su per-
sona, en sus hienes o en sus derechos
por los microdespotismos sociales (la
delincuencia), es considerablemente
baja; ello constituyeun bienecondmico
que todos consumen colectivamente.
Casostipicosde ma publico: uno, laya
mencionada contaminacién ambiental,
que implica menos afios de vida 'y ma-
yor probabilidad de enfermedades para
todos; constituye un ma econdémico
que los individuos consumen también
colectivamente; dos, laimpunidad poli-
ciaca (paradigmética en México), que
implicaprecisamente (in) seguridad pU-
blica, esto es, ata probabilidad de ser
victimade los microdespoti smos socia-
lesy, pero ain, del despotismo institu-
cionalizado en los aparatos represivos
del Estado; y tres, por ejemploen nues-
tro pais, la depredacién sistemética de
los recursos publicos por parte de las
aln poderosas corruptocracias buropo-
liticas mexicanas (entre otras cosas, pa-
ra financiar las costosisimas campafias
electoralespriistas), que constituye lite-
ralmente un robo del que individual-
mente todos los mexicanos somos
victimas al mismo tiempo y que implica
sustancialmente menor hienestar indivi-
dual y piblicodel que habriasi enMéxico
existieraun "Estado de derecho" que im-
pusierael imperiode laLey.

Es importante observar que la natu-
raleza publica de los bienes 0 males

publicos es completamente inde-
pendiente de la percepcion que de ellos
tengan los individuos que los consu-
men. El que, por gjemplo, la inmensa
mayoria de la humanidad muy proba-
blemente no tengaidea del amenazante
agujero en la capade ozono de laestra-
tésfera del planeta, no es Gbice para su
caracterizacion argumental como quiza
€l mas grave mal publico mundial. O €
gue lainmensa mayoria de los mexica-
nos, quiza para no amargarse la vida,
prefieran no saber del tamafio del robo
sistematico de sus impuestos del que
hansidoy siguensiendo victimas desde
hace décadas para su caracterizacion
como uno de los més sintomaticos ma-
les publicos mexicanos.

No obstante, en términos generales,
la percepcion del publico ciudadano
acerca de los males publicos que pade-
ce, es sin duda una condicién sine qua
non,s bien no necesariamentesuficien-
te, parasu anulacién. Se requiere ade-
més que sea capaz de generar politicas
legislativas,judicial eso gubernamenta-
les, que a més de genuinamente publi-
cas (que respondan a interés publico),
sean técnicamente adecuadas (raciona-
les) y, de ser necesario, que seatambién
capaz de imponérselas a estableci-
miento buropolitico.

En consecuencia, desuyo cae quesolo
en contexto de Estado publico puede una
sociedad impedir que la produccion de
males publicosresulte catastréficaparael
bienestar pdblico, para su desarrollo.
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En nuestra opinién esta conceptuali-
zacion de ciencia econémica, por un
lado, recupera los elementos esenciales
del sentido de lanociénde "publico” en
la cultura politica occidental, pero por
otro lado, posibilita un tratamiento
cientifico-técnico més fino y fecundo
de los problemas genuinamente publi-
cos en las sociedades contemporaneas
y, en consecuencia, resulta altamente
relevante para nuestra argumentacion
acerca de un enfoqueamplio de politica
publica.

3. Males publicos
buropoliticosy desarrollo

El concepto de bienestar publico puede
ser precisado como el conjunto de bie-
nes privados y publicos, menos €l con-
junto de los males publicosy privados,
gue los miembros de una sociedad pro-
ducen y consumen, en cualquier par de
coordenadas espacio temporales. La
historia conocida muestra que para ma-
ximizar en €l largo plazo € bienestar
publico asi entendido, el desarrollo, €l
bien publico sistérnicamente funda-

mental es precisamente el estableci-
miento constitucional de los derechos
individuales y en general la instaura-
cion del Estado publico, lo que en otra
parte hemos denominado Modernidad
Juridicay Modernidad Estatal, respec-
tivamente.f? Precisamente porque ta
establecimiento implicé un "marcoins-
titucional" que permitid y croo incenti-
vos sustanciales para maximizar el
bienestar individual mediante la pro-
duccion expansivay €l intercambio de
bienes privados, generando el mercado,
y simultdneamente minimizo los tradi-
cionales males publicos imputables a
los abusos sisteméticos caracteristicos
del gobernante "precapitalista’, puede
incluso sostenerse que el capitalismo
en tantocivilizacion es sistérnicamen-
te producto del Estado publicoy no a
revés como ha sido predominante-
mente asumido en las ciencias socia-
les de la segunda mitad del siglo,
aunque no es éste el espacio adecuado
paradiscutirlo.

La conexion sistémico-causal entre
Estado publico y desarrollo puede tam-
bién precisarse con el concepto de mal
publico." Podemosclasificar los males
publicosen socialesy estatales. Los pri-

* Véase Bazua Y Valenti (op. cit., 1992), asf como los importantes textosdeDouglasNorth (1984 y 1990), que
marcaron hitos clavesen el desarrolle delas lamadasnuevahigtoria econdmica y nuevaleona de lasinstituciones,

respectivamente.

! Este conceptopermite precisar también el deproblema puiblico.Enefecto, los problemas publicos son problemas
porque constituyen Malespuiblicos netos. Si a pesar de lo argumentado el lector conddera mgor aplicada la
expresion " problema publico”.s se la refieresolo a los problemas de los ciudadanos, € erciendo sus der echos
polfijcos, presentan en el espaciopuiblico como prioridades para laaccion estatal,sdlo le pedimosentoncesque
reconozca quenotodo problema pablicoen ese sentidoesun mal pabliconetoy quelos problemas plblicosmes
publicosy por tanto mas dignos de ser atendidos porlaaccion estatal son precisamente losmalespublicos.Como
no poderos imaginar Un argumento adicionalporel queel lector pueda noestar deacuerdo con lo anterior, en lo

quesigue procuraremos mantener esteacuerdo.
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meros son solo generables por la agre-
gacion de las externalidades negativas
de la conducta de los individuos o con
su concurso (como en el caso de lacon-
taminacion); y los segundos, en cambio,
son solo generables por las politicas, de-
cisiones o0 acciones estatales, especial-
mente lasdel gobierno en turno.¥?

Interesan agqui estos Ultimos, porque
asumimosde partida lacentralidad cau-
sal delaaccion estatal en lavidasocial,
en la medida que estructura juridica,
sistema politico y estilo institucionali-
zado de gobierno (las tres grandes di-
mensiones de toda configuracion
estatal), conforman el contexto socio-
sistémico efectivo de la accion indivi-
dual, organizacional o colectiva.
Adicionalmente, nos centraremos en
los dos grandes grupos de males publi-
cos estatales posibles en una sociedad
con economia mercantil generalizada
(capitalista) y, en consecuencia, con una
configuracion estatal al menos formal-
mente publica o semiplblica, pues es €l
caso relevante en términos de politica
publica.

El primer grupo es el relacionado con
deficiencias de laestructurajuridica, en

el sentido de que lalegislacién permite
o0 incentiva abusos sistemati cos por par-
te de los miembros del establecimiento
buropolitico (jueces, politicos-legisla-
dores y burécratas-ejecutivos) del po-
der del que estén investidos, en contra
de los derechos de individuos, de gru-
pos especificos o del bienestar publico.
Tales deficienciaspuedenser deorigen,
esto es, haber estado presentes desde la
instauracion de la Constitucion del Es-
tado en cuestion, o ser producto de de-
cisiones legislativas posteriores, "post-
congtitucionales’ (Buchanan), Porque
bloquean de partida la produccién del
imperio de laley y, en consecuencia, su
efecto necesario es catastro- fico sobre
el desarrollo en €l largo plazo, a este
tipo de deficiencias de lalegislacion les
denominamos males publicosjuridicos.

Dos ejemplos paradigmaticos de
ello, en nuestro pais, son: a) laestipula-
cion de la"confesion™ como prueba ju-
dicia suficiente de culpabilidad; ello ha
permitido e incentivado que jueces y
policias, mediante |ladegeneracion des-
pética asociada al uso sistemético de la
tortura, hayan llenado de inocentes las
carceles del pais y dejado libre a una
buena proporcién de los delincuentes,

“Tra'lase, como en todos los casos, de unaconceptualizacion tipicoideal. Ciertamente, <asi |a totalidad de los
primeros pueden ser imputablesen Ultimainstanciaa los segundos, como en el caso de la inseguridad publica
mexicana: no sdlo existen mas microdéspotas sociales (delincuentes) por la proverbia corrupcion y por tanto
ineficaciadejueces y policias, dadosel arcaismojuridico-penal,lanaturaleza despéiico-monopdlica del sistema
politicey latradicional impunidad cuasi-absoluta del establecimiento buropalitico; sino queademés, lainevitable
degener aciondespéticadetal esaparatos estatales, en tal contextoestatal necesariamente inevitable, ha incremen-
tadosustancialmente el € ércitoglobal de delincuentes.Por lo demés, laaltisimapredisposicionjudicial y policiaca
adelinquir contraindividuosy grupos especificos quese oponen politicamentea laimpunidad con que tradicio-
nalmenteefecttael fraude elector al en nuestr opais €l establecimientoburcpohiico, sobretodoen laultima década
y en provincia(lgjos de la vista directa de la prensa),hasolido ser altamente funcional al mantenimientodel

monopolio politico. ¢Puedeimaginarse que sin respeto rresrrictoal votodel publico ciudadano,algindia el poder
judicial y la policia mexicanaimponganel imperiodelaley?
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como es publicamente sabido desde ha-
ce mucho tiempo; b) la desproteccion
sistémica de los derechos individuales
publicos en materia politica, en virtud
de la estipulacion, en nuestra opinion
anticonstitucional, de que la Suprema
Cortede Justicia, méxima autoridad del
sistema juridico, no se ocupe de las
demandas contra la ilegalidad de los
procesoselectoralcs;43loque ha permi-
tido y fomentado que la pluripartidaria
hampa electoral, sin lamolesta vigilan-
cia potencial del poder judicial, haya
operado mas a sus anchas desde enton-
ces, con grave perjuicio de laexistencia
misma del imperio de laley y del bie-
nestarpublico, con losmultiples efectos
perniciosos de ello en virtualmente to-
das las dimensiones de lavida estatal y
social, dentro de loscual esinteresasub-
rayar €l incremento de layasistemética
impunidad del establecimiento buropo-
litico mexicano.f

El segundo grupo de males publicos
estatales es el referente a lesiones al
bienestar publico imputablesa las poli-
ticas, dccisionesy acciones propiamen-
te gubernamentales; por ello les deno-
minamos males publicos buropoliticos
o de politica; estan relacionados con €l
grupo anterior en la medida que impli-

can siempre el uso de atribucionesjuri-
dicamente establecidas. Pero, aunque
elo implica que laestructurajuridicaes
un elemento clave del contexto sistémi-
ca en € que se mueve e gobernanteen
turno, que como vimos puede permitir
o incentivar abusos por partede éste, es
preciso analizar también las posibles
lesiones al bienestar publico que todo
gobernante puede producir con su crite-
rio decisional al usar atribucionesjuri-
dicasque, en principio, resulte inimagi-
nable que no pueda tener, que no puedan
estar en su "espacio de politica' (policy
spaceJ. @ menosdado el estado actual de
latecnologia. Este seria €l caso precisa-
mente, al menos, de las atribuciones en
materia crimina (que comparte con la
judicatura) paraimponer el imperio de la
ley, en materia fiscal (qQue comparte ge-
neralmente con el poder legislativo) y en
materia monetaria, comercial externa 'y

do compensacion social. *

En este sentido son seis los males
publicos més relevantes por su poten-
cial catastrofico sobre eldesarrollo que
pueden producir el gobernante en turno
en toda sociedad contemporéanea:

A) Inexistenciao precariedad del im-
perio de laley, sobre todo por periodos

a
Como es sabido,estofue estipulado en la "reforma politica’ definalesdelos 70. Pero hasta e momento la

judicatura habia dimilido explicitamente .de cumplir con sus responsabilidades, negandose a atender tales
demandas. Picha "reforme" laeximi6 de continuar en tal papel.

7
Véase BazUay Valenti (1992c), en donde s¢ efectliaun diagnéstico global delaconfigur acién estatal mexicanaﬁ

o base en el concepto de mal PUblico buropolitico.
455"

cada uno de €S0 casos, es por e momento imposible “poner en automético” la toma de decisiones

gubemamentales (o judiciales en el primer caso), demanera quese reduzea aceroel policy space. queno pueda
Intervenir of cnieno decisioeet del gobernanteen tumo. En consecuencia, |0smales plblicos gye deello puedan
desprenderse, no pueden ser abolidossdlo con nuevas|eyes.
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largos, que generalmenteimplica dege-
neracion del aparato policiaco o del ju-
dicial y "mercado negro” de "justicia’.
Este es un mal publico cas siempre
perjudicial para el desarrollo, en buena
parte porque supone lainstauracién del
despotismo del poderosoo del ricoy la
corrupcion del gobernante, deterioran-
do seriamente €l fino y delicado tejido
del sistema social y, en consecuencia,
afectando virtualmente todas las di-
mensiones del bienestar publico. Ade-
més, implica que los impuestos que €
ciudadano paga para gque exista imperio
de laley no tienen contrapartida. Paga
por algo que no recibe.

En consecuencia, € ciudadano co-
mun pierde siempre cuando los "pode-
rosos', por contar con la connivencia
del gobernante, violan impunemente la

ley.

B) Impuestos excesivosen compara-
cion con los que se pagan en otras so-
ciedades y con la calidad general del
"servicio estado" en éstas. El "servicio
estado” puede desagregarse en: provi-
sién de derechos (Constitucion), provi-
sion dc seguridad juridica y fisica
(imperio de la ley), provision de repre-
sentacion para la toma de decisiones

estatales (democracia) y provision de
racionalidad gubernamental. A mayor
publicidad del Estado, mayor calidad de
cada uno de estos servicios. Los im-
puestos excesivos implican que € pu-
blico ciudadano y contribuyente paga,
por ser miembro de su Estado nacional,
una cantidad "de més' (una renta) a
establ ecimiento buropolitico de su pais,
por encima de lo que pagan los ciuda-
danos-contribuyentes por un "servicio
estado" de similar calidad en otros pai-
ses, 0, pagando lo mismo, tal "servicio"
es de menor calidad. Paga més por lo
mismo o, peor, por menos." En ambos
casos se tiene en el presente menos bie-
nestar individual y publico del que se
tendria si no hubiese sido victimade tal
cobro de méas por parle del gobernan-
te*’ Se trata de un pago de més sin
contrapartida, pues no se paga méas por
mads. LOS impuestos excesivos son un
mal publico porque empobrecen a pu-
blico ciudadano y, en consecuencia, de-
terioran el bienestar publico, el desarro-
110, en el presentey en € futuro.

En consecuencia, € publicociudada-
no pierde siempre cuando pagando los
MiSMOS imPUEeStos que se pagan en otro
pais, la calidad de los servicios que
recibe de su Estado es sin embargo me-

* 0, comoen el casode inexistenciade imperiode laley, literalmente paga por nada, O. peor atin, por exactamenie

lo contrario: un antiscrvicio.

47 Que éste puede cobrar porque hasta ahora se ha mantenido una forma histérica de "relaciones Internacionales"
en laque los Estados nacionales. basados en el monopolio de los medios de violencia. han podido ademas operar
como monopolios territoriales para la provision del "servicio Estado" asus poblaciones. que a este respecto son
sus mercados cautivos, en lamedidaque €l traslado aotro pais. aun si es posible. suele ser inasumibleruerne costosc
para la gran mayoria de las personas. De ah.' la relevancia sintomética, para nuestro caso. de fos millones de
mexicanas que anualmente arriesgan incluso su vida pata internarse en los EEUU.
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nor y peor aln si paga més.*®

C) Inflacion, sobre todo por periodos
largos. Colocamos este fenémeno aqui,
porque sblo puede producirse por deci-
siones de politica monetaria del gober-
nante o con el concurso decisivo de
éstas. Es un mal publico porque: @) im-
plica una expoliacion de lasociedad por
partedel gobierno, pero basicamente de
los asalariados y, cuando no existe ple-
na libertad de cambios, también de los
ahorradores (tenedores de bonos de la
deuda gubernamental interna), con lo
gue casi todo €l publico ciudadano pier-
de bienestar, razén por laque se lesuele
[lamar "impuesto inflacionariov.'? b)
empeora ladistribucion del ingreso ha
ciendo més ricos a los ricos y més po-
bres alospobres; y €) aterael equilibrio
rnacroecondmico minimo necesario pa-
ra larealizacion del potencia de desa-
rrollo de la sociedad, con lo que se
deteriora el bienestar publico futuro.

En consecuencia, el publico ciudada-
no pierde siempre cuando el gobernan-
te, cualquiera sea su intencion, genera

inflacién alta o baja.

D) Déficit fiscal, sobre todo s su
acumulacion conduce a una situacion
de sobreendeudamiento gubernamental
interno o sobre todo externo. Salvo co-
yunturas o situaciones historicas muy
especiales, el déficit gubernamental es
una mal publico neto porque implica
gue el gobierno se esta endeudando. La
deuda gubernamental, interna o exter-
na, es siempre una carga sobre los in-
gresos futuros del publico ciudadano o
de su descendencia, salvo que los recur-
sos que el gobierno pide prestados sean
usados para producir mas recursos gue
los implicados en los compromisos de
pago contraidosy que tal excedente de
I ecur sos se use, cuando se obtenga, para
reducir losimpuestos que paga €l pabli-
co ciudadane.*® Caso que no se ha pre-
sentado nunca ni ¢s esperable que se
presente, aun en contexto de Estado
liberal democratico. La forma usual, en
cambio, de a menos aminorar los pro-
blemas de deuda acumulada, ha sido la
de terminar incrementando los impues-
tos mas ala del vaor presente d4; la

48 Que es precisamente €l caso de lainmensa mayoriade los ciudadanos contribuyentes mexicanos, aquellos cuyos
ingresos mensuales son menores a $5,000,000, pues aqui pagan impuestos que repr esentan apr oximadamente, en
promedio, € 25% de sus ingresos, mientras que en los EEUU sus "pares' de ingreso pagan porcentajes
significativamente menores o simplemente no pagan. Un andlisis masdetallado, demostraria que también estan
en ese caso varios estratos deingresos superior, ain hoy.

“* Con independencia de que la inflacidn sea alta o baja. En caso de pasar de la primeraa la segunda, de todas
maneras e PUblico ciudadano sigue perdiendo, pero menos que antes, lo que suele generar la ilusién deque se
"estd bien", cuando sélo se estd " menosmal que antes’ (queno eslo mismo quee falso problemanominalista del
"vasomediolleno o medio vacio"). Por otrolado, si lainflacion es mayor quee promedio delos paisesavanzados,
este impuesto inflacionario significa que se cae ademasen lasituacion de impuestos excesivos, Si no se estaba ya,
0 que elJaempeora.

B vease al respecto laexcelente col eccion detextos tedricos y analiticos sobre la formaque haadoptado este grave
problema en los EEUU, editado por Buchanan et al. (1987, op. cir.)
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deuda original,51 como en lacas totali-
dad de los paiscsavanzados o, mediante
brutal expoliacion inflacionaria de la
sociedad, como en € caso de los Esta-
dos burocrético-autoritarios periféricos
como € nuestro, En ambos casos, pero
sobre todo en este Ultimo. se tiene sig-
nificativamente menos bienestar publi-
co del que se tendria si € gobierno no
se hubiese endeudado, El déficit fiscal,
casi en todos los casos, es pues una
lesion al bienestar publico presente neto
y a desarrollo,

En consecuencia, el ciudadano pierde
siempre cuando €l gobierno gasta masde
lo que ingresa, cuando se endeuda,

E) El proteccionismo, sobre todo
cuando es permanente y generalizado es
unamal publico porque, primero, permite
gue los empresarios del pais expolien a
ciudadano consumidor, cobrandole can-
tidades de mas sobre €l precio que tienen
los productos en el mercado internacio-
nal, k.sionando su bienestar presente in-
dividua y colectivo; por €elo, dc hecho,
las paliticas proteccionistasimplican que
el gobernante les confiere a individuos
0 grupos especiales, facultades paraim-
poner "impuestos" a publico consumi-
dor, que, de nuevo, paga mas por lo
mismo o, peor, por menos (pues siendo
consumidor cautivo, generalmente los

productos, ademas de caros, son tam-
bién de menor calidad); asi, € protec-
cionismo suponeque, si no se estaba, se
cae en lasituacion de impuestos exce-
sivos, con la diferencia de que en este
caso larentavaadar, en principio, alos
bolsillosdel empresario "nacional”, Se-
gundo, porque empeora la distribucién
del ingreso, haciendo més ricos a los
ricos y mas pobres a los pobres, igual
gue lainflacion. Y por dltimo, pero no
al ultimo, porque a impedir la compe-
tencia externa, desactiva en el pais €
mecanismo sistémico de induccion de
un elemento estratégico para€l desarro-
Ilo nacional: lainnovacion tecnolégica.

En consecuencia, € ciudadano pier-
de siempre cuando el gobierno cierra
las puertasu obstaculiza lacompetencia
externa.

F) Contubemios o colusiones buro-
politicas. Estas son un mal pablico por-
gue implican que el gobernanteen turno
o sus empleados, abierta o soterrada-
mente, estan adoptando politicas, t(o-
mando decisiones o efectuando accio-
nes para generarle beneficios privados
a individuos o grupos especiales (em-
presarios, burdcratas sindicales, politi-
c0s) que necesariamente perjudican a
ciudadano, en su calidad de contribu-
yente 0 en lade consumidor, y en con-

*con 0 que al publico ciudadano "le sale mas caro el caldo que las albondigas” porque termina pagando mias, en
términosde valor presente real. que lo que hubierapagado si, en su momento, hubiese pagado mas impuestos para
evitar que € gobernante se endeudase o 10 hubiese obligado a efectuar cortes en su gasto para equilibrar el
presupuesto. Sobre todo s se trataba de endeudarse para financiar su exceso de gasto corriente. como ei

paradigmético case mexicano de los 70 y 80.
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secuenciadeterioran e bienestar publi-
co presente neto.®? Las formas paradig-
maticas de contubernio o colusién, aun
en el contexto de un Estado democrati-
€0,53 son: expoliacion del contribuyen-
te, ventasa gobierno a preciossuperio-
res a de mercado, concesionde privile-
gios 0 exenciones fiscales parciales o
totales a grupos especialesy simplero-
bo de recursos publicos; expoliacion
del consumidor, provision de concesio-
nes monopdlicas de todo tipo a grupos
especiales, proteccion de las empresas
gue violan las estipulaciones legales
acerea de las caracteristicas que deben
tener bienesy servicios y provision de
informacioén privilegiada financiera o
bursdtil relevante aindividuos; expolia-
cidnde gruposespecificos, provisionde
todo tipo de apoyos politicos adirigen-
tes de organizaciones sociaes, por g em-
plo sindicales, para que puedan robarse
impunemente las cuotas de los miem-
bros. Lo relevante en todos los casos es
que el gobernante abusa de losinmensos
poderes de que estainvestido para, aliado
con alguien més normal mente de manera

encubierta, obtener rentas expoliando a
la ciudadania.®

En consecuencia, €l publico ciudadano
pierdesiemprequeel gobernantese colude
con aguien, especialmente con grupos
empresariales, sindicaleso politicos.

Estos seis gtandes tipos de males
publicos buropoliticos o de politica re-
presentan fonnas diferentes que tiene
en sus manos todo establecimiento bu-
ropolitico para robar soterrada o sofis-
ticadameme a la sociedad. Ya sea no
produciendo lo que € publico ciudada-
no le paga para que produzca (inexis-
tenciadel imperiode laley); producién-
dolo pero en cantidad o calidad compa-
rativo-internacionales inferiores (im-
puestos excesivos); expoliando a asala-
riados y ahorradores (inflacién); expo-
liando la riqueza futura de todos (défi-
cit-deuda); induciendo la expoliacién
de todos por unos cuantos (proteccio-
nismo); o coludiéndose con algunos pa-
raexpoliar a todos (contubernios buro-
politicos).*®

*Esto es, lomandoen ¢uenta |oseostas esper ablesen bienestar general en unhorizontetempora X o comparando
el bienestar actual con €l quehabria en ausenciadetalespoliticas.

*3Pues como vimos atrds, es realista partir del supuesto de que lodos los sujetos organizados o no, demandan
polilicasal gobemenre. en funcién de Jo quecreen que son susinter esesprivados.,

3 Todasestas fonnasson paradigmétices denuestro pais. Sin embrago, la tecnologiade expoliacion del pablico
ciudadano, que hadesarrollado enlosUltimos70anos €l establecimiento buropol Giico mexicano, rebasa con mucho,
porsupuesto, N0 sOlo esta mera descripcion tipicoideal.sino inclusolaimaginacion delainmensa mayoria.

33 En este contexto, e uso delaexpresion "robo”,como lade " mal publica’, es independiente de losjuicios de
valor que puedan merecer las situacionesmodelisticasconsiderables. De lamismamanera que "mal publico” es
simplemenleuna desutilidad para tades, producible dedistintas maneras, de"robo” se hablacuandounindividoo
0 grupo deindividuas violan lasderechos de propiedad vigentesde airou airasy se apoderan depaneo delodos
sus bieneso perterenctes, auncuandoestos puedan nodar secuenta en e momentoy o hagano no después, como
en el caso defraude. Todas os malespublicosburopoliticos modelizadosatrds son en tal sentidomanerasde robar
0 dehacer fraude al publicociudadano porque lo hacen pagarméspor o mismo, por menos, por nada o, peor aun,
porlo contrario (comoen el casode lainseguridad publica).aunque por su manera soterrada o sofisticada, en las
sociedades como |lanuestra éste no se hayadadocuenta.. aun.
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Puede afirmarse que cuando en una
sociedad el establecimiento buropoliti-
co produce todos estos males publicos
de politicadurante un tiempo prolonga-
do, lo que sélo es posible cuando exis-
ten males publicosjuridicos graves, el
Estado como tal se convierte en un mal
publico catastrofico. El pais se precipita
en una situacion de crisis econdmicas
recurrentes o de imposibilidad sistémi-
ca de desarrollarse, de garantizar €l in-
cremento permanente del bienestar
publico si se mantiene la misma confi-
guracion estatal, porque es e Estado
mismo el que ha vuelto al pais pobre o
més pobre de lo que era antes, en térmi-
nos absolutos o comparativos.

En tal virtud, puede precisarse laco-
nexion causal sistémica entre Estado
publico y desarrollo: €l desarrollo sélo
puede darse en sociedades capaces de
organizarse como Estado publico, por-
gue solo éste minimiza sistémicamente
laprobabilidad de que €l establecimien-
to buropolitico la expolie sistemética-
mente o0 porque sbélo en € Estado
publico es esperable que la megarrenta
buropoalitica, lasumade todas las rentas
asociadas a los males publicos buropo-
liticos, no resulte catastréfica para €
crecimiento pennanentc del bienestar
publico, del desarrollo.

Esta teoria puede fal searse empirica-
mente: habria que encontrar un caso de
pais en que lasociedad haya sido victi-
ma de todos |os males publicos buropo-

liticos analizados durante un largo pe-
riodo y no haya llegado a crisis econ6-
micas recurrentes o a un empobreci-
miento publico absol uto o comparativo,
esto es, que en cambio se haya desarro-
Ilado. Nosotros no lo hemos encontra-
do. Més bien, la evidencia disponible
parece confirmar la hipétesis general
gue se derivade esta conceptualizacion
tedrico-analitica general, como vere-
mos en seguida.

11. Estado, politica
gubernamental estratégica
y desarrollo en la segunda

mitad del siglo

Nos interesa ahora dilucidar lafecundi-
dad analitico-empiricade esta conexion
causal sistémicaentre Estado publicoy
desarrollo, que consideramos muy im-
portante para el enfoque amplio de po-
litica pablica, observando los procesos
nacionales acontecidos en la segunda
mitad del siglo desde una perspectiva
global.P"

Partimos de que en lasegunda mitad
del siglo puede aseverarse que han exis-
tido tres grandes tipos de Palis, de con-
figuracionesestatales: el Estado Liberal
Democrético (ELD), que se ha desen-
vuelto fundamentalmente en las socie-

6 Esta partees unresultado preliminar deun proyectomasamplio sobreel problema,en laque estamos trabajando
desde hace varios afios. Recientemente, Lal y Mytnr(1991) Y Grindley Thomas(1991) publicaron los resultados
deinvestigaciones quehan|legado aconclusionessimilar esen variosaspectosalasnuestras.aunquecon diferentes
enfoquesteérico-enel liicos y metodologias. Nos hemosbeneficiadoconsider ablemente deellas.
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dades industriales; el Estado Burocrd-
tico Autoritario (EBA), que cristalizo
béasicamente en las sociedades periféri-
cas, "en desarroll0" o subdesarrolladas;
y e Estado Burocratico Totalitario
(EBI), que se present6 en las socieda-
des Ilamadas "socialistas'. El orden de
presentacion de los mismos esjerarqui-
co Yy responde, en consonancia con la
evidencia histérica, asu grado de publi-
cidad, que ademas se correlaciona posi-
tivamente con la capacidad de creci-
miento autosostenido, de desarrollo,
mostrada de 1945 a 199257

La hipotesis general es que tal corre-
lacién responde fundamentalmente a la
causalidad sistémica mencionaday, en
especial, aque amayor cardcter publico

ma usualmente, véase Grindle y Tho-
mas, op. CiT.) en las areas de la gestién
gubernamental que son claves para €l
desarrollo es menor. porqueesta sustan-
cialmente acotado por la percepcién y
aceptacion publicas o predominante-
mente mayoritarias, de que en tales
arcas de politica hay ciertos rasgos que
tiene necesariamente toda decision gu-
bernamental para maximizar el bienes-
tar publico en e largo plazo.*® Dadasu
dependencia sistémico-politica de la
opinién del publico ciudadano, laelite
tendera, por mera racionalidad estraté-
gica, ano violentar talesrasgos a menos
gue sea estrictamente necesario, y. en
general, acalcular con cuidado los efec-
tos social mente negativos de sus decisio-
nes, sobre todo en tales dreas.>® De esta

del Estado, €l espacio de politica de la

_ ( manera, 1o que llamamos estilo institu-
elite buropolitica (policy dlite se le lla

cionalizado de gobierno, materializado

7 Tomames este periodo por facilidad de exposicion, aunque sostenemos que 10s resultados no cambiarian
sustancialmente si toméramos el periodo 1500-1992 o incluso uno mayor. ¥éase Nonh (1984. op. cit.). en donde
con un madela polhologico mis sencillo efectda un andlisis altamente fecundo de la causalidad del cambio en la
historia econémica.

ENo suponemos por ello que los miembros del publico ciudadano se orienten por la persecucion altruista del
bienestar piibtice, sino simplemente que su egoismo ¢s estratégico y sobre todo minimamente ilusirado, lo gue los
lleva ano ser tontos: asumen que los abusos del gobernante los empobrecen a lodos. esto es, también a cada uno
de ellos individualmente considerades. En consecuencia. su proclividad a oponerse a tales abusos es sustancial-
mente mayor que laque existe, por ejemplo, en las sociedades periféricas. V¢ase también lainteresante discusion
sobre "el poder de las ideas publicas™ en € proceso de hechura de las politicas en EEUU. que se efectta en el
volumen editado por Roben B. Reich (1988) con ese titulo.

* Grindle y Thomas (op. cit.» cap. 1), en nuestra opinidn errbneamente. consideran que el comportamiento que
ellos observaron de parte de los tomadores de decisiones de los paises periféricos que estudiaron. no resulta
explicable con e modelo de racionalidad del hamo economicus desarrollado por laescuela de la eleccién publica:
"si toda accidn politica se asume como emanadadel deseo de capturar el Estado para beneficio personal... entonces
hay poca hase para esperar didlogo razonado acerca del contenido de la politica publica... y se falla ¢n tomar en
cuenta... la posibilidad de que factores tales como €l liderazgo. los vaores y el enétisls técnico puedan imprimirle
nuevas direcciones a la politica publica' (traduccién nuestra). Francamente no vemos cémo las conclusiones
puedan desprenderse de la premisa. salvo suponiendo que todo aquel que tenga tal "deseo” es ipsoJacto tonto.
insensible y sobre oo cortoplactsre. Lo que en cualquier caso no estd implicado en la premisa. Mds bien a
contrario. Las formas empiricasque puede tomar el “desco” son tan variadasy diversascomo lasde la"inteligencia’
para "domar" las condiciones sistémicasy coyunturalesen las que "desea realizar ¢] deseo”. De ahi laimportancia
de considerar retes condiciones sistémicas. Véase Opp (1989), en donde se presentan los resultados de una
imponante investigacidn empirica sobre la consistencia de la Ilamada Rational Choice Theory y se discute
ampliamente el mencionado modclode racionalidad Ilegando « eonclu.siones considerablemente positivas.
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en la politica atingente a dichas areas
que llamamos esiraic¢gicas, tiene una
baja capacidad potencial de generar
cualquier combinacion de los males pu-
blicos sefialados y cuando los genera lo
hace con gravedad baja, en huena parte
porque esta en "cuasi-automatico”. En
consecuencia, tiene una alta probabili-
dad de resultar socialmente macrorra-
cional.

Adicionalmente, asumimos que da
do € caracter histéricamente capitalista
de la economia internacional, aunque
hasta ahorano haya sido mundialmente
organica, todos los Estados enfrentan
un imperativo exégeno de eficacia y
eficiencia econdmicaestratégica: ser a
menostan funcionales respecto a desa-
rrollo, a incremento permanente del
hienestar pahlico en sus territorios (los
indicadores hahitualesson el incremen-
to del ingreso nacional, del ingreso por
habitante y del bienestar social), como
los demés o como sus principales”com-
petidores" (segun el caso y lacoyuntu-
ra), cualesquiera sea € origen y natu-
ralezade lal compctenciat”, De no cum-
plir con este imperativo a menos tan
bien como € resto, esto es, en términos

comparativo-internacionales. tarde o
temprano los Estados nacionales tien-
den aentrar en crisis de magnitud, pro-
fundidad e intensidad variables (segln
lacoyunturay el casoj.? A mayor ca
racter publico del Estado, menor proba-
bilidad dc crisis catastroficas, preci-
samente porgue la politica guberna-
mental estratégica tiende a estar en
"cuasi-automético", Esto supone ade-
mas que, hasta ahora, las "ideas puhli-
cas' que le han acotado en las socieda-
des liberal democréticas, pueden ser
consideradas técnicamente correctas,

Para dilucidar la situacion diferen-
cia de las sociedades periféricas y de
las sociedades industriales en la actua-
lidad (no nos ocuparemos aqui de la
crisis de las sociedades Ilamadas "so-
cialistas')62 utilizaremos €l siguiente
itinerario |6gico:

Primero, describimos las caracteris-
ticas centralesdel ELDy del EBA, asu-
miendo un modelo general de Estado,
segun € cual éste puedeser pensado, en
cualquier par de coordenadas espacio-
temporales, como una configuracion de
tres dimensiones sistcmicamcnte inter-

60 Las formas practicas adoptadas por este imperalivo econdmico exogeno. van desde laamenaza de conquista
militar hasta la amenaza de perder algin grado de influencia diplomatica, pasando por las no menes importantes
de perder liderazgo tecnolégico o mercados de oo tipo (internos o externos) o incluso poblacion (emigrantes:
votantes "con los pies'), en caso de quedarse econémicamente atrés,

61 Esto esimputablex que ningun Estado puede escapar, alalarga, de la”prucha del &cido” de su mcgarracional idad
respecto a desarrollo: lacomparacion entre los preciosen su territorioy los internacionales, tanto dc los productos
de los tres grandes mercadaos (bienes y servicios, capitalesy trabajo) como del comportamiento del nivel general
de precias. Deficiencias comparativas por largos periodos en ambos casos indican ineficacia e ineficiencia del
Estado o de la gestion estatal y ata probabilidad de presencia de males publicos buropolticos: a menos,
proteccionismoy sobreendeudarnienroexterno. Y este Ultimo necesariamente tiene limites temporal esmas bien cortos.

62V éase Bazuay valcni (1992b, ap. cit.).
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articuladas: la estructura juridica, que
establecelosderechosde losindividuos
miembros de la sociedad y los del go-
bernante en tumo, as como los proce-
dimientosparahacer valer los primeros,
en caso de violacion de los mismos; €
sistemapolitico, que designael conjun-
to de relaciones formales e informales
gue, con base en la estructurajuridica,
se establecen entre gobernante y gober-
nados; y € estilo institucionalizado de
gobierno o de toma de decisiones de po-
litica gubernamental que, con base en las
caracteristicas del sistema politico y la
cultura sociopolitica que éste vuelve pre-
dominante, se constituye en cada caso.

Segundo, describimos lo que llama-
mos el modelo dc politica gubernamen-
tal estratégica que en términos genera-
les fue efectivamente seguido en € pe-
riodo dc referencia por los gobiernosde
tales sociedadcs.®® Se asume que las
areasde politicamassignificativasdes-
dc el punto de vista del desarrollo en el
largo plazo, son lapoliticade comercio
exterior o comercial, la politica de fi-
nanzas publica, o fiscal, la politica in-
dustrial y la politica socia (transferen-
cias aindividuos cuya situacion econo-
mica es considerada digna de ser mejo-
rada con recursos publicos). La politica
comercial es clave porque definee tipo
de insercién en la dinamica econémica
internacional; lapolitica fiscal-moneta-
ria, porque de clla depende central-
mente la estabilidad macroeconémica;
la politicaindustrial, por su impacto en
el perfil tecnoldgico y productivo del

aparato industrial, que asu vez es deci-
sivo para €l crecimiento econémico en
el largo plazo; y la politica social, por-
gue de ella depende, dentro de ciertos
margenesdefinidos por lasotras, € gra-
do en que el mejoramiento de la distri-
buciénindividual y familiar del ingreso
acompafia al crecimiento econémico.

y tercero, efectuaremos algunas re-
flexiones generales sobre e significado
de lacrisis que exploté en los 80 en las
sociedades periféricasy que alin no su-
pera practicamenteningunadeellas(in-
cluido México). Estas reflexiones
tratarén de mostrar por qué esimportan-
te el desarrollo de! enfoque amplio de
politica publica, sobre todo en paises
como e! nuestro, y laindispensabilidad
de ocuparse de los complejos proble-
mas de laestructurajuridicay de! siste-
ma politico de las configuraciones
estatal es periféricas.

1. El estado liberd
democrético (capitalismo
industrial)

El Estado liberal democrético, en tanto
modelo o tipo de configuracion estatal, se
puede describir de lasiguiente manera:

A) EstructuraJuridica

Er esta dimension, los rasgos funda-
mental es de este tipo de Estado son:

635al vocasos especiales que tendrian que analizarse por separado.
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1) Consolidacion del sistema consti-
tucional basado en los tres grupos de
derechosindividuales publicos, que ca-
racterizan a occidente moderno: dere-
cho alapropiedad individual, derecho
alalibertad de accion; expresiéony aso-
ciacion y derecho alaeleccion periddi-
ca del gobernante, de los miembros del
poder legislativo o de los miembrosdel
poder judicial.

2) Establecimiento y consolidacién
de ladivision de poderesy de mecanis-
mos de control de laconstitucionalidad
de las decisiones y acciones guberna-
mentales y estatales en general.

Estos dos grandes rasgos de la es-
tructura juridica, especialmente el se-
gundo que conduce a imperiodelaley,
€levan laprobabilidad de que e funcio-
namiento general del Estado resulte
funcional a desarrollo, aunque por si
solos no lo aseguran.

B) SistemaPalitico

Sobre labase de los dos rasgos ante-
riores, los que caracterizan a esta di-
mensi 6n son cuatro fundamental mente:

1) Consolidacién de la democracia
en tanto mecanismo de seleccion social
genuina del gobernante en tumo, del
Congreso o de lajudicatura (respetofeti-
chistadel voto del publico ciudadano).

2) Consolidacion de un mercado so-
ciocomunicacional competitivoy libre,
en el que el negocio genuino consisteen
la publicitacion permanente de infor-
macion confiable sobre los asuntos irn-

portantes publicos, especialmente la
gestion gubernamental en genera (in-
dependencia sistémica de las empresas
medidticas respecto del gobernante en
tumo). Esto producey garantizalaexis-
tencia de debate publico, minimiza la
secrecion buropolitica, en particular so-
bre el manejo de los recursos publicos
y los contubernios buroempresarialesy
pone a disposicion del ciudadano los
insumos intel ectuales minimos necesa-
rios para la formacion de juicios argu-
mentales sobre el estado de cosasen
mundo en general.

3) Consolidacion de un mercado po-
litico competitivo, libre y "justo” (fair
play), basado en laigualdad de condi-
cionesy oportunidadesde las organiza-
ciones o individuos oferentes de
proyectos de gobierno a publico. Esto
genera, por un lado, € desarrollo de
competencia sociopolitica genuina im-
pidiendo los monopolios permanentes,
porque obliga a la "clase politica’ a
depender absolutamente, en Ultimo tér-
mino, de laopinién del publico; y por €
otro, conviertealaprofesién politica en
una profesion abierta (con bajas "barre-
ras de entrada'), elevando la calidad
promedio de sus exponentes tipicos.
Adicionalmente, sobre la base de lavi-
gilancia permanente de la legalidad de
todas las decisiones juridicamente pU-
blicas y de sus tomadores, los distintos
grupos de politicos dedican buena parte
de su tiempo avigilarse mutuamente, 1o
gue reduce sistémicamente la probabili-
dad de violentar el imperio de laley por
€l establecimiento buropalitico.
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4) Normalidad de laalternancia de su-
jetos y organizaciones politicas diversos
en la ocupacion del poder estatal. Esto
induce el desarrollo exponencial de lacul-
tura politica ciudadana, basada en lades-
mitificacion del "totem estatal" y sus
modernos "hechiceros', los buropoliticas;
en ladignidad personal frente a la autori-
dady en laabsolutaprimaciavalorativadel
individuo y del publico sobre el Estado v,
enespecial, sobre el gobernanteen tumo.

Estos cuatro rasgos sistémicopoliti-
cos conducen, en gradosdiversos segin
e caso, a la existencia permanente de
un importante nivel de control sociopo-
litico; 1) sobre la efectiva produccion
del imperiodelaley y lalegalidad de la
accion gubernamental en general; 2) so-
bre el comportamiento de la"clase" bu-
ropolitica y los grupos de grandes
empresarios, asi como sobre sus contu-
bernios; 3) sobre la calidad de los ser-
vicios proveidos por € gobierno y en
general sobre la calidad de la gestion
gubernamental; y 4) implicitamente,
sobre el tamafio absoluto y relativo de
las megarrenras buropolitica y gra-
nempresarial.

Consideradas en su articulacion sis-
témica, la dimensién anterior y ésta,
suponen un mayor grado de probabili-
dad comparativa de que e funciona-
miento general dcl Estado sea funcional
a desarrollo en e largo plazo. Sobre
todo en comparacion con la probabili-
dad que existe cuando no se dan estos
cuatro rasgos en € sistema politico. Sin
embargo, tampoco lo aseguran.

C) Estilo institucionalizado de go-
bierno o de toma de decisiones guber-
namental es (policymaking style).

En relacion con losrasgos principales
de esta dimension, puede aseverarse que
con base en las caracteristicas de las di-
mensonesanteriores, sonengeneral tres

1) Desarrolloy consolidacién de una
cultura de gobierno cuyo nicleo estéd en
torno de lapreocupacion del gobernan-
te en turno por la opinion del puablico,
acerca de los problemas o dreas de la
vida nacional a los que dedica su aten-
cion, asi como acerca de s los efectos
publicos netos imputables comparativa
0 prospectivamente a sus decisiones
son 0 no positivos. En especia en las
areas estratégicas mencionadas.

2) Desarrolloy consolidacion de un
tipo de microrracionalidad buropolitica
tipica que, en virtud de lo anterior, in-
corpora .como condicionante funda-
mental la racionalidad técnico-cienti-
fica en e proceso de toma de decisio-
nes, especialmente en las éreas estraté-
gicas. Esto acota sustancialmente la
influencia decisional de laracionalidad
ideol 6gico-politica de los buropoliticos
y sobre todo su racionalidad meramente
econémica, pero no las anula.

3) Desarrolloy consolidacion de una
tradiciéon de analisis técnico-cientifico
en materia de problemas de gobierno y
toma de decisiones, en especial en €l
area econdmica, que eleva la probabili-
dad de que se tomen decisionesy adop-
ten politicas gubernamentales consis-
tentesy en general funcionales respecto
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a desarrollo en € largo plazo.

Estos tresrasgos, en grados diver sos
segun el caso, conducen: 1)agarantizar
el ndeleo de la funcionalidad de la ac-
cién gubernamental para el desarrollo
econémico Yy sociopolftico en general:
la provisién eficaz del servicio estatal
basico imperio de la lcy; 2) aelevar la
probabilidad de tal funcionalidad en el
resto de las areas de politicadel gobier-
no, especialmente en lacconomica, alo
largo del tiempo y con relativa inde-
pendencia del ocupante coyuntural del
poder gjecutivo; 3) en consecuencia, a
reducir laprobabilidad de laproduccion
de cualquier combinacion catastréfica
de los males publicos buropoliticosalo
largo del tiempo.

En suma,lascaracteristicasde la Po-
lislibetal democrética, en tanto tipo de
configuracion estatal, implican de par-
tidaque latoma de decisiones estatales,
juridicamente publicas, especialmente
las gubernamentales, tiende a ser per-
manentemente macr orracional r especto
a incremento dc] bienestar publico en
el largo plazo, porque habiendo Estado
publico, se produce sistémicarnente go-
bierno y no sélo gobernante en turno.

Veamos ahora si esto ha sido efecti-
vamente asi, analizando lo que llama-
mos modelo de politica gubernamental
estratégica que en general les es impu-
table haber seguido, en lo que va de la
segunda mitad del siglo, a las socieda-
des con configuraciones estatales liberal
democréticas. Le denominamos “modelo
central” por lacircunstancia histérica de

que tales sociedades pueden ser consi-
deradas como € "centro" del sistema
econdémico internacional, en €l sentido
preciso de que sus ecconomias no soélo
congtituyen juntas un porcentaje muy
considerable del producto mundial, si-
no que en ¢llas se generan los impul sos
dindmicos fundamentales de la civiliza-
cion capitalista contempor &nea.

Nuestro objetivo aqui es mostrar c6-
.no este modelo responde, fundamen-
talmente, a la logica sistémica de la
Poalis liberal democrética. Tal modelo
se describeen ¢l Cuadro 1de lasiguien-
te pagina.

En esta descripcién modelistica ge-
neral, la conceptualizacién estratégica
de las politicas idéneas para el desarro-
Ilo estd centrada en la conviccion libre-
cambista en materia de politica comer-
cial, en laconviccion acerca dé laindis-
pensabilidad de la salud financiera pu-
blica y en la conviccién de que € acti-
vismo industrial del gobierno debia ser
limitado. Lo que convierte a las politi-
cas correspondientes en el eje dinamico
de todo el modelo, pues unavez asumi-
das, € resto de las éreas de politica
gubernamental quedan sustancial mente
acotadas.

La primera estuvo de inicio condi-
cionado por lapercepcion publicagene-
ralizada o predominante: a) de que la
"proteccion del productor”, en s mis-
ma, implica la "desprotcccion del con-
sumidor"”, esto es, de que implica "ren-
tas monopdlicas" paraalgunos, pagadas
por todos y, en consecuencia, dificil-
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mente puede ayudar a bienestar publi-
co, salvo casos especial es, dentro de los
gue no puede estar la "proteccion per-
manente" (economiacerrada); b) deque
las politicas aperturistas de economia
abierta o semiabierta, eran las adecua-
das para e desatrollo, en buena parte
por la consideracion retrospectiva de
que la"economiacerrada" habiacontri-
buido en buenamedidaal desencadena-
miento de dos grandes guerras en unas
cuantas décadas; y c) de que el "libre
comercio mundial", ademés de estimu-
lar el desarrollo universal, podia ser la

base material de la paz internacional,
transformando a los "enemigos geomi-
litares" en competidores o socios co-
merciales. Vieja conviccion de politica
estratégica defendida por Adam Smith,
David Ricardo, 1000 Stuart Mill einclu-
so por Carlos Marx.

En concordanciacon estas"ideaspu-
blicas" liberal democréticas y cosmo-
politas, las élites buropoliticas de los
Estados liberal democréticos produje-
ron, después de lasegundaguerramun-
dial, un nuevo sistema internacional de

Cuadro 1

Caracteristicasdel Modelo Central de Politica Gubernamental Estratégica para
alcanzar e desarrolio

Desarrotlo = Economia Abierta + Industria exportadora + Salud Financiera
Pablica + Equidad Social

Donde:

1) El signo (=) quieredecir "se alcanza con".

2) Cadauno dc los argumentosde lafuncion defineel objetivo general explicito
de politicay los medios basicos de cada una de las cuatro politicas que aqui se
consideran claves:

Politica comercial: tendenciaa libre cambio comercial y financiero y uso de
proteccion comercial de maneraselectivay coyuntural, parainducir la eficiencial
comparativa general de la economia nacional, especialmente de la industria.

Paliticaindugtrial: intervencionesgubernamental es acotadas por el objetivode
corregir "fallas de mercado" interno y por e imperativo de salud financiera
publica.

Politicafinanciera: regulacién monetariano inflacionariay control permanente
sobre el déficit fiscal, para garantizar estabilidad macroeconémicaen e cortoy
largo plazos.

Politicasocial: transferencias de recursos publicosgenuinos (noinflacionarios)
a individuos o familias, con acotacionesy especificaciones claras de selectividad
y con reducido intermediarismo corporativo, paragarantizar una distribucion del
ingreso considerable adecuada.
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instituciones pluriestatales de regula-
cién econémica (BM, FMI YGATT) Y
se protagoniz6 la liberalizacion comer-
cial masimportante de la historia cono-
cida

En consecuencia, la aceptacion so-
ciopoliticade las medidas proteccionis-
tas en general siempre estuvo condicio-
nada a que fuesen "temporales" y alos
compromisosde reinversién de las ren-
tas implicadas de parte de sus "benefi-
ciarios". Explicitamente, pues, la
concesion de "proteccion contra la
competencia externa" ha tendido siem-
pre a ser vista, eh estas sociedades, co-
mo un instrumento coyuntural para
elevar la capacidad competitiva inter-
na- cional futura de la economia nacio-
nal, en plazos prestabl ecidos.P"

Por €llo, la politicaindustrial tendio
a basarse en una conceptualizacién de
"promocion eficiente” de laproduccién
industrial, basicamente mediante ins-
trumentos financieros y regulatorios'y,
en especial, mediante proyectos de
coinversion gobierno-empresas en in-
vestigacion y desarrollo (R&D).

Por lo que se refiere a laconviccion
acerca de lo indispensable de la salud
financiera publica, €lla estuvo también
de partida condicionada por la percep-
cién pablica predominante: a) de lain-
trinseca peligrosidad publicadel déficit
y e sobreendeudamiento gubernamen-
tales, porque implican siempre infla-

cion y el empobrecimiento de grandes
sectores de la poblacion; y b) de que la
politicafiscal no inflacionariaresultaba
la adecuada para €l bienestar publico,
en buena parte por la consideracion re-
trospectiva del importante impacto de
lainflacion en laterrible experienciade
entreguerras.

Asi, ha habido desde entonces una
constante preocupacion publica a res-
pecto que, en términos generales, ha
acotado sustancialmente tanto el espa-
cio de politicaen la politica social, ha-
ciendo que la transferencia de recursos
publicosaindividuosy familiasseamas
o menosparalelaal crecindentodel pro-
ducto, la productividad o los ingresos
tributarios y, sobre todo, con la menor
intermediacion corporativa posible (ca-
s todo mundo entiende que a mayor
intermediacion mayor gasto y menor
beneficio para los que se busca benefi-
ciar), como € espacio de politicaen la
politica industrial "empresarial" (pro-
duccion de bienes o servicios), limitan-
dola en general a los bienesy servicios
genuinamente publicos o haciéndola
muy selectiva en caso de los bienes
privados y, sobre todo, respetuosa del
imperativo de salud financiera publica.

Las caracteristicas de la configura-
cidnestatal del ELD Yel modelocentral
de politica gubernamental estratégica,
tendieron pues a generar:

% pPor ello no puedesorprender quela creacionde laComunidad EconémicaEutropea hayaenfrentado tan poca
resistencia sociopolitica " nacional-proteccionista’ . EI mencionado caso de |os agricultor es franceses es mashien
laexcepeion. Unaresistencia de naturaleza completamente digtinta es ladel pueblodanéscontra la unificacion

politicay monetaria.
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Primero, una estructurasistémicade
fuertes restricciones politicoeconémi-
cas a comportamiento maximizador
buropolitico, empresarial y proletario
tipicos, por la que sus ingresos tendie-
ron a depender més del crecimiento, a
nivel micro y macro, de la productivi-
dad y eficienciacomparativasde laeco-
nomia, del progreso cicntificotécnico
(incluida la tecnologia administrativa y
de relaciones industriales), que de ren-
tas mono u oligopdlicas, permanentes o
coyunturales. Esto es, una estructurade
restricciones que efectivamente impi-
di6 la produccion de cualquier combi-
nacion catastrofica de los males publi-
cos buropoliticosy, en consecuencia, el
que las eventual es rentas buropoliticay
empresarial detuvieran el crecimiento
del potencial productivo de lasociedad.

En € caso de rentas monopdlicas
internacionales, ellas fueron producto
precisamente de la mayor eficiencia
comparativa nacional o de alianzas
transnacionales que la suponian y no
implicaron una disminucion del poten-
cia de crecimiento econdmico nacio-
nal, sino mas bien al contrario.

Segundo, en € contexto del Estado
democratico y de laeconomiaabiertao
semiabierta mencionados, cuatro ele-
mentosse volvier on necesariamente es-
tratégicos para e conjunto del esta-
blecimiento buropoliticoy empresarial,
de caraa mantenimiento o incremento
de susingresos: 1) La consolidacién de
una cultura proletario-sindical produc-
tivistay politicamente autonoma. 2) La
consolidacion de un sistemade bienes-

tar social que, en buena parte con recur-
sos publicos, satisficiera grados mini-
mos de eficaciay eficiencia. 3) El desa-
rrollo de un sistema de negociaciones
politicoeconémicas para flexibilizar 1y
2, hacia €l alza o labaja seguin lacoyun-
tura econémica, manteniendo € creci-
miento econdmico nacional con
competitividad internacional. 4) La in-
version permanente en investigacion y
desarrollo.

En suma, en e contexto del Estado
democrético y de la economia abierta,
el establecimiento estatal tuvo, por es-
tricta racionalidad teleolégica, politica
Yy econémica, que armar y mantener,
permanentemente, un proyecto nacio-
nal de legitimidad sociopolitica demo-
crética, en lomo de lamacroeficiencia
comparativa de la economia nacional
en €l contexto internacional.

Yy tercero, con base en los dos ele-
mentosanteriores, lassociedadesque se
dieron este tipo de Palis, tendieron a
protagonizar una trayectoria de creci-
miento autosostenido (en ¢l ahorro in-
terno de la economia), no inflacionario
(por € equilibrio de las finanzas pahli-
cas), con orientacion manufacturera Y
exportadora (dada la politica industrial
y comercial) y con lamejor distribucién
factorial, familiar y personal del ingreso
conocida. O mejor: por ser capaces de
darseestetipode Palis, tales sociedades
se volvieron "avanzadas" O avanzaron
ain maés desde 1945... respecto a otras
que no se lo dieron.
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2. El Estado burocrético
autoritario (capitalismo
periférico)

La denominaciéon de "periférico" res-
pondeen primer lugar alacircunstancia
histérica de que en las sociedades en €l
que este tipo de Polis se ha constituido,
por estar en la periferia de la civiliza-
cion capitalista, ésta llegd a ellas "de
afuera’. El desarrollo moderno de estas
sociedades fue de partida exdgenamen-
te inducido. Y en segundo lugar, a que
pese a poderoso magnetismo interna-
cional tanto del Estado liberal democréa-
tico occidental como del Estado
burocréticototalitario oriental, en gene-
ral los Estados nacionales de tales so-
ciedades periféricas no adoptaron
ninguno de los dos model os de politica
gubernamental estratégica para el desa-
rrollo promovidos por aquellos, pero
tampoco crearon, construyeron o dcli-
nearon un modelo alternativo explicito
propiamente dicho. Masbien tendieron
acomportarse en tal materia de manera
pragmatica y muy diferenciada, sobre
todoen e periodo que estamostomando
(1945-1992).

Sin embargo, se puede considerar
que los establecimientos buropolfticos
periféricostendieron a pensar estratégi-
camente €l desarrollo socioecondémico
de sus paisescon un modelo de politica
gque contenia a menos dos elementos
bésicos: e estatismo industrial y e so-

breproteccionismo comercial (econo-
mia cerrada), sobre todo en América
Latina, que por sus caracteristicas his-
toricas especificas, puede ser conside-
rada paradigma en la época del Estado
periféricoy detal "estilo" de desarrollo.

Tambiénen este caso, como veremos
en seguida, la logica estratégica de tal
"estilo" dc desarrollo e industrializa-
cién seremite alas caracteristicassisté-
micas del tipo de Estado que en general
se construy 6 en tales sociedades perifé-
ncas.

El Estado burocratico autoritario, en
tanto modelo o tipo de configuracion
estatal, se puede describir de lasiguien-
te manera:

A) Estructura Juridica, los rasgos
sobresalientes de esta dimension de la
configuracién estatal periférica, son
dos:

1) Instauracién parcial del orden ju-
ridico moderno. Por razones diversas
segun el caso, en estas sociedades se
han establecido limitaciones o condi-
cionamientos formales e informales a
derecho universal alapropiedad indivi-
dual, asignandolea gobierno, implicita
o explicitamente, poderes discreciona-
les para "reconocerlo" o para "regular"
su gjercicio. Especialmente respecto a
lapropiedad individual de latierra. Ello
ha conducido a la débil consolidacién
social del sistema de derechos de pro-
piedad caracteristico de las sociedades
modernas, que en general puede ser
considerado macroeficiente desde €
punto de vista del desarrollo. En virtud
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de tales poderesdiscrecionales, particu-
larmenteen laeconomiaagraria, crucial
para e desarrollo en estas sociedades,
se consolidé y mantuvo € "latifundis-
mo” nacional y extranjero, asi como los
monopolios gubernamental es sobre as-
pectos claves de su funcionamiento,
bloqueando €l proceso de moderniza-
cién econémicay sobre todo sociocul-
tural del mundo agrario.

2) Inexistenciaformal o funcional dela
divisionde poderesy sobre tododecontrol
sobre la constitucionalidad de los actos
estatales. Tanto por €l inmensopoderjuri-
dico del gobernante entumo implicadoen
el rasgo anterior, como por losrasgos del
sstema politico, que veremos en seguida,
este decisivoagpecto de | aestractmea juridi-
cadel EstadoPUblico es virtualmenteine-
xistente en estas sociedades.

Estos dos rasgos, por si solos, impli-
can un carécter publicosustancialmente
bajodel Estado, o implican lapresencia
de males pablicos y juridicos en la es-
tructura constitucional.

B) Sisrema Politico. Sobre labase de
lo anterior, los rasgos fundamental es de
esta dimensi6n, estrechamente articul a-
dos entre si, son basicamente cuatro:

1) Consolidacion de un sistema poli-
tico basado en grados diversos, segun el
caso, en & monopolio del estableci-
miento buropolitico sobre e conjunto
del aparatoestatal y gubernamental, da-
do e poder del que esta investido €
gobernanteen tumo. Este monopolio se
hace valer mediante todo tipo de meca-
nismos extralegales, ilegales o violen-

tos, confiriéndole un lugar especial a
gran empresariado nacional y extranje-
ro en el usufructo del mismo. El pablico
ciudadano no esta de Jacto, aunque no
necesariamentedejure, constituido co-
mo propietario colectivodel Estado.

2) Inexistenciavirtual de competen-
cia sociopolitica e interburopolitica li-
bre y publica. La tendencia a la
irrelevanciadel pablicociudadanoen la
toma de decisiones politicas, lleva aque
laeventual competencia inierburopoli-
tica tienda a su vez a ser normal mente
cruenta en un gran namero de Ccasos,
pues la detentaci6n del monopolio poli-
tico sobredl Estado "pagaaltosdi viden-
dos".

3) Anormalidad de laalternancia pe-
riodicay pacificaen el poder constitu-
cional de distintas organizaciones
politicas. Normalidad de ladictaduraen
gran nimero de casos.

4) Inexistencia virtual de culturaso-
ciopolitica y ciudadana modernas, de
mercado sociocomunicacional lihre y
sobre todo de mercado politico de pro-
yectos de gobierno abierto y plural. Es-
to es, virtual indefensién politica e
informativa del ciudadano frente a go-
bernante en tumo y cultura sociopoliti-
catipicasin valoracion significativa de
la dignidad ciudadana y sobre todo del
"imperio de laley" eindiferenciao ig-
norancia de la peligrosidad potencial
intrinseca del Estado y €l gobierno.

Los cuatro rasgos anteriores condu-
cen, en grados diversos segln el caso, a
una considerablemente baja capacidad
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sistémica de la ciudadama para ejercer
el control sociopolitico: 1) sobre la
efectiva produccion del imperio de la
ley y lalegalidad de laaccién guberna-
mental en general; 2) sobre e presu-
puesto gubernamental, sobre e com-
portamiento de la "clase" buropolitica
y sobre suscontubernios con los grupos
granempresariales nacionales y ex-
tranjeros; 3) sobre la calidad del servi-
cio Estado y en general sobrelacalidad
de lagestién guhernamental; 4) en con-
secuencia, sobre € tamaro absoluto y
relativodc lasrentasburopoliticay gra-
nempresarial y, en especial, sobre sus
respectivastrayectoriasde crecimiento.

C) Estilo institucionalizado de go-
bierno o de toma de decisiones guber-
namental es (policymaking style].

Dadas las caracteristicas de las dos di-
mensiones anteriores, los rasgos centrales
de esta dimension del EBA son cuatro:

1) Consolidacion de una mentalidad
y una practica de gobierno estatistas y
autoritarias, en las que la burocracia
gubernamental tiende a asumirse, por
virtud del caréacter monopdlico del sis-
tema politico, como "representante del
Estadoy lanacion”, apredominar sobre
los segmentosjudicial y legislativo del
establecimiento buropolitico y a "inter-
venir" , con escasos limites, en todos los
aspectos de la vida social. La domina-
cién burocrética social mente incontro-
lada asi organizada, marca la vida del
Estado, del gobiernoy de la sociedad.

2) Arraigo de una tradicion técnicay
administrativa de gobierno, de disefio e

implantacion de politicasy de practicas
gerenciales, nucleada en los intereses
rentistas y de ascenso del buropoltico
tipico. En consecuencia, .cortoplacis-
ta" y con tendencia aignorar o despre-
ciar no solo & bienestar publico presen-
te neto sino también el andlisis cienufi-
co-técnico de los problemas de gobier-
no, asi como criterios elementales de
eficienciay eficacia tantoanivel micro
como anivel macro. Esto es imputable,
basicamente, a irrelevante peso de la
opinion de la ciudadania sobre la ido-
neidad, consistencia y efectos de las
politicas, decisiones y acciones guber-
namentales, dado €l caracter rnonopdli-
co del sistema politico y las considera-
bles dificultades para la organizacion
de la protesta sociopolitica, implicadas
tanto en la cultura sociopolitica tipica
como en la proclividad del estableci-
miento estatal a laviolencia, atrdésmen-
cionadas.

3) Rohustecimiento de unamicrorra-
cionalidad buropoliticatipica, queen su
dimension econdmica tiende a ser" de-
predadora”’, dada lainexistenciavirtual
de restricciones sistémicas al rentismo
sobre todo burocratico, por las caracte-
risticas rnonopélicas del sistema politi-
co, la cultura sociopolitica tipicay los
incentivos implicitos en la mentalidad
de gobierno estatista.

4) Adopciony consolidacion de una
retérica nacionalista y sobre todo esta-
tista como marco ideol 6gico de referen-
cia dc todas las politicas, decisiones y
acciones guber namentales, que presen-
ta el siempre inocultahle y nunca supe-
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rado atraso socioecondémico nacional,
como producto de expoliaciones histé-
ricas por parte de "hegemoniasinterna-
cionales", por parte de sectores
"rapaces" internoso como simple "acu-
mulacién" de "rezagos" historicos, asu
vez imputados al ambiente internacio-
nal siempre "poco propicio" por su na-
turaleza capitalista e imperialista. Se
asigna, en consecuencia, al Estado " ha-
cional" latarea fundamental de "prote-
ger a lanacion" de los multiples "peli-
gros" externos e internos que la ace-
chan, para garantizar su "efectivo" de-
sarrollo por una via que defienda el
"interésnacional" y los interesesde "las
grandes mayorias".

Una seriede operacionesideol 6gicas
instauran ademés e monopolio socio-
psicol6gicodel gobernante en tumo so-
bre “lo publico", complementando su
monopolio sistémicopolitico sobre el
Estado, y peor, ain, volviéndolo impu-
ne: primero, la debilidad sociopolitica
de la "sociedad civil", hace que la re-
presentacion de “la nacion” por & Esta-
do se conviertaen identidad: el Estado
es lanacion, pueséstasol o puede hablar
por aquél (componente estatista); se-
gundo, la misma debilidad conduce
ademas a la identificacion entre "Esta-
do” y "gobierno”, con exclusion de las
otras autoridades estatales (pues son de-
corativas), y del "gobierna” con el gober-
nante: lanacion, el Estadoy el gobierno
solo existen en tanto referentes discursi-
vos del gobernanteen tumo, que funciona
como propietario privado del Estado
(componente burocrético y patrimonia-
lista); tercero, se identifica “lo privado"

con ganancia individual y “lo publico”
con ganancia "social", pero no como
incremento de la agregacion de las ga-
nancias individuales de los miembros
de la sociedad, sino como metafisica-
mente distinta de ellas; y cuarto, se
identifica “lo gubernamental” con “lo
publico”, con "ganancia social", pero se
deja al gobernante la decision acerca de
en qué puede consistir tal ganancia "so-
cia", volviendo sistémica la fantasia
premoderna del "padre-déspota bene-
volente".

No sorprendentemente el instrumen-
to central paralaobtencion de todo tipo
de " ganancias sociales" , en esta vision,
es la intervencion “del Estado" en la
economia, en especial mediante la pro-
duccion y provision gubernamentales
de bienes y servicios privados presun-
tamentevitales parael desarrollo nacio-
nal (industria estatal o paraestatal) y
mediante la proteccion permanente del
empresariado " nacionaligta’, dela"in-
justay desleal" injerencia de capitales
extranjeros y sobre todo de la compe-
tencia de bienesy servicios producidos
en e exterior (economia cerrada).

Con la aceptacion social generaliza-
da de esta ideologia nacionalestatista,
sumada a las anteriores caracteristicas
del Estado burocrético autoritario, la
ciudadaniaquedaindemnefrente a go-
bernante en tumo. El establecimiento
buropolirico y granempresarial obtiene
las condiciones ideales para realizar
con éxito su “afan de rentas" sin obsta-
culo interno alguno: las "ideas publi-
cas"” asociadas a tal aceptacion genera-
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lizada, lejos de acotar su espacio de
politica lo hacen cuasi-infinito, porque
para € creyente en esta ideologia esta
cancelada la posibilidad de preguntarse
acercadel caréacter publico de laaccién
gubernamental y, sobre todo, porque
precisamente por ello, la sociedad ten-
derdaimportar cual quier efecto negati-
vo de la accién gubernamental siempre
"al exterior". En consecuecia, en esa
medida, 10s costos sociopoliticos inter-
nos, para e gobernante en tumo, de la
produccion de males publicos buropo-
liticos eventualmente catastroficos,
tienden a ser inexistentes.

Las cuatro caracteristicas anteriores
conducen: 1)adotar de un caractererra-
tico y aleatorio a nucleo de laraciona-
lidad social dc laaccidn gubernamental.
Esto es, implican la no produccion del
imperio de la ley ("mercado negro" de
justicia, atropellos militar-policiacos
sistematicos pero selectivos de "oposi-
tores politicos" en sus bienes o en sus
personas, criminalidad policiaca orga-
nizada, colusionesextraeilegalesentre
buropallticos y empresarios, etcétera);
2) aelevar laprobabilidad de irraciona-
lidad de la accion gubernamental en
virtualmente todas las areas de politica
alolargo del tiempo, con relativainde-
pendencia del gobernante en tumo, da-
das la microrracionalidad buropolitica
tipica, la culturatécnico-administrativa
de gobiernoy el predominio de laideo-
logianacionalestatista; y 3) en especial,
conducen a elevar la probabilidad de
quese produzcan todas las combinacio-
nes posibles de los males publicosa lo
largo del tiempo y, por tanto, de que €l

volumen global de las rentas buropoli-
ricas y granempresariales, adquiera
una dindmica expansiva y catastrofica.

En suma, cn la antipoda del Estado
liberal democr&tico, las caracteristicas
del Estado burocratico autoritario, es-
pecialmente las de su estilo institucio-
nalizado de gobierno, implican que la
toma dedecisiones estatales tiende aser
pennancntemente macroirracional para
el incremento del bienestar publico en €
largo plazo. Porque no habiendo Estado
publico, no se produce sistémicamente
gobierno, sino s6lo gober nanteen tumo.

Veamos ahorasi esto ha sido efecti-
vamente asi, analizando lo que llama-
mos modelo de politica gubernamental
estratégica que en general les es impu-
table haber seguido alas sociedadescon
configuraciones estatales burocrético
autoritarias, hasta lairrupcionde la cri-
sisfinancieraperiféricade los80. NUes-
tro objetivo aqui es mostrar en qué
medida este modelo responde funda-
mentalmente a lalégicasistémicade tal
tipo de configuracién estatal. Tal mode-
lo se describe en el Cuadro 2 de la si-
guiente pégina.

En esta descripcién general del mo-
delo, la conceptualizacion estratégica
de las politicas idéneas para el desarro-
llo, en la antipoda del modelo central,
esta centrada en laconviccion estatista
endogamicatanto en materiade politica
comercial (proteccionismo generaliza-
do) como en materia de politica indus-
trial (activismo gubernamental indiscri-
minado). Es notoriaademas laausencia
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CUADRO 2

Donde:

claves:

importaciones”.

social”.

Caracteristicas del Modelo Periférico de Politica Gubernamental Estratégica pard
el Desarrollo

Desarrollo = Economia Cerrada + Estatismo Industrial

Endogémico + Igualdad Social

1) El signo (=) quiere decir: “se alcanzacon".
2) Cadauno de los argumentosde lafuncién define e objetivo general explicito
de politicay los medios basicos de cada una de las politicas que aqui se consideran

Polltica comercial: proteccionismo indiscriminado y permanente para generar
un "mercado cerrado” que sea la base de una "industria nacional".

Politica industrial: intervenciones generalizadas para inducir la constitucion
de una "industria naciona" volcada hacia € mercado interno que "sustituyal

Poalitica social: transferencias indiscriminadas de recursos publicos a indivi-
duos o familias, pero con maxima intermediacién burocratico-corporativa, paral
"compensar" a los "desfavorecidos por € mercado" y avanzar hacia la "igualdad

de una consideracion significativaacer-
cade laindispensabilidad estratégicade
lasalud financiera publica. Lo que con-
viertealas politicas correspondientesen
el ge dindmico de todo el modelo, pues
una vez asumidas, €l resto de lasareas de
politica gubernamental quedan sustan-
cialmente definidas.

Consideramosinnecesariodiscutir el
gue este modelo de politica guberna-
mental, basado en tal conviccion esta-
tista endogamica, haya conducido a la

catéstrofe financiera externa periférica
gue exploto en agosto de 1982, pues a
estas alturas resulta evidente que, l.en
nuestros términos, efectivamente pro-
dujo combinaciones en cada caso dife-
rentes de al menos los siguientes males
publicos buropoliticos: precariedad del

imperio de laley, impuestos excesivos,
inflacion, proteccionismo y sobreen-
deudamiento gubernamental .f

Nos parece més relevante discutir
por qué las élites periféricas adoptaron

% Ciertamente puede decirse que en la génesis de tal catastrofe financiera jugaron algin papel elementos
coyuntur alesinternacionales, comoel incremento sustancial delatasa de interésy el relajamiento delaspoliticas
crediticias delas principal esegencias de fmanciamiento, privadasy gubernamentales, sobretodoen los 70. Pero
noes menos cierto que tales factores junto aotros,nopueden ser traidos acolacion méasquecomocircuristancias
coadyuvantes, perono propiamente como factor escausales.
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tal modelo y sobre todo, por qué lo
sostuvieron aun a pesar de las innume-
rables evidencias de que no conducia a
nada que pudiera ser calificado como
"desarrollo nacional”.

En términos generales, se ha tendido
aconsiderar, sobre todo en los ambien-
tes intelectuales latinoamericanos, que
esta conviccion estatista de los tomado-
resde decisionesrespondiaaunagenui-
na pretension politico-estratégica de
generar un "desarrollo capitalista auto-
nomo" que fuese la base de una vida
nacional "independiente, soberana y
justa’. Sin embargo, existen algunos
rasgos dccisionales de los gobernantes
periféricos que permiten dudar seria-
mente de que haya sido asi.

En materia comercial e industrial,
por ejemplo, fue muy inusual laformu-
lacion dc planes o estrategias de indus-
trializacion de mediano o largo plazos,
que se definieran las areas y los tiempos
de la proteccion contra la competencia
externa, as como los compromisos de
reinversion de los monopolistas benefi-
ciados con lamisma. En loscasos excep-
cionales en que se formularon tales
planes o estrategia’ o fueron meras ex-
presiones de "buenos deseos’ sin mayor
consistencia técnica o no se implantaron
ni nunca se evaluaron publicamente.

Por otro lado, lacélebre "industriali-
zacién sustitutiva" pcriféricase concen-
tr6 en la cas totalidad de los casos en
los bienes de consumo finales (mas f&
ciles, de menor riesgo comparativo y
sobre todo més rentables en € corto

plazo), aun después de saturar esta fase
del proceso de industrializacion. De
manera adicional, en virtualmente to-
dos los casos, las "estrategias de indus-
trializacion" se caracterizaron por ¢l
hecho de que después de un cierto pe-
riodo inicial en que pudo haber sido
técnicamente deseable la proteccion, €
establecimiento buropolitico no sélo la
mantuvo sino ademas la incrementod y
la volvié permanente, eliminando con
ello & estimul o sistémico rnicroeconé-
mico paralainversion en investigacion
y desarrollo tecnolégico y, en conse-
cuencia, haciendo que € crecimiento
econémico fuese alln mas precario y
"dependiente” del exterior.

Asi mismo, virtualmente todas las
empresas "publicas" periféricascreadas
presuntamente para garantizar laconso-
lidacion de laindustria "nacional”, ter-
minaron siendo "productoras’ de
déficit pablico. y cuando como resulta-
do agregado inevitable de todo lo ante-
rior se produjeron desequilibrios
financieros estratégicamente graves, en
lugar de corregir € rumbo, las élites
buropoliticas optaron por generar pau-
pcrizaciones intlacionarias de lasocie-
dad y por el sobreendeudamiento gu-
bernamental que finalmente condujo a
la famosa crisis financiera externa de
los 80.

¢Es entonces posible atribuir retros-
pectivamente a las burocracias periféri-
cas alguna genuina pretension estrateé-
gica de generar algo que tuvieraque ver
con el "desarrollo nacional?" ... Cuando
no presentaron publicamente ni clabo-
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raron ningun tipo de estrategia consis-
tente de largo plazo; confirieron merca-
dos cautivosy megarrentasmonopdlicas
indiscriminadamente a capital nacional
y sobre todo extranjero, precisamente en
las areas menosestratégicas para €l desa-
rrollonacional (bienesdeconsumofinal),
permitiendo la expoliaciéon del publico
consumidor y deteriorando gravemente
el bienestar publico; contra toda indica-
cién ya no digamos de la ciencia econo-
mica sino incluso del sentido comun,
volvieron tales megarrentas permanen-
tes, expoliaron directamente a publico
contribuyente mediante todo tipo de de-
pre- daciones de lasempresasy €l erario
publicosy, peor alin, generaron expolia-
ciones inflacionarias de sus ya empobre-
cidassociedadesy sobreendeudaronasus
paises conduciéndolos a la crisis de pa-
gos externos mas catastrofica de la his-
toria conocida.

Nosotros pensamos que no es posible
atribuirles ninguna pretension dc “desa-
rrollo nacional"66 salvo imputandoles si-
multaneamente un ato grado de igno-
rancia cientifico-técnica, lo que no es
plausible, Al menos desdefinaes de los
sesenta hubo evidencias empiricas inne-
gables de que €l proteccionismo genera-
lizado combinado con €l estatismoindus-
trial indiscriminado no estaba llevando
por ningn camino que condujera adon-
de se deciaque se queriallegar. ¢Por qué
entonces en virtualmente casi todos los
€asos se mantuvo el rumbo en ladirec-

cion que condujo a la crisis financiera
externa que se inici6 en agosto de 1982
con € "hundimiento" del paradigmati-
co "milagro mexicano", después de lo
cua un centenar y medio de paises arri-
baron a situaciones similares?

En la vasta literatura a respecto se
ha solido hacer énfasis en dos aspectos
del problema: a) € caracter erréneo o
socialmente irracional de las politicas,
decisionesy accionestomadascon base
en dicho model o de politicas, explican-
do tedrica o analiticamente las razones
de por qué deben ser consideradasirra-
cionalesy no repetibles sin costos gra-
ves para € bienestar publico. Ello con
el propésito de fundamentar recomen-
daciones alternativas de politicay pre-
sumiblemente mejores (mas eficacesy
eficientesrespecto al desarrollo); y b) la
funcionalidad de tal estilo decisional
para los intereses empresariales, espe-
cialmente los extranjeros, explicando
Sus consecuencias como efectos nece-
sariosdeta funcionalidad y atribuyen-
do ésta a supuestamente historico
"carécter de clase" del Estado.

En €l primer caso, han brillado natu-
ralmente los economistas, dada su tra-
dicional, potente y fecunda orientacion
de politica. Al segundo han sido en
general procliveslos politélogospropen-
sos aexplicar los procesosdecisionalesy
sus resultados por las "relaciones de po-
der" y los soci6logos que privilegian las

86 A diferencia del caso del Eslado burocrético totalitario, en € que, a pesar de no ser un Estado publico, s se le
puede imputar al establecimiento burocrético tal pretension estratégica, aunque con una conceptualizacion del
desamrollo cualitativamente heterogénea (oriental), que termind conduciendo también a una crisis catastrdfica.

aunque decausalidad distinta.



REVISTADE ABMINISTRACION PUBLICA 71

explicaciones estructurales generales.

En nuestra opinion, estos enfoques
han puesto pocaatencién en laconexion
sistémicaentre estructuras estatales, 16-
gica de los tomadores de decisiones y
procesos decisionales, imponiéndole
con €llo costos a sus explicaciones o
prescripciones técnicas. En € primero,
de hecho no se explica por qué se toma-
ron las decisiones que condujeron a la
crisis. Se estdmas interesado en sugerir
medidas o acciones para resolver los
problemas, que en explicar por qué ha
pasado lo que ha pasado, mas ala de las
consecuencias econdmicas de las deci-
siones que hicieron que pasara lo que
efectivamente paso. Por ser un enfoque
mas de ingenieria gubernamental eco-
némica subordina la explicacién com-
prensivade la génesisde los problemas
del presente a las exigencias técnico y
précticas de su solucién econdémica, en
e sentido estrecho. El costo en este
caso, consiste en € riesgo de producir
un conocimiento causal parcial de las
dimensiones técnicamente relevantes
del problema, con grave perjuicio de la
fecundidad de las sugerencias de politi-
caen € largo plazo. En particular, por
descuidar la causalidad sistémica de la
crisis (el bajo o negativo caracter pabli-
co del Estado), se suele caer en la fan-
tasia de que para resolverla basta
cambiar la politica econémica, dejando
béasicamenteintacto el caracter burocré-
tico autoritario del Estado.5?

Yy en e segundo, € enfoque cstruc-

tural generalizador se suele pasar por
alto el hecho de que lo que sucedio es
también y sobre todo producto de deci-
siones, no reducibles tout court a las
estructuras. En consecuencia, e costo
en este caso es que las hipétesis causa-
les suelen resultar insuficientes com-
prensivamente y, en consecuencia,
aungue por lo general no se tienen pre-
tensiones técnicogubcrnarnentales, ello
usualmente dificulta cualquier intento
de tomarlascomo insumo en € proceso
de disefio de estrategias de solucion de
los problemas, en el proceso de formu-
lacién y disefio de politicas.

Por razones distintas ninguno de los
dos enfoques nos permite analizar la
|6gica estratégicaque le es imputable a
tomador de decisiones cuyas acciones
generaron e macroproblema historico
gue se quiere explicar o resolver, ni tam-
poco lamedida=n cue ella fue larespues-
taracionalasu contextosistérnicoestatal.

Esto es, ninguno de los dos enfoques
permite dilucidar hasta qué punto es tal
contexto sistémicoestatal €l elemento
explicativo central del macroproblerna,
Ni hasta qué punto constituye en si mis-
mo el genuino problema a resolver.

En camhio, una perspectiva amplia
de politica publica parece responder
adecuadamente a éstos y otros interro-
gantes. Nos centraremos, por economia
de espacio, en e proteccionismo y €l
estatismo industrial.

67 Quees precisamente el caso. en nuestra opinién. de latecnoburocracia internacional del BM YPM | .por lo menos
hasta hace unos pocos afios. Y. por supuesto, también e de los "tecnéeratas' periféricos que creen que es.
indispensable “mas mercado en laeconomiaper oningunoen lapalitica® y que. pordesgracia.pasanpor " liberales' .
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Nuestro punto de partida es que las
politicas proteccionista, y € "emptesa-
rismo gubernamental”, ejes del modelo
periférico e instrumento central de lalla
mada politica de industrializacion susti-
tutiva, en los hechos garantizaron la
acumulacion de gigantescas rentas em-
presariales monopélicasa lo largo de to-
do elperiodode 1946a 1982 yen muchos
casos hasta lafecha, en particular parael
empresariado extranjero, quecasi por de-
finicion de inicio era y es el que menos
necesita la proteccién y los precios sub-
sidiados de las empresas estatales, para
desarrollar sus procesos industriales™.

Es importante subrayar que en ningin
momento de este periodo de supuesta
"alianza industrializadora" buroempre-
sarial, las elites buropoliticasexigieron
compromisos estratégicos de inversion
de las gigantescas rentas asi obtenidas
por e emprcsariado, Y tampoco hubo
formulacionesindicativasal respecto.69
En consecuencia, como vimos, dificil-
mente puede hablarse de quetaleselites
se comportaron de conformidad con a-
gun proyecto estratégico de desarrollo
nacional.

Delamismamanera, también dificil-
mente puede hablarse de errores genui-
nos de politica, en € sentido de efectos
negativosde las decisiones queel toma-

dorde las mismas por alguna deficien-
cia técnica, de informaciéno de criterio
estratégico, no previo ni calculé. Pero
aun s se aceptase que fueron errores
genuinos, quedaria por explicar la sor-
prendente persistenciade los mismos al
menos hasta 1982 y en muchos casos
hasta la fecha.

Tampoco creemos que pueda tener
aqui alguna utilidad analitica el énfasis
en la"naturalezaimperialista” del siste-
ma mundial, pues comovimos|los orga-
nismos pluriestatales de regulacién
econémica internacional, creados por
las potencias "imperialistas’, han pro-
movido precisamente el otro modelode
politica 'y no éste.

En nuestralinea de andlisis, la hip6-
tesis mas plausible es la siguiente:

1) L os macrocfectos estratégicos ne-
gativos de las decisiones relativas d
mantenimiento de la economia cerrada
y del estatismo industrial, asi como de su
indisolublementeasociadaruta de endeu-
damiento puhlico creciente, previstos o
no, no resultaban relevantes para los de-
cisores buropoaliticos, porque quedaban
fuera del horizonte temporal de su l6gica
estratégica, dado su contexto sistémi-
coestatal y sociopolitico de impunidades
multiplesy cuasiabsolutas, Especial men-

68 Uncaso par adigmatico. en nuestropais, deeste ripode rentas monopdlicaspagadaspor el ccosumidor.cuyaconcesion
buropolitlcafue otorgadaen evidentecontradiceica con el discurso gubcmamerud e inctuso con la legisiacion, es el
delaFord y la General Elcctric. Estas trajeron al pais productos completamente estandarizados y a pesar deello las
autoridades |as consideraron como "industrias nacientes’ que debian obligatoriamente ser protegidas en aras del
desarrollo nacional. Lo massignificativo es quetal sobreprorcccion se mantiene hastala fecha.

wSalvoquini enelgunos casos, enlos Uhimoeefiosdel periodo(demasiado tarde pues) Yen ellenguaj ehiperburocritico
y obtusoque siempre tuvo |a”plareaclon” periférica. Esroes. méscon propdsitos de” [ucimientotéenico” del planeador.
presumihlemente pamincrementar su poder en el "sistema", quedeplanear efectivamente el desarrollo.
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te en el caso del sobrecndeudamiento
gubernamental externo.

2) La concesi6n de rentas rnonopdli-
cas mediante sobreproteccion y subsi-
dios, asi como e estatismo industrial
resultaron para cada nueva €lite que
Ilegabaa poder un mecanismo méas que
idoneo: a) En primer lugar paraobtener
permanentemente rentas corruptocra-
tas extraidas a los empresarios benefi-
ciados o directamente de la "adminis-
traciéon” de las empresas "publicas’; b)
En segundo lugar paramantener perma-
nentemente incorporado a empresaria-
do y alos diversos grupos politicos en
e "sistema patrimonial-clientelista de
expoliacién del publico consumidor o
contribuyente; ¢) En tercer lugar para
alimentar permanentemente en tal puU-
blico la fantasia ideol 6gica nacional es-
tatista "made in Horne = desarrollo” vy,
en consecuencia, el mito de la "indus-
trializacién nacional .P

La extraordinariapermanencia, en la
inmensa mayoria de los Estados perifé-
neos, dc las macrodecisiones de politi-
ca gubernamental relativas a manteni-
miento del esquema’ economiacerrada+
estatismo industrial", apesar de que €ello
generabadéficit pablico y endeudamien-
to externo crecientes, puede pucs impu-
tarse, en primer lugar, a que los efectos

negativos de ta esquema en e nivel
presentede bienestar pablico, no fueron
contabilizados como costos para el go-
bernante en turno, simplemente porque
no eran socialmente percibidos. Dadas
las culturas socioecond- micay socio-
politica implicadas en la ideologia na-
cionalestatista, los expoliadosno daban
sefia alguna de percibir ni su expolia-
cion publica ni sobre todo a sus expo-
liadores. En segundo lugar a que los
efectos negativos del déficity el sobre-
endeudamiento crecientesen el bienes-
tar publico futuro tampoco fueron
contabilizadoscomo costos paralos go-
bernantes, precisamente porque los gi-
gantescos pasivos gubernamentales
externoseinternosque se iban generan-
do no serian nunca pagados por ellos,
los expoliadores, sino por los expolia-
dos, por laciudadaniaen el futuro. Cosa
gue ésta tampoco daba sefia alguna de
percibir.

En tercer lugar a que la indefension
del pablico por € hechizo nacional esta-
tista implicaba la invisibilidad social y
por tanto la impunidad de la depreda-
cion buropoliticadel bienestar nacional
presente y futuro. Ademas, los gober-
nantes podian esperar que en caso de
gue los depredados protestaran a Ilegar
“la hora de pagar lafactura", no lo ha-

Mito, por quese efcct yg'” comlendose” los mgresos externas futuros de la nacion, ampliando su de  ndencia
tecnoldgica del exterior ¥ profundizando el peso estructural del capital extranjero. Por el primer elemento fue
euasifeticia y por los otros dos, perdi6crecientemente su car&cter " nacional”, ene sentido dadoa estaexpresion

por amenciomala ideologia.
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rian tanto contraellos, sino contraalgun
"chivo expiatorio" oportunamente pre-
construido por los hechiceros de tal
ideologiari. Tratose casi siempre, pues,
de una depredacién de la sociedad con
costo sociopolitico presente neto ten-
diente a cero para los depredadores.

Asi, los gobernantes periféricos se
han comportado en consecuencia con
extrema racionalidad al maximizar los
muUltiples y sustancial es beneficios pri-
vados inmediatos, econémicosy politi-
cos, que la economia cerrada y €
estatismoindustrial lesreportaron, dada
lacoyunturainternaciona de abundan-
cia relativa de crédito y sobre todo €
contexto sistémico estatal en que se mo-
vieron. Tanto por lasimpunidades mul-
tiples propias de la configuracion
estatal periférica, como por las caracte-
risticas socioculturales de la sociedad
gue ha soportado tal configuracion por
ignorancia, indiferencia o aceptacion
interesada.

Entalescondiciones, hubiesesidoirra-
cional para el buropoliticoperiféricotipico
actuar de unamaneradiginta aladepre-

dacion cortoplacistadel indemne ciuda
dano consumidor o contribuyente.”?

Ello explica que las macrodecisiones
de politica gubernamental relativas a
mantenimiento del esquema, "econo-
mia cerrada + estatismo industrial +
déficit publico y endeudamiento exter-
no crecientes" dejaran de tomarse solo
hasta que apareci6 € Unico elemento
gue podia pararlas en seco: € elemento
externo, € cancelamiento del crédito
internacional y la exigencia perentoria
de "cambiar para pagar", cuando labola
denieve del sobreendeudamiento exter-
no choco finalmente con e muro de la
realidad mundial.

De esta manera, lo que denomina-
mos determinantes sistémico-sociopo-
liticos del "estilo de desarrollo perifé-
rico”, esto es, las racionalidades estra-
tégicas que lostomadores de decisiones
casi necesariamente adoptan en €l con-
texto del Estado burocrético autoritario,
en nuestra opinion explican central-
mente de manera méas consistente y sa-
tisfactoria, por qué asumieron tal
modelo de politicas o por qué 1o sostu-

11 Cosa que efectivamente ha sucedido desde 1982hagta el presente en virtualmente todos |os paises periféricos.
“Chivos expiatorios’ han sido naturalmente elementosexdgenos al Estado y al gobierno: unasupuesta” crisis
mundial". laideologia neoliberal supuestamnente " enemiga delossectores poputeresr.fes politicas” imperialisas’
del FMI,el BM y demas. queprecisamente exigen a los gobier nosperiféricosacabarcon el prorecciomsmoy con
los déficit quegeneran el sobreendeudamiento gubernamental. El discurso presuntamentecritico de laast llamada
'izquierda’, entodas partesexige, en cambio, quepermanezcan: cuestiona al gobier nopor " dgarseimponer” tales
poltiices, pues considera atales organismos'como los" enemigosexternos' causantesdelacrisiso utilizadoresde
lamisma para los"imeresesimperialisas’ y, por deftnicion,en perjuicicde “los intereses nacionalesy populares'.
En paralelo, salvo sonados casos, |0s depredadores gozan de plenasalud, disfrutan de la inmensariquezaasi
acumulada e incluso contintan expoliando, adecuadamente “protegidos™ de la percgpcion del PUblico ciudadano
por e inmenso poder hechicere delaideologia naciceal estansta.

™ 8610 estadistas moder noshubieran podido, quiza, resistirlatentacion de enriquecer se en tanoprimas coediciones.
Sin embargo, el anlimoder nismo cultural asociadoa laideologianacionalestansta y lasimpunidades mdltiples del
gobernante en turno en e Estadoburocr &tico autoritario, vuelven altamente improbable el surgimientodetal tipo
deburopoalitico.
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vieron literalmente hasta e dltimo se-
gundo posible, asi como por qué ta
"estilo" hatenido un caracter exponen-
cialmente ineficiente y finalmente ca-
tastréfico para dichas sociedades.

Asi, puede concluirse que las carac-
teristicas de laconfiguracion estatal del
EBA Ydel modelo periférico de politica
gubernamental estratégica, tendieron a
generar:

Primero, una estructura sistémica de
nulas restricciones politicoeconémicas
al comportamiento rentista buropolitico
y empresarial, por la que sus ingresos
dependieron no del crecimiento anivel
micro y macro de la productividad y
eficiencia comparativas de la econo-
mia, del progreso cientifico técnico, si-
no de rentas mono u oligopdlicas per-
manentes concedidas por decisiones de
politica mantenidas alo largo del tiem-
po. Esto es, una estructura de restriccio-
nes que efectivamente indujo la
produccion de préacticamente todas las
combinaciones catastréficas de los ma-
les publicos buropoliticos y, en conse-
cuencia, € que las megarrentas
buropolitica y empresarial adquirieran
una dinamica que pauperiz6 alasocie-
dad y bloqued su desarrollo. El Estado
mismo termind convirtiéndose en un
mal publico, en un Estado literalmente
antimoderno.

Segundo, por e contexto situacional
de Estado autoritario y economiacerra

da, el establecimiento estatal pudo de-
sarrollar una racionalidad socialmente
depredadora que, adecuadamente encu-
bierta bgjo un "proyecto naciona” de
legitimidad estatista, implico la cre-
ciente macroineficiencia comparativa
de laeconomianacional en el contexto
internacional y condujo directamente a
lacrisis financiera externa de laque alin
hoy, después de 10 afios, practicamente
ninguno de los paises periféricos halo-
grado salir, aungue lasituacion general
haya sido en los Ultimos afios bastante
menos grave en muchos casos.

y tercero, con base en los dos ele-
mentos anteriores, las sociedades que
vivieron bgjo este tipo de Palis, tendie-
ron a protagonizar una trayectoria de
crecimiento precarioy dependiente (del
ahorro externo), marcado por pauperi-
zaciones inflacionarias de la sociedad
(por € desequilibrio permanente de las
finanzas publicas), con estrangula-
miento externo cuasi-permanente (por
lainexistencia de orientacion exporta-
dora, dada la politica industrial y co-
mercial) y con la peor distribucién
factorial, familiar y personal del in-
greso conocida. O mejor: por ser inca-
paces de sacarse de encima un Estado
privado y depredador, antimoderno, y
de darse una Polis, publica, libera de-
mocréatica, tales sociedades se volvie-
ron "atrasadas' o se atrasaron ain mas
desde 1945... respecto de las que si se
ladieron.
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3. A manera de conclusion:
breves reflexiones sobre
los problemas publicos
actuales de las sociedades
periféricas

El andlisis anterior parece confirmar
nuestratesisteodricageneral que postula
la conexion causal sistémica entre €
caracter estatal publico y la minimiza-
cion de la probabilidad de produccién
de combinaciones catastroficas de los
mal es publicos buropoliticosy desarro-
llo en el largo plazo. El Estado liberal
democratico seriaasi € "marco institu-
cional", la "maquina estatal", la tecno-
logia de organizacion del Estado méas
poderosa de la historia conocida para
incrementar sistémicamente el bienes-
tar pablicoy el "problemadel desarro-
[lo" en las sociedades periféricas,
especialmente en las latinoamericanas,
no seria un problema "econémico" de
"falta" de capital, de “falta” de recursos
o de cualquier otra“falta” de naturaleza
"econémica". Lafalta genuina, relevan-
te y decisiva estratégicamente, el pro-
blema publico central, seria precisa-
mente la falta de esa "maquina estatal"
0, en los pocos casos donde puede con-
siderarse que existe, lafata de caracter
publico de lamismacomparativamente
indispensable en e mundo actual. To-
daslasdemas "faltas", sin dudaexisten-
tese inclusodraméticamentereales, son
las distintas formas en que los costos

socioeconomicos y culturalesde aque-
Ila se han acumulado a lo largo de dé-
cadas y lo seguiran haciendo en las
mismas o distintas formas mientrasella
persista. Por ello, modernizacién es €l
proceso sociopolitico de asumir lafata
y resolverla disolviendo la antimoder-
nidad estatal e instaurando el Estado
publico, la Palis liberal democréatica.

Esto implicaquelaideologia econo-
micista, tecnocrética, es tan negativa 'y
peligrosa para el bienestar publico co-
mo la nacionalestatista, pues instaura
una fantasia sustituta: "nada de lo que
ha sucedido en e mundo en desarrollo
apartirde 1982, hubierasucedidosi los
gobernantes hubiesen aplicado politi-
cas econémicas correctas". Ergo, "te-
niendo polilicas econdmicas correctas,
no importa que el Estado siga siendo
autocratico" .

Tratase puesde otraformade lamis-
ma “{ogica del amo" precapitalista que
se resisteamorir, aasumir laviegjatesis
de los levellers ingleses, segun la cual
la unica garantia posible de la perma-
nencia del "bienestar comun" es el de-
recho individual publico a elegir
periodicamente a los ocupantes de los
poderes estatales... aunque ahora noso-
tros, hijos de nuestro tiempo, sepamos
gue tal garantia es ciertamente incom-
pleta e insuficiente, pero no por ello
menosdecisiva.

En consecuencia, aunque desde
1982 el grueso de los gobiernos perifé-
ricos estan exégenamente intervenidos
y obligados a pagar su sobreendeuda-



miento, no es en absoluto esperableque
la crisis histérica de desarrollo se re-
suelva, como hasta ahora lo han preten-
dido el FMI y el BM, s6lo con "nuevas
y mejores’ pohticas gubernamentales,
salvo s puede argumentarse que impli-
can un incremento en el carécter publi-
co sistémico del Estado o la abolicion
de laimpunidad y discrecionalidad del
gobernante, ladisolucion de la antimo-
dernidad estatal y el avance haciaPolis
liberal democrética. Criterio general
gue de partida permite considerar con
extremo escepticismo estratégico los
cada vez menos casos en los que la
"racionalizacion" de las politicas gu-
bernamentales, sobre todo en materia
macr oecondmica, coexiste con laman-
tencién de los atavismos desp6ticos en
materia politica, en especial en lo refe-
rente a la violentacion sistémica de los
derechos del ciudadano a decidir quién
gobierna, asi se trate del orden munici-
pal, del orden estatal o del federa. Co-
mo todo indicaque sigue siendo &l caso
mexicano ain hoy .

Si por "maquiavelismos periféricos"
de la élite gobernante, €l costo publico
de una presunta "modernizacion" del
estiloy lap~litica gubernamental es el
bloqueo de lainstauracién del ciudada-
no como propietario colectivo rea del
Estado, de la instauracion de la demo-
cracia, tarde o temprano se descubrira
gue los beneficios asi conseguidos, en
el caso en que los hubiese, seran con
mucho rebasados por laacumulacién de
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los multiples efectos negativos de ta
costo inicial, en e mediano plazo o
incluso antes. S6lo lapretensiénde con-
tinuar cosechando "mientras se pueda”,
mediante algin cambio del modelo de
politicas, los beneficios privados sisté-
micamente asociados a la antimodemi-
dad estatal y la indefension perceptiva
del ciudadano, asi como la permisivi-
dad externa, podrian explicar tal sincre-
tismo técnico-politico.

Por ello nos parece que un enfoque
estrecho de politica pablica no es ade-
cuado a la complejidad que reviste €l
problemadel desarrollo en las socieda-
des periféricasy en especial en Latinoa-
mérica’ 3 Precisamente porque en ellas
el problemaestatal dista mucho de estar
resuelto, los gobernantes disponen de
campo de maniobra suficiente para
transformar un. tal ingenieriaguberna-
mental en el medioiddneo paraencubrir
ante laciudadaniatodo tipo de cambios
técnicos" gatopardistas’ y bajo formas
nuevas, seguir infringiendo lesiones a
bienestar publico presente neto en con-
diciones de "estabilidad politica". En €
corto plazo es posible que asi pueda
generarse, COmo en nuestro caso, una
racionalizacion incluso profunda de di-
Versos aspectos importantes de la poli-
tica gubernamental tradicional. Sin
embargo, en ausencia de Estado liberal
democratico, o de un salto relevante en
el grado comparativo de carécter pabli-
co estatal, segtin elcaso, tales" avances'
tienden a ser en el mejor de los casos

7JAunqueesta ergumenraci6e también puede sostener seconsisrentememe, en susrasgosesenciales, en el caso de
lassociedades |iberal-democraticos. Véase al respectoel excelente texto de Wagner el. a 1991.
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coyunturalesy aun si resultaren sustan-
cialesen el mediano plazo €l saldo neto,
como dijimos; serd negativo o sustan-
cialmente menos positivo del que seria
Si no se mantuvieran |los atavismos des-
péticos en materia politica

Un enfoque estrecho de politica pu-
blica, por su propia naturalezae incluso
con lamejor intencién de sus cultivado-
res por promover laeficienciaguberna-
mental, tenderia pues a apoyar y
sumarse a las fantasias de la ideologia
nacionalestatista o de la economicista.
Mas ain, podria convertirse rapida-
mente en el guante de seda de lamano
depredadoratradicional pues tenderiaa
"olvidar" que en el mundo periférico,
poco, muy poco se puede hacer rea-
mente, s e ciudadano no asume que
por la peligrosidad potencial que tiene
para su bienestar individual y colectivo
todo gobernante, la condicién Sinequa
nonde su desarrollo es su propia instau-
racion como Estado liberal democrati-
co. No primariamente por juicio de
valor, sino simplemente por interés eco-
némico individual, pero ilustrado y es-
tratégico.

Sin embargo, s bien la democracia
puede argumentarse como e quidpro
quodel incremento permanentedel bie-
nestar individual y publico precisamen-
te por su potencialidad sistémico
econdmica, ello no significa que con
ello sea esperable ipsolacto que se ac-
ceda auna trayectoriade desarrollo. En
particular, no es esperable que pueda
resolver en e corto plazo €l grave pro-
blema de que las "ideas publicas" asc-

ciadas a poderoso hechizo de laideo-
logia nacional estatista, que validaron la
depredaci6n buropoliticaque condujo a
lacrisis, en muchos casossiguen predo-
minando. Lo que vuelve improbahle
guetal depredacidn desaparezca. Desde
el punto de vista del bienestar puhlico
presenteneto, una"izquierda' naciona-
lestatista tiende a ser, por su propia
naturaleza, significativamente mas ne-
gativa que una derecha autoritaria pero
racional en materia de politica econo-
mica estratégica.

Tampoco lainstauracion de lademo-
cracia puede resolver ipsolacto e gra-
visimo problema publico, complemen-
tario del anterior, que constituye latra-
dicion cultural depredadora de los bu-
ropoliticos periféricos. La produccion
sociopoliticade unaclase politicamaoder-
na, no es esperahlesino en décadas. Aun-
gue puede acortarse sustancial mente con
castigos publicos gjemplares.

Por otro lado, es de considerarse con
sumo cuidado, e que iniciar un "trénsi-
to a la democracia’, desde un Estado
autocratico, totalitario o autoritario, sin
en paralelo adoptar una politica econg-
mica estratégica macrorracional, puede
resultar catastréfico y lo inverso no ne-
cesariamente, como muestran mutatis
mutandislos paradigméaticoscasosde la
hoy ex URSS, por un lado, y €l caso de
Chinay el nuestro, por € otro.

Asi mismo, después de décadas de
despotismo burocrético autoritario las
estructuras constitucionales y legidlati-
vas en general pueden considerarse en
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si mismas males publicosjuridicos. Di-
ficilmente puede esperarse lageneracién
sistémica de caracter publico estatal, de
maerorracionalidad gubernamental y, en
consecuencia, dedesarrollo manteniendo
intactastales estructuras.

En & contexto de una sociedad hiper-
pauperizada, violentamente dividida
sociopoliticamente e indemne a su per-
cepcion, como buena parte de las socie-
dadeslatinoamericanas, todo lo anterior
planteagraves problemastécnicosy so-
ciopoliticos.

En consecuencia, la extrema comple-
jidad del macroproblema del desarrollo
en las sociedades periféricas, convoca a
una combinacion inédita de saber técni-
co, cultura sociopolitica modernay luci-
dez politicaestratégica. Setrataenverdad
de lainvencion histérica de formas sin-
gulares y factibles de Estado liberal de-
mocratico. Maxime en un horizonte
prospectivo mundial marcado por una
inédita internacionalizacion organica de
virtualmente todas las dimensiones de la
vida social. Estoes, por lacreciente natu-
ralezapublicamundial de "los problemas
fundamentales del hombre en nuestraci-
vilizacién", como diria Lasswell.

Tal extrema complejidad exige,
creemos, unenfoque amplio de politica
publica que, desde € punto de vistadel
publico ciudadano, sea capaz de pro-
veerlo conlas herramientastécnicas ne-
cesarias pararesolver politicamente los
problemas constitucionales y legislati-
vos, los sistérnicopoliticos, los socio-

culturales y los propiamente guberna-
mentales, implicados en la disolucién
de la antimodemidad estatal. L os culti-
vadores de tal enfoque lo harian, tam-
bién, no primariamente por juicios de
valor, sino por Ser "gente grande", por
inter és econémicoindividual, pero ilus-
trado y estratégico. Incluso habriamos
quiza algunos pocos que lo hariamos
ademas por instinto puramente estético.
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Politicas Publicas: Interrogantes

El cultivodc las paliticas publicas, hoy
en dia con gran desarrollo en México,
invitan a la elaboracién de reflexiones
y, més alaincluso, a planteamiento de
inter rogaciones sobre su concepto, fun-
cién y futuro.

¢Cud es €l concepto
estricto de las politicas
publicas?

Las politicas publicas, por lo general,
han sido destacadas como un campo del
saber que denota un significado pluri-
disciplinario. En muchos aspectos, la
convergencia en su seno del anélisis de
sistemas, la investigacion de operacio-
nes, la cibernética y las ciencias socia-
les aplicadas, otorgan a las politicas
publicas un significado de articulacion,
cobertura y congruencia pluridiscipli-
nario, ciertamentedificil. Ademés, enéel

Omar Guerrero

entendido que esta compleja combina-
cién de saberes comprenden disciplinas
sujetas al debate, laseleccion de temas,
aspectos o enfogues de estas cienciasy
conocimientos sugiere laaplicacion de
una seleccion técitamente arbitraria; y
riesgosa...

Quiza esto explique por qué, gra
dualmente, las politicas publicas han
propendido a convertirse gradualmente
en una disciplina especializada o, mas
bien, en una ciencia social especializa-
da, como lasociologia. laciencia poli-
ticay laadministracién pahlica. Eneste
sentido, en la medida en que es en los
Estados Unidos donde su cultivo esmas
intenso y que latonica del desarrollo de
lasciencias sociales hasido laviade la
especializacion, es posible que las poli-
ticas publicas gradual mente se transfor-
men, de pluridisciplina, en especialidad
y. como lascienciassociales, perfeccio-
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y con el apoyo del derecho administra-
tivo, la actividad del gobierno ha sido
abordada en la normalidad que forja la
experiencia histérica, por un lado, y la
normativa actual que estimula y cuida
laley vigente.

Quiza ladiferencia especifica de las
Ciencias de las Politicas sea, ante la
Ciencia de la Administracién, € tipo
concreto de actividad de gobiernoaque
se orienta, y que como explaya Fro-
hock, es estimular lacooperacién social
o0 desestirnular el conflicto. Esta propo-
sicion, que hice en un articulo publica-
do recientemente, parte del principio
gue el gobierno no solo se desempefia
ante escenarios nonnados y normales,
como dicta € espiritu del Estado de
derecho y tiene como misién la admi-
nistracion publica perpetuar, sino ante
escenarios caracterizados por la com-
plcjidad, laincertidumbre, los riesgos y
las contingencias. Garcia Pelayo ha ex-
plicado que, en contraste a mundo or-
denado y pacifico donde se desen-
vuelve la administracion pablica, pues
su vocacion es estimular la concordia,
laprevision y lacontinuidad, lapolitica
(Polities) se desenvuelve en los frago-
res dc lacompetencia, en el combate de
los opuestos.

Si, como sabemos, el gobierno es
politica y es administracion... y es Po-
licy, opera por tanto dentro de escena-
riosinestables,inciertos, imprevisbles,
para los cuales los instrumentos de la
planificacion resultan estrechos. Si al-
gun valor tienen las politicas publicas
€s, precisamente, producir conocimien-

tos y métodos de accion para que los
gobiernos se desenvuel van con resulta-
dos crecientes de calidad, dentro de es-
tos escenarios.

¢Flujo o cauce?

Aqui hemos optado pondefinir a la po-
litica pablica como un tipo de actividad
del gobierno, aquella que se encamina
aestimular la colaboracién social o in-
hibir e conflictoj Sin embargo, estric-
tamente quien propone esta aproxi-
macion conceptual se refiere, textual-
mente, al "patrén de conducta” del go-
bierno, es decir, el trazo por el que corte
la accion, mas o ademas, de la accion
misma. Es el cauce que determina y
orientad curso aseguir por laactividad
gubernamental. Hay que recordar, a
modo de ejemplo, que Dye se refiere a
lo que €l gobierno opta por hacer, o no
hacer, esdecir, € acto de elegir mas que
laeleccion hecha y en curso.

Este, en mi opinion, constituye un
problema epistemol égico fundamental
para la politica publica, pues orientada
sblo a cauce o la eleccion del cauce,
traslapa sus aportes con lateoria de las
decisionesy, méas en lo general, con la
teoria del comportamiento administra-
tivo propuesta por Herbert Simon desde
1944, cuando apareci6 su articulo "Los
Proverbios de la Administracion”. De
ser asi, las politicas publicas quedarian
encerradas dentro de uno de sus varios
afluentes, la teoria de las decisiones,
con soslayvo de los demés.
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ne sus asociaciones académicas, su cu-
rricula universitaria, sus perfiles de de-
sempefio profesional, sus revistas, sus
diccionarios, sus idiomas, sus profeso-
res, sus alumnos...

¢Politicas publicas?

Otro problemacentral es lapalabra Po-

litica misma, que 'procede del inglés
como Poalicy. Hay que recordar que para
los angléfonos lavoz Poluics es lo que
Weber definiria como la direccion del

Estado o € esfuerzo de influiren quien

lo dirige. En contraste, Policy evoca,

segun Fred Frohock, el patrén de accién
gubernamental que estimula la coope-

racion social o desestimula el conflicto;

0 como lo refiere Thomas Dye, Policy
es loque el gobierno opta por hacer o no
hacer. Es evidente, ademéas que Politics
eselobjeto delaCiencia Politicay Policy
de la Ciencia de las Politicas. Por tanto,
cuando en espariol escribimos Palitica,

como traduccién del inglés, a qué nos
referimos. ¢a Politics o Policy?

Tanto Lasswell, como Dror, en anti-
guos trabajos -y a publicados en espa-
fiol por Luis Aguilar- advierten de la
necesidad de cuidar €l términoy el con-
cepto Palicy.

¢Que es |la politica publica?

Arriba nos hemos referido a dos de-
finiciones de politica publica. Hay maés,

muchas mas, tantas como los enfoques
gue destacan discrecionalmente algun
aspecto de la politica publica. y sin
embargo, tratandose de un campo del
saber, sea como pluridisciplina o disci-
plina individual, su cultivo debe con-
gregar un interés comun de los
académicos y profesionales dedicados
aé€lla Por tanto, debe entrafianun obje-
to, campo o estudiodefinido.o al menos
relativamente definido.

Ese objeto o materia es, segin mu-
chos de sus tratadistas, & gobierno. )Y
mas en concreto, un aspecto del gobier-
no: su accién, pues € espiritu vital de
las politicas publicas es perfeccionar
esta accion, hacerla mas racional. Por
ello, se han establecido centros de in-
vestigacion y desarrollo de metapoliti-
cas, es decir, de “las politicas de las
politicas', y desenvuelto una variedad
de técnicas de control, evaluacion y di-
reccion; amén de complejas metodolo-
gias para su elaboracién y andlisis.

y sin embargo, en las politicas publi-
cas todo es gobierno, pero en gobierno
no todo es politicas publicas. La cues-
tién es, en efecto, que no resulta claro.
en qué aspectos la accion del gobierno
ha dejado de ser un campo de interés
inherentealaCienciade laAdministra-
cién, y cuando lo empieza a ser, inhe-
rentemente, de las Ciencias de las
Politieas. Aquella tiene mas de 200
anos de cultivar a la actividad del go-
bierno como su objeto o materia de
estudio, por cierto de manera aplicada.
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,cPrivada, la politica?

El padre mismo de las politicas publi-
cas, Harold Lasswcll, lasimagin6como
un medio para mejorar a gobierno, y
sin embargo distingue a las politicas
publicasy las politicas privadas. Segun
lo expresa, las corporacionesprivadasy
aun los individuos tienen politicas, es
decir, Policies. Si fuera de tal modo, la
noci6n misma habria perdido toda sig-
nificacion, pues como afirmaba Adam
Smith hace muchos afios, la diferencia
en Inglaterraentre laPolleey laPolicy,
es que la primera se referia a la admi-
nistracién de laciudad como congrega-
cion civica, en tanto que la Policyera €
arte del gobierno, el conocimiento de
las reglas, principios y maximas desti-
nadas a buen gobierno.

No hay que olvidar que paralos angl6-
fonos Polity significa, literalmente, régi-
men o Constitucion politica, y Policy €
curso de accién colectiva referente a la
misma. Ambas son inherentes a laciuda-
dania, alapoliticacomooficiodecivilidad
de los miembros del Estado, y por tanto
Policyno puede referirse alo privado.

¢Quiénes fundaron alas
politicas publicas?

Es aceptado, por méritos propios,
que Lasswell fundé a las politicas pu-

blicas. Méritos similares se ofrecen a
Lindblorn y Oror. Pero, dentro de la
nocién mismade las politicas publicas,
en € sentido que las cultivan estos au-
toresy susdiscipulos, existen preceden-
tes historicos apenas pincelados en los
textos modernos del tema. En muchos
aspectos, las politicas publicas ofrecen
un asombroso acto académico de res-
tauracion o reanimacion de antiguas
disciplinas, que se creian sepultadas o
estapan olvidadas. Pero de esto no tra-
taremos, mejor [lamaremos la atencién
sobre antecedentes mas préximos.

Nos referimosa lateoriade lapoliti-
ca publicaque, desde 1926 y hastame-
diadosde los cincuentase constituy6 en
los Estados Unidos como principal in-
tento de ruptura epistemol 6gica, frente
a ladicotomia politica- administracion.
Precursores de laadministracion publi-
ca estadounidense, como L eonard Whi-
te, Marshall Oimock y John Gaus,
ademas de John Pffifner, y mas recien-
temente Félix Nigro e Ira Sharkansky,
estan cultivando a la politica publica
desde entonces y de manera continua.
En muchossentidos, suscontribuciones
adelantan las ideas de Lasswell, perose
cifien a la administracion publicay ca-
recen de un prospecto pluridisciplina-
no,

Falta, dentro de laactual tradicion de
la politica publica, ofrecer un lugar a
estos autores Yy, méas en lo general, otor-
gar alaadministracién pablicael reco-
nocimiento que merece como nutriente
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de su estudio. Al respecto hay avances
significativos, pues cultivadores de uno
y otros campos estan |lahorando en te-
rrenos comunes, de modo que Barry
Bozeman esté trabajando las relaciones
entre lagerenciapuhlicay el andlisisde
politicas; W. Rhodes, por su lado, y
Myung Park, por € suy.o, se han aden-
tradoen el terrenode los vinculosentre
administracion puhlicay politicapubli-
ca; y Arnold Meltsner, finalmente, ha
profundizado sobre €l papel de losana
listas de polilieas en la hurocracia, re-
cordandonos que la primera contribu-
cion de Yehezkel Oror a tema, sobre
los analistas de politicas, se referiaasu
profcsionalizacién como funcionarios
del gohierno.

¢Y €l aporte
| beroamericano?

Finalmente un comentariorelativo alas
contrihuciones iberoamericanas al cul-
tivo de las politicas publicas, pues aun-
gue la disciplina es anglosajona, y
principal mente estadounidense, no de-
bemos soslayar |os trabajos muy desta-
cados de académicosy profesionalesde
nuestr o subcontincnte.

En primer lugar, hay que suhrayar €l
papel desempefiado por Luis Aguilar
para animar €l estudio de las politicas
publicas en M éxico, tantoen lacatedra,
como por medio de la imprenta. Su
reciente obra sobre e tema es ya un

libro indispensabl e para quienes desean
enterarse de las politicas publicas. Hay
que mencionar e papel actual del
ITAM, con su diplomadoy su Maestria
en Politicas Publicas, asi como el del
Colegio Nacional en Ciencias Politicas
y sus dos cursos sobre Politica Guber-
namental, en colabor acién con ¢l INAP;
Y la UAM-Xoehimilco y sus contribu-
ciones docentes muy significativas.

No podemos omitir los trabajos pre-
cursoresde Samuel Schmitt, que produ-
jeron laedicién de laobrade Y ehezkel
Orar por e Fondo de Cultura Econémi-
ca; y ellihro de José Galvan Escobedo
titulado Introduccian al Analisisde Po-
liricas Plblicas, aln sin salir de laim-
prenta.

En otros paises destaca ¢l Programa
de Gestion Gubernamental y Politicas
Publicas desenvuelto en laEscucla Na-
cional de Administracion Publica de
Brasilia, Unico en su género, y que ha
dotado a Brasil de la primera genera-
cion de hacedores de politicas dentro de
su servicio civil de carrera, a pesar de
las limitaciones a que se ha enfrentado.
Hay que resaltar € papel de Héctor
Coutinho, cuya pasantia en la Escuela
Nacional de Administracion francesase
tradujo en lainstitucién de aquella otra
Escuela y laformacion del mencionado
Programa, y su propiatesis de posgrado
sohre estos significativos hechos.

No podernosolvidar el Cursode Alta
Gerencia previsto para los servidores
publicos de carreraargentinos, dentro
de los programas de formacion del
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IN AP de aquel pais, y los trabg ossimi-
lares que se han realizado en la Escuela
Graduada de Administracion Publica
de Puerto Rico.

Finalmente, debemos mencionar €
Curso de Politicas Publicas organizado
por el Centro Latinoamericano de Ad-
ministracion Puhlicaverificado en San-
ta Cruz de la Sierra, Bolivia, y que
congregd a una gran cantidad de cate-
dréticos iberoamericanos selecciona-
dos para introducir y fortalecer los

cursos sobre € tema en sus respectivos
paises; ademasdel programa de moder -
nizacion curricular en laregion, y entre
cuyos objetos destaca € proyecto de
introduccion de materias 'y seminarios
sobre politicas publicas, Y en € cual he
tenido el honor de participar.

El cultivo de las politicas publicas es
prometedor en México, pero en la me-
dida en que no seamossimplestransmi-
sores de los progresos de otros paises,
sino protagonistas del avance.



La evaluacion dealternativas
en el analisis de politicas publicas

I ntroduccion'

La evaluacion de politicas publicas
dentro del enfoque raciondista es €
principal temaque trataré en lapresente
ponencia, a término de la cual espero
haber comunicado lagran importancia
y potencial que a mi juicio tiene en la
préctica actual del andlisis de politicas.

En € desarrollo que sigue -unavez
resumido y contrastado el enfoque ra-
cionalista y especificados nuestros pun-
tos de partida- situaremos €l paso de
laevaluacion dentro del proceso racio-

Gonzalo Robles Tapia

nalista de analisis de politicas; a conti-
nuacién describiremos los tipos de cri-
terios de evaluacién y haremos algunos
sefialamientos sobre la generacion de
alternativas.

Después, repasaremos con gran de-
tenimiento en qué consiste la evaua
cion, qué son los modelos y como los
utilizamos para predecir impactos de
alternativas de politica para resolver
problemas publicos, en funcion de la
técnica de modelado a que se recurra.
En seguida, abordaremos brevemente
lacomplejidad de laseleccion de ater-
nativas.

Paraterminar laexposicion, haremos
referencia aagunas limitaciones de es-

|El autor agradeced Instituto Nacional deAdministracion Pablicapor su amableinvitaciénpara participaren este
Seminario de Politicas Publicas y. por otro lado, al Lic. 6sear Margéin y al Profr. Janathan Molinet por sus
comentarios. suger enciasy discusiones sobrelasprimeras ver sionesde este documento. Por supuesto,el producto

final es de mi exclusiva responsabilidad.
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ta aplicacién del método racionalistay,
en conclusién de todo lo anterior, deli-
nearé dos de las tareas fundamentales
gue en mi opinién debemos realizar en
M éxico paralaevolucion de estajoven
area de las politicas publicas.

El enfoque racionalista
para el andlisis de politicas

Entrando en materia, considero conve-
niente primero situar en su contexto a
enfoque racionalista dentro de lalitera-
tura del area para explicar la elabora-
cién de politicas publicas y latoma de
decisiones.

Dicho enfoque se sitliaen lacorrien-
te de pensamiento que se centra en los
productos o efectos de politica publica,
es decir, en las politicas mismas,” a
diferencia de la orientada a describir
interacciones de actores o elementos
gue intervienen en €l proceso de defini-
cion de poliiicas.!

Dentro de laprimera corriente se en-
cuentran dos enfoques ademas ddl ra-
cionalista. Para fines expositivos,
comenzaremos por describir € incre-
mentalista, que surgi6 en respuesta a
aquél, sintetizaremos el enfoque que
mMAs nos ocupay cerraremos esbozando

% Viéase Henry (1992). pp. 294-2%.

e esfuerzo reconciliador de la "explo-
racion mixta'.

El enfoque incrementalista describe
e proceso politico y considera que los
productos del andlisis de politicas ayu-
dan a tomador de decisiones méas a
fortalecer su posicion negociadoraen €l
marco de un complejojuego de fuerzas
politicas, que como elemento de toma
de decisiones. Por tanto, €l grado de
viabilidad politica de propuestas es de-
tertninante paralaadopcién de politicas
que, como resultantes de la negocia-
cioén, son (ligera o marginalmente) in-
crememal esalas ya existentes. En con-
clusién, € contenido de las politicas es
relevante por su impacto en e proceso
de transaccion politica, es decir, en la
influencia que pueda tener para af ectar
d resultado, aunque no represente en
buena medida la accién publica que se
decida implantar.”

En contraste, el enfoque racionalista
propone gque se puede mejorar la toma
de decisiones a partir de un analisis
comprensivoy cuantitativo (en lo posi-
ble) de los factores que afectan ladeci-
sién dentr50 de un medio ambiente
restrictivo.” Como el objetivoesdecidir
Optimamenteen estas circunstancias, es
decir, hacer mejor politica publica, €
método para analizar propuestas de po-

3 Henry clasifica los modelos descriptivos de esta otra corriente en: de élite/masa. de grupos, de sistemas.
institucionalista. neo-institucionalista, y de "corrientesy ventanas” (op. cit., p. 288). Considero que este Ultimo es
departicular interés, por |0 gue recomiendo se consultela sintesisdfel propio Henry (pp. 292-294) o su desarrollo
original en: JohnW. Kingdon. 1984. Agendas. Allernatives,and Public Policies. Boston: Little. Brown a00 Co.

*Véanse Quade (1988). pp.29-31, Y Aguilar (1992b), pp. 46-55

Svéase House y Shull (1988), pp. 148-149.
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liticaresulta de particular importancia.
Por ello, este enfoque hace énfasisen €l
procedimiento para llegar a mejores
contenidos de politicas. Incluso se han
Ilegado a delinear las caracteristicas de
una "metapolitica’, esto es, de una "po-
liticaparahacer politicas" quecontenga
reglas prescriptivas de andlisis y dcci-
sion.

Por altimo, se ha propuesto un tercer
enfoque de toma de decisiones que
mezcla o combinaelementos de |os ex-
tremosrepresentados por los dos mode-
los precedentes. La llamada "explora-
cidén mixta" C'mixedscanning”] consis-
te en un monitoreo general del sistema
paralocalizar areascriticasy un anélisis
detallado de las areas que lo ameritan.”
M asrecientemente se¢ ha llamado a este
enfoque "administracion, planeacion o
toma de decisiones estratégica’. debido
aque, parahacer avanzar a organi zacio-
nes individuales en su conjunto dentro
del medio ambiente que las rodea, €
administrador proactivo debe sintetizar
recursos incrementalistas y racionalis-
tasen latomade decisiones.®

Con lo anterior simplemente he pre-
tendido introducir los diversos enfo-
ques para que, a partir de ellos Yy sobre
una hase comuin de entendimiento a

respecto, pueda enunciar ahora los pun-
tos de partida de esta ponencia.

Los tres puntos de partida

En primer lugar, quiero hacer énfasisen
el aspecto préctico del andlisis de las
politicas publicas. Sin duda, reconozco
de inmenso valor la contribucion de
investigaciones que realicemos para
describir elementosy modelar susrela-
ciones dentro del proceso de elabora-
cion de politicas pablicas y toma de
decisiones en nuestro pais. Sin embar-
go, creo que por lo pronto esto serd un
gjerciciode medianoy largo plazospara
e ambito académico de México que
crecientemente se interesa en €l area.

Por tanto, €l aspecto que masmepreo-
cupaes el de laformacion de cuadrosde
profesional escapacesde mejorarloscon-
tenidos, los productos de las politicas pu-
blicas. M e parece particularmentecrucial
contar con este tipo de personas en el
contexto del actual esfuerzodd pais para
avanzar hacialamodernidad enlos diver-
sos frentes de accion publica y, como
parte de esto, hacer més eficienteal Esta-
do en lasatisfaccion de las demandas de
lasociedad.f

6Sohrc lapropuesta de Y. Dror véase a Aguilar (1992a), pp. $7-58, Y para una discusion sobre |o planteado en este

parrafo constltesc Henry, op. cit., pp. 296-306.

7Para unadescripcion general de enfoque véase Aguilar (1992b), pp.55-56; paraunadetallada, refiérase al articulo
en que fue propuesto por A. Etzioni que aparece en esta segunda antologia de Aguilar, pp. 265-282; Y para una
descripcién mas operacional. consutrese House y Shull, op. cit., pp. 151-152.

*Basado en Henry, op. cit.. pp. 306-308. Este autor reconoce por cierto que la planeacion estratégica es sobre todo

una fonna de implementar politica piblica (p. 308).

*Esta es una de las principales preocupaciones del ITAM que lo han llevado a ofrecer la Maestria en Politicas

Publicasy a promover docencia e investigacion en el area.
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Como se menciondantes, lacorrien-
te a la que corresponde € enfoque ra-
cionalista es laque provee € marco mas
adecuado para especificar como debe
(asi, planteado en forma prescriptiva)
proceder un analista para lograr produ-
cir "buena" politica publica. Dentro de
esta linea; el enfoque incrementalista
hace patente la necesidad de habilida-
des negociadoras del tomador de deci-
siones y, por otro lado, €l de adminis-
tracion estratégica destaca requeri-
mientos de vision y capacidad sintetiza-
dora. Pero, como no es de sorprender,
d enfoque racionalista es € que més
énfasisponeen lapreparacion analitica
para elaborar y decidir sobre las politi-
cas publicas.

Asi, en segundo lugar, quiero con-
centrarme en el método racionalisia. El
incrementalismo y las derivaciones de
la"estrategiamixta" tienen, sin duda, su
lugar en la investigacion para € caso
mexicano, pero me parece que € para-
digma racionalista ha cobrado gran im-
portancia en la gestion publica actual
debido a las formaciones y ascenso de
las nuevas generaciones de servidores
publicos. Por lo anterior, vale la pena
conocer e método con ago de detalles
y mencionar algunasdc las limitaciones
mas significativa. dcl enfoque raciona-
lista. Ademés, en mi opinion dicho en-

foque muestra en particular un mérito
muy relevante: promueve la proactivi-
dad analitica para obtener resultados
practicos.

En tercer lugar, me concentraréen la
evaluacién ex-ante de las politicas pu-
blicas. Para latoma de decisionesy para
€ disefio de politicas se requiere como
insumo una cuidadosa evaluacién de
los resultados de cada curso de accion
bajo distintos escenarios, por lo que se
hace necesaria la utilizacion de herra-
mientas evaluatorias antes (de ahi ex-
ante) de laimplantacién de las politica.
Por la importancia de la aplicacién de
este herramental para lograr efectividad
en la practica, les daremos particular
atencion.

En suma, en lo que resta de esta
ponencia nos centraremos en laaplica-
cion practica del método racionalista
para la evaluacion ex-ante de politicas
publicas

El proceso racional de
andlisis de las politicas

A lo largo del proceso de andlisis de
politicas publicas se genera informa-
cion de calidad para la toma de decisio-
nes gubernamentales. En este proceso
e analista formula alternativas y reco-
lecta evidencia para proporcionar con-
sgjo fundamentado al que decide las
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politicas (Ilamado € "cliente" en lalite-
ratura)!".

El objetivo es que este tomador de
decisiones del sector publico sea mas
efectivo en su gestion, es decir, que los
impactos o consecuencias de los cursos
de accion que seleccione logren aliviar
en su implantacion los problemas publi-
cos. Estos sedefinen como aguellassitua-
ciones o0 estados del mundo que grupos
de lasociedad o servidores publicos per-
ciben como indesesbles; esta definicion
destaca laoportunidad de accion pablica
para€elevar el bienestar social.

Existe un buen nimero de propues-
tas en la literatura para describir los
pasos del proceso. 11 En forma simpli-

seable del mundo y de sus causas y
complicaciones.

SEGUNDO PASO: Especificacion
de criterios de evaluacion. A partir de
ladefinicion del problema se hacen ex-
plicitas las metas (objetivos globalesde
largo plazo), los objetivos derivados de
las metas (estados concretosy especifi-
cos del mundo) y asi los criterios de
evaluacion (dimensiones especificas
con las que se evaluaran las alternativas
de politica). Los criterios son todas las
reglas, medidas, estandares y atributos
de las alternativas que habran de guiar
la toma de decisiones en la seleccion
entre politicas, ya que miden e grado

en que cada una de ellascumplecon los

ficada éste puede presentarse de la si- objetivos planteados. 12

guiente manera:
TERCER PASO: Eliminacién deal-
ternativasde accion. 13 Las alternativas

son todas las acciones publicas que se
formulan para aliviar € problema (esto

PRIMER PASO: Definicion del pro-
blema. Estaconsisteen laidentificacion
de las caracterlsticas del estado inde-

"Para fines de esta ponencia, el “¢liente” se define como el tomador de tiempo de decisiones del sector publica
que contrata los servicios del analista de poliices pablicas para la produccicén de reportes de diagnéstico y
recomendaciones que kle sean Gtiles para lograr una gestion efectiva. El término se ha utilizado especialmente en
el contexto norteamericano para referirse a la clientela de los servicios de consultoria gie ofrecen empresas de
consultoria, academices. "think tanks" (o centros de andlisis de politica plblica) y otrasinstituciones de investi-
gacion de politica. Dicha clientela no se limita a gobierno (de cualquier nivel), sino que también incluye a
asociaciones de grupos, camaras de industrias, sindicatos, etcétera. que aunque no toman las decisiones publicas,
s las influyen mediante la negociacion apoyada en estos andlisis y en e "lobbying" (rcabildeo") que se da en el
procese politicode definicidn de politicas. La relacion del analistaconel clientele planteaa primerointerrogantes
sobre aspectos de metodologia. comunicacion y comportamiento ético. (Basado en Weimer y Vining (1992), p.
12)Para el caso de México se ha advenido en los Ultimos afios un crecimiento de la oferta de los servicios de
consultarla relacionados con politica publica, pero dcbio senalar que son necesarios estudios a respecto para
documentarlo.

I1Toda la discusion que sigue sobre el proceso y sus pascs ¢ una sintesis de las definiciones, planteamientos y
propuestas que se hacen en Bardach (1992), Patton y Snwicki (1986), especialmente cap. 2; Quade, op. cit.,
especialmente cap. 4; Stokey y Zechauser (1978), especialmenteceps. 1y 15; Y Weimer y Vinning, op. cit., cap. 8.
12Basado en Patton Y Sawicki, op. Cit.e pp. [39-140.

13La gran mayoria de los autores sigue este orden, Bardach, en contraste, propone inicialmente construir

alternativas y Juego seleccionar criterios (aunque reconoce que el orden no es forzoso) con el objeto de incentivar
la generacién de una buena gama de opciones top. cu.i.
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es, resolverlo a menos en parte). Tipi-
camente involucra generacion y mani-
pulacién de politicas y, por cierto,
siemprese debe formular la opcién sta-
tu qua, ya que sirve de caso base para
comparar los diversos impactos de las
otras alternativas.

CUARTO PASO: Evaluacion de po-
luicasattemativas. El objetode este paso
crucial es proyectar, auxiliandose de mo-
delo de evaluacion; los resultados, im-
pactos o consecuencias de las acciones
propuestas bajo distintos escenarios.

QUINTO PASO: Seleccion de alter-
nativas. En este paso se presentay se
analiza la forma en que las alternativas
consideradas cumplen con cada uno de
los objetivos planteados, medido esto a
través del respectivo resultado para ca-
da uno de los criterios, Cuando no hay
claro predominio de una alternativa, es
necesario que el tomador de decisiones
defina los Ilamados "trade-offs" (o in-
tercambios de una cosa por otra) entre
objetivos, 1o que es bastante dificil e
involucra valores personales.

El proceso descrito anteriormente es
iterativo, ya que en la practica se van
haciendo aproximacionesa medidaque
se recolecta y procesa mayor cantidad

de informacién. Por cierto que, ademas
de larecopilacién de datos, es muy im-
portante la comunicacién efectiva diri-
gidaa tomador (o tomadores) de deci-
siones, tanto verbal como escrita, tanto
textual comogréfica, relativaa proceso
seguido especificamente para cada ca-
s0:1410S problemas, |as alternativas po-
sibles, los criterios para evaluarlas, sus
consecuencias proyectadas, e cumpli-
miento de objetivos, etcétera. 15

Posterior a latoma de decisiones, que
bien puede involucrar a varios actores y
para los cuales hay que emprender un
proceso de convencimiento para su adop-
cion,vendrialaimplantacion (despuésde
un disefio detallado de la politica) y, una
vez emprendida, laeval uacién ex-post de
la politica. Estos aspectos, sin embargo,
escapan alos al cances propuestosal prin-
cipio de esta ponencia.

A continuacién trataremos con ma-
yor detalle los pasos sefial ados de este
proceso, excepto € primero. Por esto
ultimo, supondremos que el problema
publico ha logrado ser estructurado en
un grado razonable como paraformular
metas y objetivos de accion guberna-
mental. Cabe agregar que, debido a
caréacter iterativo del proceso, ladefini-

Mpara un tratamiento sobre @ papet de la adecuada comunicacion en el proceso de andlisis de politicas publicas
se recomienda Patton y Sawicki, op. cit., cap. 3 especialmente pp. 71-97; Y Weimer y Vining, op. cit., cap. 8,

especialmente pp. 237-241.

¥ la mayoria de los aulores acepta o favorece que el analisia haga recomendaciones direcias a su cliente
fundememadas en la invcsrigacion efectuada. Entre los relativamente escépticos se encuentra Quudc, quien
considera que ¢l analista debe proveer la mayor cantidad de evidencia o mas abjetiva pesible Y tener mucho
cuidado en laformulacion de recomendaciones para que i cliente pueda iomar decisiones después de ponderar €

misme dicha evidencio. (op. cit.. especialmente pp. 58-63).
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cion del problema se puede (y debe) ir
refinando continuamente en los pasos
subsecuentes.

Tipos de criteriosy
generacion de alternativas

Antes de la evaluacién de alternati-
vas debemos contar con los criterios 'y
con las opciones de politica propuestas
para corregir los problemas"

La especificacion de criterios" pro-
viene de laformulacion de metas. Estas
son los objetivos globales y de largo
plazo relacionados con |os problemas en
cuanto a que representan las percepeio-
nes de lo que debe ser la labor pablica
para resolver las situaciones indesea
bies. Engeneral, esta labor debe procurar
el incremento en el bienestar social, neto
de los costos asociados con cada politica.

Ahora bien, a partir de las metas se
definen los objetivos, que son intencio-
nes de accion publica més especificas
gue las metas en lo referente a tiempo,
espacio y poblacion objetivo. Asi, los
criteriosindican las diversas dimensio-
nes de dichos objetivos que interesan
para evaluar las alternativas; es decir, la
seleccion de criterioses un paso crucial
paralaoperacionalizacion de laeval ua-
cion de politicas, la cual consiste en
poder comparar alternativas bajo las

mismas reglas. Estas incluyen: "costo,
beneficio, efectividad, riesgo, viabili-
dad politica, facilidad administrativa,
legalidad, incertidumbre, equidad,
tiempo de realizacion". 17

El dltimo nivel de operacionaliza-
cion es la seleccién de medidas (cuan-
titativas en lo posible) asociadas con
cada criterio y para las distintas dimen-
siones aevaluar.

Hasta el momento hemos dicho que
loscriteriossirven para evaluar el grado
con que cada alternativacumple los ob-
jetivos planteados, en funcién de los re-
sultados que obtiene de las proyecciones
de resultados. Ahora es necesario plan-
tear en qué ambitos aplican los criterios.

Se han propuesto cuatro categorias
complementarias de criterios. 18 La pri-
mera, llamada de viabilidad técnica,
mide laefectividad real para el logrode
los propésitos de los resultados de la
gjecucion de las politicas. Por gjemplo,
cn el caso de ciertas politicas anticonta-
minantes, la pregunta seriasi en reali-
dad se reduce (en forma significativa)
la generacién de ozono, sinincrementar
los niveles de otros contaminantes.

En un segundo grupo se encuentrala
factibilidad financiera y econémica.
Aqui interesa, por un lado, laforma en
gue puede financiarse una politica, in-
cluyendo obviamente los recursos lis-
cales que hay que destinarle, y por otro,

%1 siguiente discusion sobre los criterios esti basada en Pauon y Sawicki. ep. Cit.. cap. 5.

17 Tomado de Pnrton y Sawicki, op. cit.. p. 140.

‘¥ idem.pp. 156-167.
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el grado de eficiencia econdmica con
que se puede lograr esa polftica. Espe-
cificamente, se trata de criterios de cos-
to-beneficio financiero y econémico en
sus diversasvariantes.

En tercer lugar, se encuentra lavia-
bilidad politica de las alternativas. La
preocupacion es si los grupos de poder
relevantes hardn posible una implanta-
cion exitosa de lapolitica o la bloguea-
ran. Por otro lado, es importante consi-
derar s el marco legal permite las ac-
ciones o si sera necesario promover ini-
ciativas de reformade Ley.

Por dltimo, y no menos importante,
es necesario considerar laoperabilidad
administrativa para determinar si real-
mente es gjecutable la politica con los
recursos humanosy materiales, capaci-
dad organizativa de la burocracia y
compromiso institucional disponibles
para tal efecto, y de acuerdo con las
areas de competencialegales estableci-
das para laegjecucion de politicasen los
diversos sectores.

En cuanto alas alternativas que ha-
bran de formularse y evaluarse, cabe
destacar que hay ciertos tipos que no
debe olvidarse incluir. Uno de ellos es
el del caso hase, es decir € de “no
accion" o statu qua. Lo que se hace es
proyectar el estado del mundo con las
tendencias actuales, en la ausencia de
intervencion publica correctiva de pro-
blemas. Para fines de comparacion, esta
alternativa es particularmente (til, por-
gue permite medir la contribuciéon de
cada una de las otras politicas en cada

uno de los criterios con respecto al caso
de inercia actual.

Tampoco hay que descartar expe-
riencias previas, aunque hayan sido en
otro lugar o contexto, para resolver pro-
blemas similares, ajustandolas por las
fallas que mostraron en su €jecucion.

De igual manera, deben considerarse
las alternativas que los mismos actores
involucrados en € problema proponen
pararesolverlo, asi como -enunespiriru
incrementalista-politicas incrementa-
les distintas (en uno o varios aspectos
relevantes) a las que estén en marcha.

Por dltimo, sobra decir que debe es-
perarse que lasalternativas que con pre-
cision se formularon y que se van a
evaluar puedan cumplir razonablemen-
te con los criterios planteados. De lo
contrario, es claro que no son opciones
realmente relevantes y que su evalua-
cion probablemente costara més en tér-
minos de tiempo y otros recursos de 1o
gue pueda beneficiar en latoma de de-
cisiones. Lacombinacion de polfticas
no mutuamente excluyentes en "paque-
tes' o estrategias puede ayudar en estos
casos, 0 al menos, enriquecer también
lalista de politicas.

Evaluacion de politicas
y los modelos

El contexto del método racionalista es
obtener lamejor alternativa (maximizar
lo deseable 0 minimizar 1o indeseable)
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pararesolver un problemadado bajo las
restricciones del contexto. En una pala-
bra, se trata de optimar. Es evidente
gue, para saber cud es la alternativa
mas apropiada, €l paso de la evaluacion
es crucial. 19

La tarea de laevaluacion consiste en
predecir e estado del mundo bajo €
escenario de laimplantacién de una a-
ternativa de politica.

La formamas usual de procederesla
construccién de modelos para predecir
las consecuencias 0 impactos de cada
politica.? Los model os son abstraccio-
nes o representaciones simplificadas
gque describen las relaciones entre las
variables més relevanles que interac-
tlan en € mundo real. Sus resultados
sirven paraprescribir cursos de accion
(recordemos que los modelos normati-
vos parten de la descripcion de causas
y consecuencias).

gue arrojen resultados." En una pala-
bra, los modelos deben ser practicos,
manejando por tanto solo lo esencial y
estructural aun nivel apropiado de de-
talle paradar respuestas Utiles.

Para hacer manejableslosmodelos, es
necesario hacer supuestos sobre lostipos
de relaciones entre las variables relevan-
tes para predecir, y entre éstasy |os para-
metros basicos del contexto. El gjercicio
de especificar estas interrelaciones con-
tribuye a la mgor comprension de la
situacion del problemay posiblemente a
laformulacion de nuevas soluciones. Es
decir, los modelos pueden proporcionar
retroalimentacion respecto a las concep-
ciones o ideas iniciales de |os participan-
tesen el proceso de andlisis de politicas.
Ademas, sobre esta linea, otro beneficio
de la construccién de modelos es que
éstos ayudan acomunicar el razonarnien-
te para recomendar politicas, porque ha-
cen explicita laconexién entre cursos de
accion alternativos jy los respectivos im-
pactos resultantes.i

No es obj eto de estaponenciarepasar
lasventajasy limitacionesde los rnode-
los23. Por otro lado. aunque tampoco es
propésito entrar en detalle en las técni-
cas de modelado, creo que vale la pena
describir sus caractcrisitcas generales
en cuatro grandes calegorias, en fun-

19 La discusion general quese presentaa continuacion es una suucsisde Panony Suwicki, ap. cit., cap. 7; Quudc.
op. cit.. caps. 9, 10Y 11; Y Stokey y Zeckhauser. op. cit.. cap. 2.

20 La finalidad es de modelar |a resolucion dc¢ problemas, en contraste con ¢| propésito cienufico elemodelar para

desarrollar y probar rconas.

21 Aqui nos referimos basicamente al procesamiento enla computadoray ai postcrior analisis ¢l resultados.

22Planteamicntos bnsodos en Quade, op. cit.. pp. 146-147.

2J Para una discusion a respecto puede consultar-se, por ejemplo. Stokcy y Zeckhnuscr. o Cu. pp. 19-2]. yen

general. Quede. np. Cit.. cap. 9.



98, OLITICAS PUBLICAS

cion de su enfoque para resolucion de
problemasr' uso de célculo, uso de ex-
perimentacion, uso de representacion
gréfica o fisica, y modelado implicito.
Como podra apreciarse, no todos los
model os son cuantitativoso se basan en
relaciones explicitas entre los elemen-
tos del medio ambiente en que se im-
plantaran las politicas.

La primera categoriaincluye las téc-
nicas de modelado de siluacionesgene-
rales por medio de expresiones mate-
maticasquedescriben las relacionesen-
tre variahles. Por tanto, en estos mode-
los analiricos fas proyecciones de los
resultados de las alternativa, se obtie-
nen mediante el uso del calculo. Dentro
de esta categoria se agrupa un buen
namero de técnicas cuantitativas, inclu-
yendo entrecllas métodos deinvestigacion
de operacionesy de cconometria.f>

Cabe destacar la importancia en la
practicadel andlisis costo-beneficio co-
mo criterio para determinar eficiencia
en el uso de recursos, ya sea desde €l
punto de vista financiero -basado en

flujos de caja- o desde €l econdmico,
basado en hcneficios y costos para la
economia en su conjuntoy que incluye
aquellos que no estan reflejados en los
mercadosen los beneficiosy costos pri-
vados.?® Las medidas que comtnmente
se calculan son €l valor presente neto, la
tasa interna de rendimiento y la razon
bcncficio-costo-?y cadaunadeellas tiene
reglas para decidir s un proyecto es efi-
ciente porque los beneficios sociales son
mayoresaloscostossocialesy cualeshay
que emprender en caso de satisfacer esta
primera condicion. El valor presente neto
-quees ladiferencia entre e vaor pre-
sente?® de los beneficios y el de los cos-
tos- es la medida que ofrece mayor
consistencia préactica en € ordenamiento
de alternativa, de inversion.é?

Como general mente existe otrameta,
ademés de la eficiencia, que con fre-
cuencia es la equidad, entonces en lo
posible debe utilizarse un costo-benefi-
cio "modificado" con pesos distributi-
vos asignados alos respectivos costosy
beneficios de los grupos de la sociedad
sobre los que recaen. Por supuesto, es

M Eqia clasificacion y su descripcion en las paginas siguientes es una sintesis de las propuestas de Quudc, (Ip. cit.
pp. 148-152_ en forma predominante, asj como de Stokey y Zceckhauscr. np. cit.. ciip. 2; Nagel (1990). pp. 431-433,
Ylverson (19R5), en gelierul.

8y, . . . s ]
Véase cllihrnde Iverson, (0. cit.. para descripcionesde la aplicacion, apoyadii con g emplos. de un buen numero
de estas técnicas cuantilativas para resolucién deproblemas de administracion publica en paises en desarrollo.

26 A las diferencias curre as beneficios @ costos privados Y fos sociales se les conoce ¢ "cxtemalldades”.

Adicionalmente s¢ puccde mencionar la ¢let "periodo de recuperacion”. Estn medida. sin embargo. castiga en
especial a los proyectos de kirga mudurncion it favor de los de mas inmediam recuperacion de ta inversion. Esto
Gltimo puede causar inconsistencias con el valor presente nelto,

28 El valor presente consiste en la expresicn precisamente en valor actual de unidades monetarias que ocurren en
distintos mamentos del tiempo.

2 ; P . - ) . '
La tasa interna duv rendimicn« y la razén beneficio-costo pueden mostrar inconsistencias con el valor presente
neto. ¢l cual, correctamente calculado. ¢s siempre confiable pasa ordenar proyectos en funcion desu eficiencia.
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dificil y controvertida la asignacién dc
estos pesos, que esta basada en valores
pcrsonales.é?

Ahora bien, cuando los impactos de
la otra meta son igual mente cuantifica-
bles pero —a diferencia de los casos
anteriores- no son expresablesen uni-
dades monetarias, entonces se utiliza el
analisis cosco-efectividad. Estc no nos
dice, adifcrenciadel costo-beneficio, s
un proyecto debe realizarse o no, sino si
cumple esa otra mcta en la forma mas
eficiente."! Aplicaciones de costo-efecti-
vidad dc gran actualidad son las evalua-
ciones de politicas dc proteccion del
medio ambientey dc programassociales.

Otros métodos analiticos para situa-
ciones generales son: la programacion
lineal (parala optimacion en la asigna-
cion dc recursos escasos partiendo de
model os mateméticos lineales), la pro-
gramaciéon dinamica (para la optima-
ciénen problemasno lineales), lateoria
de colas (para soluciones analiticas de
reduccion dc tiempos dc espera), lateo-
ria de juegos (para optimar en situacio-
nes de conflicto), la tcoria de redes
(paradeterminar secuenciasy rutas cri-
ticas mas convenientes), y laestimacion
de coeficientes de la recta de regresion a
través de minimos cuadrados o por maxi-
ma verosimilitud, estimadores con los
cuales s¢ pueden pronosticar estadistica-

mente valores futuros de variables dc
interés.

La segunda categoriade técnicassir-
ve para modelar situaciones particula-
res por medio del uso dc la experimen-
tacion. Aqui podernos identificar dos
divisiones. En una de ellas se hacen
esfuerzos para cuantificar resultados a
partir de representaciones numeéricas
del proceso real, es decir, se generan
simulacionesdel mundo. Dentrode este
grupo pueden destacarse simulaciones
dejuegos, de colas, el andlisis de sensi-
bilidad -dondc discrecionalmente se
mueven variables relevantes corres-
pondiendo a escenarios del contex-
to- y € andlisis de riesgo, que es un
método mucho més poderoso, aunque
requiere de mas informacion.

Expliquemos brevemente este ultimo
método: cn € analisisdc riesgo serealiza
una simulacién -llamada "Monte Car-
lo" — para obtener la distribucion de
probabilidad de una variable, Asi pueden
generarse, por ejemplo, distribuciones de
cada uno de los valores presentes netos
dc proyectos alternativos. En cada co-
rrida de esta simulacién se obtiene un
resultado de proyecto cn forma aleato-
ria. LOanterior es una forma de incor-
porar riesgo (esto es, incertidumbre quc
se puede mcdir) al analisis costo-bcnc-
ficio. 32

soVéase a respecto Gramlich (1990), cap. 7, Por cierro que este libro constituye un excelente texto introductorio
alaleoria y laprdctica del andlisis de costo-beneficio en cl contexto de las politicas publicas. vense House y Shull.
op. cit., cap. 3, para una discusion general sobre laaplicacidn de costo-beneficioen el andlisis de polUicns publicas.
JI Buena parte de la discusicn anterior esta besadaen e planteamiento ¢xguesmiitico sobre los metodos de selucion
(o evaluacion) que se presentan en weimer y vining. op. cit., pp. 218-222.

2 Para una discusién mris nTnplia con jemplos sobre a aplicacion de anilisis de riesgo en e jlljilids do- politicas
publicas véase Housc y Shull, up. cit., cap. 4.
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L asegundadivision contiene las téc-
nicas de experimentacion que involu-
cran seres humanos que actian en
representaciones de situaciones reales
de interaccién y toma de decisiones pu-
blicas, |lamados "juegos operaciona-
les'.33 Una de sus grandes ventajas €s
gue incorpora aspectos intangibles -
obviamente no cuantificables, pero de
gran importancia practica-talescomo
e juicioo € sentido comun de los acto-
res. Estos modelos cualitativos se utili-
zan en la academia, por ejemplo en
cursosde negociacién, perosu usoen la
practicadel andlisis publico -masalla
del "j,tt que harias s estuvieras en su
lugar?'- es muy raro hasta donde ten-
go conocimiento, posiblemente por la
disponibilidad de informacién y las
condiciones de organizacion que se re-
quieren para su aplicacion.

En la tercera categoria podemos in-
eluir las técnicas de modelado que inte-
gran en representaciones graficas o
fisicas los elementos relevantes que
componen el contextodeimplantacionde
las politica. Por ejemplo, undiagramade
flujo esquematiza graficamente un pro-
ceso con la secuencia de pasos que lo
eonforrnan. En ocasiones una maqueta u
otra representacion fisica pueden ser de
utilidad para visualizar dicho contexto en
latoma de decisiones.

Cabe destacar en esta categoria los
diagramas Ilamados "arboles' en €
andlisis de decisiones. Estos esquemas

*¥ Véase Quudc. (Ip. cit., cap. 11.en especial pp. 205-202.

resumen ¢| proceso de toma de decisio-
nes en un ambiente de incertidumbre.
Esta Ultima consiste en enfrentar milti-
ples estados del mundo posibles y mu-
tuamente excluyentes que se derivan de
cada una de las elecciones de politica
que se va efectuando a lo largo del
proceso. Como informacion se requiere
estimar las probabilidades de ocurren-
cia de todos los estados o0 escenarios
relevantes, asi como los impactos (be-
neficios netos) de cada una de las con-
secuencias que resultan de la combina-
cién (en secuencia) de decisiones sobre
cursosde acciony de eventosal eatorios
(fuera del control del tomador de deci-
siones, pero previstos).

Por tanto, la utilidad de estos &rboles
de decision es que ilustran €l resultado
tinal de cada cadenade decisionesen un
ambiente incierto (es decir, de cada es-
cenarioterminal), de tal maneraque sea
posible identificar las mejores alterna-
tivas. Cabe destacar que la forma de
determinar € valor que el tomador de
decisiones dard a un beneficio moneta-
rio incierto depende de su actitud res-
pectoa riesgo, i.e. si esadverso, neutral
0 amante del ricsgo.l"

Por ultimo, la cuarta categoria es la
del "modelado implicito”, Aqui se en-
cuentran los madelos "mentales" o
"conceptuales’, que son conceptos que
se mantienen ¢n lamente de analistasy
tomadores de decision y que ayudan en
la prediccion no cuantitativa del com-

* Para una explicacion can sjemplos de aplicaciones de anilisis de decision en el contexto de poluicas pablicas
véase House y Shull. op. cir.. cap. 5; lversen. op. cit., cap. 5; Panon y Sawicki. op. ¢ir.. pp. JJ3-118 v 241-246; y

Stokey y Zcckhauscr. ey en.. cup. 12.



portamicnto que mostraran individuos
u organizaciones.P La forma mas sen-
cilla de estos modelos es la de las ana
logias 0 metaforas. Otro ejemplo es la
descripcion de escenarios ("scenario
writing"j -csto es, de las condiciones
y consecuencias de la gjecucion de po-
liticas publicas- ya que son modelos
mental es expresados verbal mente.

Y entercer lugar, puede mencionarse
e Ilamado "proceso Dclphi", que con-
siste en obtener, en forma iterativa y
retroalirnentadora, losjuicios o estima-
ciones refinadas de un grupo de exper-
tos acerca de interrogantes relevantes
para latoma dc decisiones, idealmente
procurando llegar a un consenso. En
realidad se tratae un método para apro-
vechar laintuicion de los expertos o per-
sonas conocedora, de lanaturaleza delos
problemasy las posibles soluciones.é"

De la exposicion precedente -que
no ha pretendido ser exhaustiva- re-
salta el amplio campo de opcionesdis-
ponibles para evaluar alternativas de
politica. Es importante destacar que las
técnicas de modelado mencionadas no
necesariamente se excluyen unas a
otras en la practica; de hecho, en varios
casos modelos de una categoria incor-
poran elementos de otras. Por tanto, las
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categorias anteriores nos han servido
paraentender |os model os, pero no pre-
tenden ser una clasificacion definitiva

Es importante sefialar ademas que la
practica del andlisis de politicas publi-
cas exige la utilizacion de més de un
modelo en un momento dado. Esto no
es nada nuevo: por definicion, todo mo-
delo lomaen cuentaun nimero limitado
de elementosde larealidad. A veces, la
aplicacion de model os cuantitativos no
es posible o no es suficiente por lacom-
plejidad de los problemas a resolver.
Por ejemplo, los model os analiticos en
muchas ocasiones no pueden repre-
sentar suficientemente el contexto or-
ganizacional, politicoy social en que se
implantan las politicas®’Y para lo cual
se puede recurrir, para complementar-
los, a model os no cuantitativos. En for-
ma similar, estos modetos no cuantita-
tivos con mucha frecuencia requieren
de la generacion de informacién cuan-
titativa para alimentarlos. Asi cabe te-
ner presente la importancia de la
combinacion de modelos, en la medida
de lo posible, para lograr una adecuada
evaluacién de alternativas de politica. %

Sin embargo, & ambiente de trabajo
del sector publico se caracteriza en
cualquier lado por grandes limitaciones

3 Esta es la utilidad de estos modelos segln Stokey y Zcckhauser. op. cir.. pp. |l-12, quicnes los llaman
"conceptuales’ a difurencia de Quede. op. cit., pp. 150-152, quien los denomina “mentales” o "de juicio”

(rjudgmental models").

36 Para una descripcion més amplia de todos ¢stos modelos conceptuales o “mentales” véase Quade. op. CU.. cap.
11. En Peuon y Sawicki. op. cir., pp. 220-222, se propone una version (abreviada) del “praceso Dclphi®” més
adecuada u las necesidades del sector plblico, como parte de las “técnicas de prondstico intuitivo”.

*? pargfrasis de Quede. op. cit.. p. 191.

38/dem. p. 142. Por cierro que la combinacién de métodos ayuda a evitar la utilizacion sisrcnuiticn de fas mismax
herramientas para fedos jos problemas. sin tomar realmente en cuenta sus distintas naturalezas.
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detiempo, informacion, recursos finan-
cieros, humanosy materiales. Por tanto,
no es posible, en general, utilizar méto-
dos complejos que normalmente se
pueden aplicar para lainvestigacion en
condiciones menos apremiantes. Es por
ello que se han comenzado a proponer para
el andlisisde politicaversiones de los mé-
todos referidosarriba y que secaracterizan
por la posibilidad de su répida aplicacion,
pero sin sacrificio de la solidez tedrica
requerida para tomar efectivas decisiones
de politica. A estos métodos de andlisisse
les hadenominado "basicos" (researched
merhods) que requieren mayores recutsos
para dar resultados. >

Para terminar, es indispensable hacer
mencion del gran apoyo que actualmente
ofrecen las computadorasy paguetes es-
pecializadosde Softwareen laprécticade
laevaluacién de politicas, especialmente
cuando se maneja un gran nuamero de
variables 0 demasiada informacion, por
ejemplo, paralas simulacioncs/™

Asi, como se sefialé en un inicio, la
evaluacion esel paso previo para poder
realizar [ comparacion de las alternati-

vas de politica; esto con el propdsito de

seleccionar la Mas apropiada de acuer-
do con losobjetivos trazados, Procede-

mosentonces acontinuacién adescribir
brevemente e proceso de seleccion.

Selecciodn de alternativas

Una vez que hemos proyectado los re-
sultados, impactos o consecuencias de
cada politicaparacada uno deloscrite-
rios especificados, nos enfrentamosa la
tarea de seleccionar o elegir la alterna-
tiva que mejor cumpla con € conjunto
de los criterios y, por tanto, con los
objetivosy meras.*!

Cuando existe una alternativa domi-
nanteentodoslos criterios, esdecir, que
en cada uno de ellos es superior a las
demas, en realidad no hay problema: €l
tomador dedecisiones (racional) optara
por ella.

Pero en los muy frecuentes casos en
que las alternativas no muestran predo-
minio porque son superiores al resto
s6lo en alyunosdg 188 Efhtenos, entog-
ces nos enfrentamos 4 un problema de
trade-offs. 42 gge CONSte en definir
cuéles son 10S jntercambios €Ntre unos
y otros atributos de las alternativas'y a

ksl

39Estas propuestasy definicionesprovienen de Panco y Sawicki, Op.Cit.. cap. |. Este libro describe méiockos basicos
para todos les pasas del andlisis de politicas publicas. desde definicion del problema basta evaluacion ex-post de
politices. Enet capitulo 7 s¢ describen dichos métodos para la evaluacion ex-unte de ahenunivasde pohticu.

40 V éase Quede. op. cu.. pp. 149-150 Y cap. 10. especialmente pp. 179-181. pura una discusion sobre el papel de
las computadoras en clanalisis de decisiones publicasy los alcances y limitaciones de los |lamados "urodel osde

computadoras”.

41 Ladiscusion siguiente sobre la seleccion entre alternativas se besa en Bardach. op. cit.; Palian y Snwicki, op.
cit.ecap. 8; Quade, op. cit., cap. 12; y Stokey y Zeckhauser, op. CuU.. caps, 3y 8.

42Nonnalmcente en la practica se establecen margenes de error (o'flexibihdad) pnra considerar los resultados de
la evaluacion. en reconocimiento de que toda estimacion -tanto cuantitativa como cualitetiva-c-, es Imperfecta.
Eslo debe hacerse sdlo con el coosentirniemo del cliente. ya sea antes 0 después de laeval uacion.
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qué tasa deben efectuarse dichos inter-
cambios. Claramente, de lo que se trata
es dc formular una regla descriptiva de
eleccién (o decision).

Reconozcamos por 1o pronto que es-
teproblemaderivado de lapropiedad de
"atributos multiple" de las politicas al-
ternativas merece un tratamiento parti-
cular que no cabe en esta presentacién.
Su complejidad nos lleva a tratar de
definir la "funcion de utilidad" de un
tomador de decisiones "racional" 43 es
decir, a hacer un esfuerzo por modelar
sus preferencias (y valores) con respec-
to acadaatributo, tomando en cuentasu
actitud respecto a riesgo.

A partir de esto dltimo se podrian
asignar ponderaciones de importancia
relativaacadauno de los criterios - co-
rno calificadores de los atributos de las
alternativas- y asi clasificar (o, como
se le llama, dar un ranking)a las alter-
nativas de acuerdo con sus resultados.
Un procedimiento propuesto en lalite-
ratura que involucra la resolucion de
trade-offs es e de "alternativas equiva-
lentes". que consiste en reducir todos
los resultados de cada alternativa a un
sol o criterio cuantificable, por ejemplo,
en términos monetarios.

Existen ademas otras complicacio-
nes. Por ejemplo, las decisiones se to-
man en la practica por un grupo de
servidores publicos més que por una
solapersona. El conmcto entreraciona-

lidad individual y colectiva o los arre-
glox institucionales que fragmentan la
toma de decisiones conducen a incon-
sistencias o a la especificacion de crite-
rios multiples conflictivos.

Algunas limitaciones
del método racionalista

Los temas de la evaluacion y la se-
leccidn de alternativas yanos han intro-
ducido alas limitaciones practicas de la
aplicacion del método racionalistaen el
andlisis de politicas publicas.

Podemos destacar que los individuos
tiegen capacidades limitadas para ma-
nejar tantainformacion y que éstaes de
por si costosa de obtener, porque hay
gue invertir tiempo y recursos (huma-
nos, materialesy financieros) paraello.
En muchas ocasiones, incluso no es po-
sible obtener los datos requeridos. Por
todo lo anterior. se tiende a simplificar
en laprécticapublicay, por ejemplo, se
corred riesgo de no definir apropiada-
mente los problemas. Cabe agregar que
losjuiciosde valor individual es afectan
constantemente el proceso; que los mé-
todos de evaluacion no necesariamente
son los més apropiados en cada caso; y
gue, en opiniodn de muchos, los intereses
politicos desempefian un papel masim-
portante de 10 que se rcconocc.t"

4) Esto implica, por ejemplo, que existe trnnsilividnd en sus preferencias Y. por tanto. que Se pueden obtener

ordenamientos consistentes de criterios.

# Basado en House y Shull, op. cit., pp. 148-149.
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Por otro lado, s tomamos en cuenta
que en laliteraturade politicaspublicas
el incrementalismo fue unarespuesta a
racionalismo.P entonces podriamos
adicionar a la lista muchos otros cues-
tionamientosque se le han hecho a éste
altimo enfoque en cuanto a su efectivi-
dad. Por ejemplo, que ignorael papel de
los "emprendedores de politica”; que no
tomaen cuenta el factor humano de las
organizaciones; y que se equivoca en
sus predicciones, por ejemplo de los
costos de planes gubernarnentales.é"

En realidad, el enfoque racionalista
cada vez se ha hecho mas complejo para
considerar lafactibilidad politicay admi-
nistrativa como parte de un proceso evo-
lutivo hacia la labor multidisciplinaria.F
Por supuestoque € trabajoy laexperien-
cia recientes han ayudado a mejorar la
practicaen diversos a'pectos. 48

Conclusion

conclusion considero, primero: que es
urgente gque continuemos en ¢l estudio
de la préactica de las politicas publicas
en México para entender qué y como
funcionaen nuestro contexto. Paraello,
los enfoques desarrollados en la litera-
turason puntode partidaobligado, pero
me atrae laidea de llegar a formulacio-
nes propias para la realidad mexicana
gue, ademés, sean ampliamente difun-
didas y debatidas.

Y en segundo lugar, que es indispen-
sable que impul semos la superacion de
esta practica, pasando del plano des-
criptivo a prescriptivo y proponiendo
mejores métodos de trabajo (por ejem-
plo, en lo que respecta a modelos de
evaluacion de alternativas) quelleven a
mejores politicasy, asi, amejores nive-
les de bienestar de nuestra poblacion.
Paraello, creo que en estosesfuerzosun
enfoque racionalista interdisciplinario
tendra un papel protagénico.

En todo caso, las evaluaciones sobre
los distintosenfoquescorresponden ala
préactica de otros paises, muy en espe-
cial dc los Estados Unidos. Por tanto, en

4% véase Aguijar (1992b) pp. 42.56.

% Basadoen Hcnry, op. cit., pp. 304-305.
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Elementos Tedricos para un Analisismas
Integral delasPaliticas Publicas
(conreferencia aalgunas investigaciones
concr etas)

I ntroduccién

Este trabajotienevariosobjetivos. Uno
es contribuir auna mayor precisionana-
litica en el campo de las politicas publi-
cas. Para esto se busca desarrollar €
objeto de estudio de este campo -las
politicaspublicas- como "variablede-
pendiente", es decir, como un concepto
cuyo contenido especifico varia a lo
largo de una o varias dimensiones.

Un segundo objetivo es mostrar, con
variosejemplosde investigacionescon-

José Luis Méndez

cretas, como esta escalaha servido para
d andlisis de algunas politicas publicas
y para la fundamentacion empirica de
ciertosenfoques tedricos, méas especifi-
camente dd que he llamado "enfoque
ecologico”.

Laprimera parte de este ensayo de-
sarrollauna escalade pollticas publicas
gue va de una polltica pasiva a una
activay presentacincoenfoquesrecien-
tes para el estudio de las pollticas publi-
cas en relacion con dicha escala,
especialmenteel ecol 6gico. Lasegunda
parte presenta brevemente lanaturaleza
y metodologia de algunos analisis que
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han usado laescala o € enfoque abajo
descritos para laexplicacion de las po-
liticas publicas. Finalmente se ofrecen
algunas conclusiones, en las que se ar-
gumenta a favor de una vision mas de-
sagregada y precisa del Estado y sus
politicas.

|. Variables dependientes
e independientes
en el estudio
de las politicas publicas

A mi parecer, € campo de estudio de las
politicas publicas ha estado avanzando
"desequilibradarnente”, esdecir, con una
"piernad’ bien desarrollada -1 add estu-
dio de lascausasde las politicas- y nna
mucho més pequefia y subdesarrollada
-ladel estudio del comportamiento en
si de estas paliticas.

Deestaforma, si bien existen varios
enfoques para explicar a las politicas
publicas, estas Ultimas no han sido
usual mente vistas como variables de-
pendientes de una manera explicita o
sistematica. Una definicién més clara
dedichasescal ases unatarea ambiciosa
pero urgente. Sin dicha definicién es
muy diftcil comparar (y por lo tanto
explicar) laspoliticas publicasa Jolargo

dediferentes paises; periodosy areas de
politica publica.

Esta primera seccion presenta una
version parcia de un articulo que desa-
rrolla una escala de variacion de las
politicas publicas como variables de-
pendientesy que vinculadichaescalaa
las escalas de variacion de algunas va-
riables independientes|. En otras pala-
bras, como lo muestra € cuadro 1,
sefialala predicciéno "rango de predic-
cion" de cinco enfoquesen relacion con
una escala de variacién de las politicas
publicas como variables dependientes.
Este cuadro se explicara mas detallada-
mente en la siguiente pagina

I. A. Hacia una deflnicién de las
politicas publicas como variables de-
pendientes. El desarrollo de las politi-
cas publicas como variables depen-
dientes es una tarea compleja, que re-
quiere una discusién méas amplia de la
que puedo ofrecer aqui (ver Méndez
1993). Me limitaré entonces a presentar
una serie de elementos que considero
necesarios para desarrollar una escala
de variacion de las politicas pablicas
como variables dependientes.

Acercarnos a un listado de los ele-
mentos basicos de una politica publica
implica considerar lo que la hace una
"politica’ y lo que lahace "publica’. El
tipo de escala que me interesa explorar

1 Yéase Joss Luis Méndez, "Las politicas péblices como variables dependientes; hacia un analisis mds integral de
Ias politicaspablicas'. nimero especiat sobee administracion publica de Foro Internacional, enero-marzode 1993.
El lector encontrard en este artéculc un desarrollomés amplio delas ideas deesta primera seccion, asi como algunas

advertencias en tomo a dichas ideas.
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Cuadro 1

ALGUNOS ANALISIS RECIENTES PARA EL ANALISISDE LAS
POLITICASPUBLICASY SUS PREDICCIONES

Predicciones sobredl tipode palitica publica

Enfoques Palitica Politica Politica
Pasiva Semiactiva Activa
MACROENFOQUES
Edatista XXOOOKKXXXX
Pluralista XOOOOKKXXXX
ENFOQUES DE ALCANCE MEDIO
EstilosNacionales
Estiloetatisa XOOKKKXXXX
Estilo pluralista XOOXXXXXXXXXX
Arenasde politica
Arena digributiva XXOHKKKXXXX
Arenaredigributiva XXXXXXXHKKXXXX
Arena regulatoria XOOXXIHHKHKXXX
Arena mayoritaria XXXKXXHXKXXXX

Ecolégico
Coalicién+Crisis+Solucion
Crisis+ solucion o
Crisis+ coalicion

Crisiso coalicion o
solucién

NOTA: "x" indica el lugar en quelaspoaliticas publicas tenderian a situarse en laescalade

acuerdo acadaenfoque.

inicialmente me inclina a concentrar-
me por e momento en la politica pu-
blica como "politica' (para més, ver
Méndez 1993).

A mi parecer, una politica publica
tendria, como "politica’, cuando me-
nos seis elementos bésicos, a saber: 1)
e problema, 2) e diagndstico, 3) la
solucién, 4) laestrategia, 5) los recur-
sos 'y 6) lagjecucion. En general, toda
politica publica se relaciona con un
problema percibido o presentado como
publico. Por otro lado, las politicas pii-
blicas implican un diagndstico (aunque
sea politico) de cuando menos algunas

de las causas del problemay algunas
de las medidas que lo pudiesen "resol-
ver' o mitigar. Este diagnostico esta
detras de dos de | os otros elementos de
las politicas publicas; lasoluciony la
estrategia. Asi, tales politicasimplican
uno o varios objetivos globales, que se
consideran o se presentan como la “so-
lucion" a problema, asi como una es-
trategia o programade accion dirigido,
al menos en términos politicos, aalcan-
zar dichos objetivos generales; esta es-
trategia esta constituida por un paguete
de acciones relacionadas y general-
mente con un cierto orden temporal.
Las politicas publica, también impli-
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can la distribucién de ciertos "recur-
sos', con € fin de gjecutar las acciones
propuestas por la estrategia.

La escalaque propongoincluiratres
puntos o tipos de polltica publica: "ac-
tiva', "semi-activa' y "padva’.

El punto mas dlto, € de una polftica
publica"activa', se podria definir "heu-
risticamente" como aquél en €l que:

1) La legitimidad del problema es
ata paralamayoriade los funcionarios
publicos"normativos' (staffj.lamayo-
ria de los funcionarios publicos "ope-
rativos' y la mayoria de los grupos
socialesrelacionadoscon el problema.
En este punto de laescalael problema
seria considerado un problema dentro
la agenda inmediata o "decisoria’ (es
decir, que requiere una accién inme-
diata por parte del Estado) (Kingdon
1984:4). También implicaria una defi-
nicion del problemaclaray legitima.

2) Lossupuestosdel diagnéstico de-
trés de la definicion de lanaturaleza o
tipo de problema, y detras de la rela-
cion del problema con una solucion y
estrategia especificas, son clarosy le-
gitimos para lamayoria dentro de cada
uno de los tres tipos de actores arriba
indicados.

3) La solucién a problemaes clara
y legitima. Ademas, dicha solucion es
bien conocidapor lamayoriadentro de
cada uno de los tres tipos de actores.
Este Ultimo aspecto se podria Opera-

cionalizar via la existencia o no de un
“plan” formal. De hacerseasi, este pun-
to de la escala implicarla por ejemplo
la publicacién y distribucion de un
"plan" formal donde se presentay jus-
tifica la solucién propuesta,

4) La estrategia propuesta es tam-
biénclara, legitimay bien conocidapor
los actores. Este punto de la escala
implicarialapublicaciony distribucién
de un "programa’ estatal formal. Ade-
mas, esta estrategia prevé un nivel
comparativamente alto en: a) la coor-
dinacion de los actores estatales y so-
cialesinvolucrados en lapolitica; b) e
namero o laimportancia de las accio-
nesestratégicasy €) la publicidad con-
seguida para estas acciones en los
medios de comunicacion. El grado de
coordinacion se podria operacionali-
zar con base en € funcionamiento o no
de instanciasformal es de coordinacion
0 un cuestionario; € nivel de accion se
podtia especificar con base en los pun-
tos 5) y 6) que se describen a continua-
cion. El grado de publicidad se podeia
especificar con € nimero de notas pu-
blicitarias en los medios.

5) Los recursos organizacionales,
presupuestalesy legal esson adecuados
osuficientesparalaejecucion del nivel
de accion previsto por la estrategia.
Este punto de la escala implicaria que:
la(s) organizacion(es) encargada(s) de
la politica publica se encuentram) en
esferas gubernamental es comparativa-
mente altas o auténomas, tiene(n) a la
mayoriade susinstanciasinferioresdi-
rectamente bajo su mando (es decir,
éstas no estan desconcentradas o des-
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centralizadas), que los recursos presu-
puestales asignados son suficientespa-
ra gjecutar la estrategia propuesta (y
por lo tanto son comparativamente al-
tos) y que la politicay laorganizacion
estan sustentadas en leyes o decretos
propiosy especificos.

6) La gjecucion de laserie de accio-
nes programada por la estrategia es
Ilevada a cabo de una manera cercana
alaprevista, Por ejemplo, los recursos
son gastados y sus receptores realizan
las actividades encomendadas.

El punto intermedio de la escaa, €l
de una politica publica "semi-activa’,
se podriadefinir "heuristicamente" co-
mo agquél en e que

1) La legitimidad del problema es
mediana (esto es, el problema es con-
siderado un problemaen la agenda gu-
bernamental o sistémica, mas no en la
"decisoria") (Kingdon 1984:4); la defi-
nicion del tipo del problema es un poco
confusa y no del todo legitima para
varios de los actores a interior de cada
uno de los tres tipos de actores ya indi-
cados.

2) Los supuestos del diagndstico de-
trés de la definicion de la naturaleza o
tipo de problema, y detrés de la rela-
cion del problema con una solucién y
estrategia especifica, no son del todo
claros y legitimos.

3) La solucién propuesta por la po-
litica no es del todo clara, legitimay
conocida.

4) La estrategia propuesta tampoco
es del todo clara, legitimay bien cono-
cida. La estrategiaprevésoélounacierta
coordinacion entre los actores involu-
crados en lapolitica, un nivel de accion
gue se considerariacomo intermedio o
una ciertabusguedade publicidad para
estas acciones.

5) Los recursos organizacionales,
presupuestalesy legales se encuentran
sblo a nivel intermedio de accién pre-
visto por laestrategia.

6) La gecucion del grado interme-
dio de accién propuesto por laestrate-
gia es llevada a cabo de la manera
prevista.

El punto més bajo de laescala, el de
una politicapublica"pasiva', se podria
definir "heuristicamente" como aquél
en € que:

1) La legitimidad del problema es
baja (esto es, € problema esta situado
al ultimo de laagenda gubernamental);
la definicion del tipo del problema es
confusa y poco legitima para muchos
actores.

2) Los supuestos del diagndstico de-
trés de la definicion de la naturaleza o
tipo de problema, y detréas de larelacion
del problema con unasolucion y estrate-
gia especificas, son confusos y poco le-
gitimos para muchos de los actores.

3) La solucién propuesta por la po-
litica es confusa, poco legitimay poco
conocida para muchos de los actores
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(esto ultimo tiende a implicar ladifu-
sion de la politica via declaraciones
publicas méas que la publicacion de un
"plan” formal).

4) La estrategia propuesla también
es confusa, poco legitimay poco cono-
cida para muchos dc los actores (esto
ultimo tiende aimplicar una estrategia
difundidaviaora més quevialapubli-
cacion de un "programa’ formal). La
estrategia implica niveles comparati-
vamente bajos de coor dinacién, accién
y publicidad.

5) Los recursos organizacionales,
presupuestales y legales son solo sufi-
cientes para la gjecucién del nivel de
accion previsto por la estrategia. Esto
podria implicar que la(s) organiza-
ciontes) encargada(s) de lapoliticapul-
blica se encuentra(n) en esferas bgjas,
tiene(n) poca autoridad, cuentan con
recursos presupuestalessolo a bajo ni-
vel de accion previsto y no estén basa-
dasen leyés o decretos especificos que
les den un sustento legal amplio.

6) La ejecucion del bajo grado de
accion propuesto por la estrategia es
Ilevada a cabo de una manera cercana
alaprevista (aungque también se podria
esperar que no fuese llevada a cabo).

I,B. El enfoque ecol6gico, Una vez
definida una escala de variacion de la
politica publica como variable depen-
diente, es mucho mas fécil establecer
d vinculo de nuestro objeto de estudio
con diversos enfoques. Los enfoques
parael estudio de las politicas publicas
se pueden dividir en dos grandes gru-

pos. Por un lado, los que he Ilamado
"macro-enfoques"”, que resaltan algun
tipo predominante de relaciones socia-
les para explicar la naturaleza de las
politicaspublicas. Los enfoquesdel se-
gundo grupo se puedendenominar "en-
fogques de alcance medio" y argumen-
tan que la naturaleza de las politicas
variard de acuerdo con algun factor
especifico. Aunque no tienen queverse
como necesariamente excluyentes
(Frceman 1986), a partir de los supues-
tos de estos enfoques es posible dedu-
cir diferentes predicciones respecto a
las politicas publicas.

El cuadro 1 presenta una vision pa-
noramicade larelacion entre lapolitica
publica como variable dependiente y
diversos enfoques y variables inde-
pendientes. Por limitaciones de espa-
cio no puedo aqui explicar cada uno de
estos enfoques y sus predicciones res-
pecto a las politicas publicas. No me
gueda mas que remitir de nuevo a lec-
tor a articulo ya mencionado (Méndez
1993). En este ensayo me voy alimitar
aexplicar €l enfoque ecol6gico, yaque
éste tiene unarelacion mas directa con
algunos de los ejemplos que usaré para
mostrar la utilidad de la escala de va-
riacion aqui propuesta.

En general, € enfoque ecoldgico
considera los efectos del tipo de medio
ambiente o contexto coyuntural en las
politicas publicas. Esta referencia a
medio ambiente fue lo que me llevd a
denominarlo "ecol6gico". El argumen-
to bésicoes queciertascoyunturascon-
ducirén a ciertos tipos de politicas
publicas, independientemente de si la-
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les politicas se encuentran en contextos
cultural-institucionales o en sectores
de politica pablica diferentes. Sin em-
bargo, como las anteriores, esta co-
rriente ha sido desarrollada de diferen-
tes maneras.

Un primer ejemplo de este enfoque
seria Hampson, quien argumenta que,
en contextos de "normalidad"”, los ac-
tores no tienen incentivos para coope-
rar con politicas activas, ya que éstas
implican una mayor coordinacion gque
afectaria sus intereses particulares o
inmediatos. Sin emhargo, cuando se da
una crisis que amenaza el statu qua,
surge un interés gcncralizado entre los
actores por programas de accion direc-
ta y coordinada dirigidos a solucionar
tal crisis. En estos contextos - seindi-
ca- € Estado goza de una amplia
autonomiay los actores cooperan con
programas de largo plazo o de interés
comun. Asi, habr4 una tendencia a la
emergencia de politicas publicas de
mediano o largo plazo que implicaran
una mayor coor dinacion entre actores,
Con todo, despuésdel "choque” inicial,
y una vez que se harespondido a mis-
mo con la formulacién de una politica
activa, la sensacion de crisis tenderd a
disminuir (o aconvertirseen una nueva
"formalidad") y los actores tenderan
nuevamente a defender sus intereses
particulares (Harnpson 1986). La poli-
tica publicaser4 menosactiva, aunque,
hasandome en lo dicho por Petersy
Hogwood (1985:246), en mi opinion
raramente volvera a punto de partida
al mismo ritmo con que llegd alacls

pide. Esto porque para ese entonces los
interesesy organizaciones creadas pa-
ra implantar la politica pueden haber
"cavado" un nicho en laestructura bu-
rocrética. El planteamiento general de
Hampson es similar a de los autores
gue han estudiado e "ciclo de aten-
cion" de las politicas pahlicas (Downs
1972; Peters y Hogwood 1985). Este
ciclo se reforzaria: si lo que se analiza
es un periodo especifico de gobierno,
ya que un gobernante suel e establecer.
SUS NUEVOS programas a principios y
mediados de su administracion, bajan-
do el ritmo de crecimiento de los mis-
mos haciael final del gobierno.

Un segundo grupode autoresen esta
misma linea de investigacion va mas
ala en tanto que indica que larelacion
entre una crisisy las politicas publicas
no es "mecanica’. Si no hay una coali-
cion capaz de organizar una respuesta,
una crisis no tiene por qué conducir
necesariamente a politicas mas activas
(Gourevitch 1986; Gitlel 1990).

Kingdon (1984) por otra parte ela-
bora un model o todavia mas complejo.
A partir de su andlisis sobre el proceso
de formacion de la agenda publica,
hicn se podria deducir que una politica
publica activa s6lo surgira cuando una
crisis, una solucion a la misma y una
coalicién politica sean explicitamente
ligadas por un "empresario politico".
Cuando sélo uno o dos de estos proce-
sos existan la politica tendera a ser
menos activa.

Si retomamos los planteamientos de
Hampson, Downs, Petcrs y Hogwood
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y Kingdon en tomo a las politicas pu-
blicas, diriamos que éstas pueden se-
guir una curva en forma de campana,
gue en mi opinion, por las razones ya
indicadas, quedariasin embargo abier-
ta del lado derecho. Esta evolucion se
puede observar en lagréfica l.

arriba descritos pueden ser usados, en
esta seccion presentaré brevemente al-
gunosejemplosde investigaciones que
los han utilizado.

Los diversos elementos para €l de-
sarrollode laescalaaqui propuestasur-
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Il, La escalade variacion y
algunos andlisis de politica
publica

A fin de dar una mejor idea de como la
escalade variacion o € enfoquetedrico

gieron en gran medida de una inves-
tigacion comparativa de politicas de
fomento industrial en Nuevo Lebn
(1985-1991) y Pennsylvania (1979-
1987) que actualmente me encuentro
desarrollando/. Estainvestigaci6n bus-
ca argumentar que en los dos estados
arribaindicados se dio en ciertos afios
una transicion de una politica de fo-
mento indudrial "pasva’ a una"aeti-

2J.L Meéndez, Publk policlesand organizations for economic development in Nuevo Ledn, México (1985-1991)
and Peninsylvenla, United S..... (1979-1987) (Proyecto detesis dedostorado para | alniversidad de Pitsburgh), 1991

{mimeo), Y “Politicas piblicas para el desarrollo inxdustrial en NuevoLedn y Permsylvania, 1979-19917,

ponencia

presentada enel XVD Congreso Internacional de LASA, Los Angdles. septiembre 24-27, 1992,
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va'. Estaimplico e reconocimiento de
una crisis econdémica como problema
publico, la elaboracion y difusion de
planes y programas de acciones para
"resolver" dicho problema, asi comoel
surgimiento de nuevas or ganizaciones
y laasignacion y ejercicio de mayores
recursos prcsupuestales para ejecutar
tales planes y programas.

Asi, en Nuevo Leon la administra-
cién de Jorge Trevifio (1985-1991) co-
menz6 a formular y ejecutar una
politica industrial activa a partir de
1985, Esta politica se diferencié clara-
mente de la politica mas bien pasiva
seguida por ¢l gobernador anterior. En
otra parte he descrito con mayor detalle
la evoluciéon de esta politica activa
(Méndez 1992). Aqui s6lo mencionaré
algunas de las principales acciones to-
madas por Trevifio, como:

1) lapublicacionen 1986 del primer
plan estatal en la historia del estado, el
Plan Nuevo Ledn;

2) la creacion de una variedad de
organizaciones parael fomento indus-
trial como @) FOMICRO, un fideicomi-
sodirigidoafomentar el desarrollode las
microcmpresas; b) El Consejo Regional
de Financiamiento, dirigido a coordinar
y facilitar el otorgamiento de créditos a
las empresas; €) PROMOFfN, un fidei-
comiso para promover laagro-industria;
y d) PROEXPORT, un fideicomiso para
fomentar la inversion extranjera y las
exportacionesen €l estado;

3) cl aumento hasta un cierto puntode
los recursos para el fomento industrial.
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En los dltimos afios del sexenio €
nivel de activismo de la politica indus-
trial parace haberse reducido, ajuzgar
por la importancia dada a este proble-
maen laagendagubcmamental, lacan-
tidad de recursos asignada, etcétera.
Sin embargo, no puede decirse que la
politica se haya convertido de nuevoen
una politica pasiva.

La emergencia de una politica in-
dustrial activa parece haberse debido
sobre todo a la confluencia de tres fac-
tores. 1) la percepcion por parte de la
administracion de Trevifio de unafuer-
tecrisis econémica; 2) laexistencia de
una "coalicién desarrollista’; y 3) la
emergencia de "soluciones" a la crisis
gue alcanzaron un consenso a nivel
local. A su vez, bien puede decirse que
el desarrollo de estos elementos y la
liga entre ellos se debid en importante
medida a una suerte de "empresario
politico" local.

Un fendmeno muy semejante se dio
en €l estado norteamericano de Penn-
sylvania. En este estado, €l gobernador
Thornburgh (1979-1982; 1983-1987)
comenzé también aformulary € ecutar
una politica industrial activa a par-
tir de 1979. Hacia 1984-1985 esta
politica llego también a diferen-
ciarse claramente de la politica me-
nos activa del gobernador anterior.
Una descripcién mas detallada de
esta politica puede encontrarse
también en el trabajo ya menciona-
do (Méndez 1992), por lo que me
limitaré a mencionar sélo algunas
de las principal es acciones tomadas
por Thornburgh, como:
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1) lapublicacion en 1981 del primer
plan estatal en la historia del estado,
denominada Opciones para Penn-
sylvania;

2) lacreaciénorevitalizaciénde una
variedad de organizaciones para e fo-
mento industrial como a) ¢l Consejo de
Planeacion Estatal, dirigido a la pla-
neacién del desarrollo; b) e Comité de
Desarrollo Econémico, dirigido a coor-
dinary facilitar laatencion a los proble-
mas del desarrollo; €) la Autoridad de
Pennsylvania para € Desarrollo Indus-
trial, que canaliza créditos paralaindus-
trig; d) la Sociedad Ben Franklin, que
coordinay facilita el desarrollo de pe-
quefias empresasy tecnologiaavanzada;

3) e aumento hasta un cierto punto
de los recursos para e fomento indus-

trid.

En fonna parecida a Nuevo Ledn, en
los Ultimos afios de cada uno de los dos
periodosdel gobernador Thornburgh, el
nivel de activismo de la politica indus-
trial parece haberse reducido, a juzgar
por laimportanciadada a este problema
en laagenda gubernamental, la cantidad
de recursos asignada, etcétera. Sin em-
bargo, la politicaindustrial tampoco re-
greso a los niveles més bajos de antes.

En Pennsylvania esta politica tam-
bién parece haberse debido sobre todo
a laconfluenciade los tres factores ya
mencionados: 1) lapercepcion por par-
te de laadministracion de Thornburgh
de una fuerte crisis econdmica; 2) la
existencia de una "coalicion desarro-
llista'; ¥ 3) la emergencia de solucio-

nesque alcanzaron un consenso a nivel
local. Como en Nuevo Leon, también
hay un acuerdo entrela mayoriade los
participantes y observadores de esta
politica respecto a que la emergencia
de estos factores y la liga entreellos se
debi 6 en importante medidaauna suer-
te de "empresario politico" local.

Esta investigacion sigue la légica
cientificadel |lamado "disefio de casos
mas diferentes" o "comparacion remo-
ta' (Teuney Przeworski 1972; Duver-
ger 1983). Este disefio busca funda-
mentar empiricamente una relacion
causal entre una o varias variablesin-
dependientes (causas) y una variable
dependiente (efecto), via la compara-
cionde casos quesolotienenen comin
lapresenciade ciertas causasy efectos
muy especificos, siendo diferentes en
todo lo demés. Bajo estaldgicase pue-
de decir que si dos Casossolotienen en
comun la presencia de alguna variable
independiente (o variables) y una va
riable dependiente en particular pero
son diferentes en todo lo demas, gs
altamente probable que exista una re-
lacién causal entre ambas variables (es
decir, queese factor causal sea lacausa
principal del hecho que se buscaexpli-
car), yaquees muy poco probable que
elcomportamientodiferenteenunaVa
riableindependiente (por ejemplodife-
rentes culturas, grados de desarrollo
econdémico, etcétera) lleve aun mismo
comportamiento en la variable depen-
diente (por ejemplo e surgimiento de
un mismo tipo de politica publica).

Esas que, a comparar Nuevo Leon
y Pennsylvania, estainvestigaci 6n bus-
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ca fundamentar empiricamente e en-
fogue ecoldgico. Esto porque en dos
estados bastante diferentes se dio, por
un lado, la confluencia de una percep-
cion de crisis, de soluciones para esa
crisisy de una coalicion politica, y, por
 otro, € paso de una politicapasivaa
una activay luego a una semi-activa.

Es interesante notar asimismo que
en ambos estados las organizaciones
encargadasdc lapolitica fueron entida-
des descentralizadas del gobierno esta-
tal (fideicomisos, "partnerships?o
consej 0s semi-publicos). En ambos ca-
sos, los actores decisivos parecen ha-
ber sidoel Estadoy losempresarios, la
participacion del movimiento obrero
fue bastante menor. Ademas, en ambos
casos se decidié abandonar una estra-
tegia basada en la industria pesada
(acercra) cn favor dc la promocion de
la pequefia empresa, latecnologiao las
exportaciones. Finalmente, en térmi-
nos generales los porcentajes de las
partidas industriales fueron similares a
lo largo de casi todos los afios estudia-
dos. No puedo proporcionar aqui una
explicacion fundamentada de estas se-
mejanzas. Baste mencionar que € en-
fogque de "arenas de politica’ podria
ofrecer buenas pistas (ver Méndez
1993).

Otra investigacién que sigue un di-
sefio de investigacion de "casos més
diferentes" es la de Hampson (1986),
ya que este autor estudia la politica

energética en México (fines de los se-
tenta) y Canad& (principios de los
ochenta). Ei sefiala que, como respues-
ta a crecientes crisis nacionales, los
gobiernos de estos dos paises formula-
ron nuevas politicas energéticas dirigi-
das a controlar la situacion econémica
yagarantizar lasobrevivenciadel sis-
tema econémico y politico. En ambos
casos, huevos planesener géticosiden-
tificaron ciertos cambios para atacar
las crisis. También se busc6 cambiar la
gestion de la politicaenergética, en un
intento deliberado para cambiar las re-
glas del juego en esta area. Sin embar-
go, los beneficios de las reformas
fueron de corto plazoen los dos paises,
tanto porgue grupos de presion se re-
sistieron a cambio como porque la
evolucion del escenario internacional
afecté negativamente las estrategias
adoptadas. Como puede verse, Harnp-
son trata también de explicar el surgi-
miento de una politica (energética)
activa con baseen una version un poco
mas simple del modelo ecol égico’.

Un tercer ejemplo de unainvestiga-
cién que estudia el surgimiento de una
politica publica activa es la de Ojeda
(1976; 1986). De hecho, hasta cierto
punto laescalaarriba desarrollada par-
ti6 del trabajo de este autor, sohrc todo
en lo referente a nivel de "actividad"
de una politiea. Ojeda estudia €l paso
en M éxicode una politicaexterior " pa-
siva" auna"activa" a partir de los anos

¥ El que tanto Hampson como yo hayamos encontrado semejanzas Importantes entre kas politicas publicas de
dos estados diferentes. no significa que no haya diferencias importantes en algunos aspectos de estas pohticas

(ver por jemplo Méndez 1992).
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setenta. En este sentido, describecomo
en ciertos momentos hay un incremen-
to notable en € ndmero de giras y
misiones inter nacionales, asi como de
recepciones de delegaciones extranje-
ras, relacionesy sedes diplomaticas en
el exterior. nuevasy diferentesinicia-
tivasinter nacionales, entre otras Cosas.
Otros investigadores han utilizado el
concepto de politica "activa", tanto en
el &ea de politica exterior como en
otras éreas (véase Orcen 1977; Shapira
1978; Pellieer 1980; y Matlar 1991).
Esta investigacion esta utilizando un
disefio de casos més semejantes, yaque
se estan estudiando dos casos de poli-
tica publica que se dan en tiempos di-
ferentes pero en un contexto que en
términos generales es muy parecido
(por tratarse del mismo pais).

Comentarios finales

Para terminar solo quisiera hacer algu-
nas consider aciones generalesen tomo
a la agenda de investigacion sobre el
Estado y las polfticas publicas, asi co-
mo sobre una de las investigaciones
aqui descritas.

La recomendacion tebrica principal
de este trabajo es que debemos ser més
precisos a analizar el Estado. Esto se

puede conseguir si tomamos mas en
cuentael hecho de que un mismo Esta-
do puede tener diferentes tipos de po-
liticas publicas, para lo cua debemos
ver aestas Ultimas como "variables' y
no s6lo como conceptos. Asimismo, si
nos movemos de la etapa de los con-
ceptos a lasde las variablesen lo refe-
rente a nuestro objeto de estudio,
debemos hacer lo mismo en cuanto a
los instrumentos con que estudiamos
dicho objeto. Es decir, debemos pasar
de macro-enfoques que buscan expli-
carlo todo con un planteamiento basico
a enfoques de alcance medio (ver Mer-
ton 1957). En este sentido no creo que
debamos seguir discutiendosi un macro-
enfoque o € otro es & "mejor", sino
como los enfoques de alcance medio se
pueden complementar en laexplicacion
de casos concretos de politicus.

Dichos enfoques de alcance medio
nos podrian ayudar a "hilar més tino"
en cuando menos dos areas. Primero,
nos podrian orientar hacia clasificacio-
nes mas precisas de los tipos de politi-
ca. Segundo, con hase en estas clasifi-
caciones, lainvestigacion podria orien-
tarse aesclar ecer las causaso condicio-
nes principales que eslarian detras de
la emergencia de cada tipo (lo cual,
siguiendo a Weber, seria lo mismo que
decir cémo podemos arribar, de asi
desearlo, a algunos de €llos).

En ciertosentido, pareceriaque esesto
precisamente loqueautorescomo Evans,
Rueschemeyer y Skocpol (1985:14), u
Oszlak y O'Donnel (1984:376), han
propuesto para la agenda futura de las
ciencias sociales. Dado que para €llos
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el grado de "autonomia" dentro de los
Estados tiene una distribucion desigual
en tiempo y espacio, no favorecen una
vision de Estados "fuertes" y "débiles"
sino una que vea dicha autonomia en
funcién de sectores 0 momentos espe-
cificas. Este consejosin embargo no ha
sidomuy tomado en cuentahastaahora
en el debate tedrico nacional einterna-
cional.

Por supuesto ladiscusi6n en tomo al
desarrollo tanto de las variablesdepen-
dientes como de las independientes en
lascienciassocialesno estardexenta de
dificultades y discrepancias concep-
tuales y metodoldgicas. Este trabajo
solamente ha eshozado una clasifica-
cién "heuristica’ de tipos de politica
publica de acuerdo con un criterio que
en mi opinién, y lade otros autoresque
implicitamente lo han utilizado, es
conceptualmente Util. El objetivo ha
sido facilitar la comparacion de polUi-
cas publicas a lo largo dc diferentes
periodos, paises o tipos de politicas.

Por otro lado, el debate sigue siendo
intenso en tomo a qué variables inde-
pendientes (culturales, "ecoldgicas",
etcétera) debernos considerar, cémo
debemos definirlas y qué estrategias
metodol dgicas debemos utilizar para
diferenciar sus "pesos causales" relati-
vos. A este respecto, este trabajo se ha
concentrado en presentar algunos en-
foques que han llamado la atencion
recientemente, especialmente uno de
ellos (el ecoldgico) y resefiar algunas
investigaciones que han buscado fun-
damentar empiricamente a este Gltimo
enfoque. Esto no implica sin embargo

gue éste o los otros enfoques mencio-
nados en e cuadro 1 sean los Gnicos
importantes.

Por ultimo, gmslera hacer un co-
mentario con referencia a lainvestiga-
cién que actualmente me encuentro
desarrollando. En este sentido., hay
gue destacar que si bien la politica in-
dustrial anivel de estadoscomo Nuevo
Leodn y Pennsylvaniano hasido crucial
en términos de gasto, ha adquirido re-
levancia por €l ato nivel de importan-
cia y activismo que dicha politica ha
adquirido en esos estados. Por o tanto,
el papel del Estado sub-nacional en la
formulacion y g ecucion de ésta y otras
politicas no debe dejar de considerarse
Sl se quiere tener una vision adecuada
de las relaciones entre ambitos de go-
bierno en nuestro pais. Esto maxime
cuando es probable que algunos esta-
dos mexicanos y estadounidenses au-
menten significativamente e activis-
mo de sus politicas industriales, como
consecuencia de la mayor apertura y
competencia externas.

Al decir esto obviamenteno pretendo
negar e centralismo que aln existe en
México. Simplemente s¢ quiere ofrecer
un contrapunto alavision tradicional de
las relaciones intergubernamentales en
nuestro pais, la cual en mi opinion ha
tendido a subestimar la importancia de
los estados sub-nacionales en la formu-
lacién o ejecucién de muchas politicas
publicas (ver Méndcz 1991b).
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L os desafios que enfrenta el campo
en México

|. Descripcion del sector

/./ Tierra ypoblacion

En México estalld un conflicto arma-
do en 1910, uno de sus determinantes
fundamental es fue lalucha por latierra.
Si bien es cierto que en e porfiriato
hubo un gran crecimiento econdémico,
no se pucde negar que existio una gran
concentracion de latierra. En esa época
laeconomia mexicana era predominan-

Félix Véez 1

ternente agraria y comercial. Aproxi-
madamente 10.8delos 15.2 millonesde
habitantes2del pais obtenian su ingreso
de las actividades que forman parte del
sector primario.

En 1990, seglin €l censo de ese afio,
23.2 millones de los 81.1 millones' de
mexicanos vivian en e campo. Se pue-
de ver que, pese a que €l pais es cada
vez més urbano, la poblacién que vive
en e campo ha crecido considerable-
mente. ES el doble de la existente a
finalizar laprimera década de estesiglo.
Como €l tamarfio del pais es € mismo,
en laactualidad la presion demogréafica

1 Agradezco enormemente a Gloria Rubio por su colaboracion en larealizacion de este trabagjo. Sin su apoyo no
hubiera hahido nada. Debe ser considerada coautora del ensayo.

¥ Naciona Financiera S.N.C., La Economia Mexicara en Cifras, 1990, pagina 22.

. INEGI, X1 Censo General de Poblaciony Vivienda, 1992. Enla poblacién rural se incluye a aguellos habitantes
que viven en localidades de menos de 2,500 habitantes. siempre y cuando no sean cabeceras municipales. Por

supuesto. dicha definicién es objeto de controversia.
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sobre la tierra arable es mayor que al
inicio de la Revolucién.

México esun pais con una superficie
de 195 millones de hectéreas' De ese
total, se estima que sélo 30 millones
tienen potencial agropecuario. Hay que
tomar en cuenta que la mitad del terri-
torionacional es desérticoy que existen
grandescordillerasy serraniasen varias
regiones del pas. De la tierra arable,
solo 4 millones de hectéreas| cuentan
con infraestructura de riego. Se calcula
que lasuperficie irrigada puede crecer,
en el mejorde los casos, en dos millones
de hectéreas mas.

La poblacién econdémicamente acti-
va (PEA) del sector, representod aproxi-
madamente 20% del total a inicio de
los noventa." En ndimeros redondos, 5
millones de los 25 millones de mexica-
nos que integraban la PEA ese afio,
conformaban la fuerza de trabajo rural.
Por consiguiente, por cadapersonaocu-
pada en el sector primario, existian 6
hectéreas de tierra arable.

Dicha densidad es dta cuando se
comparacon laexistenteen los Estados
Unidos de América, pais en que acada
granjero le corresponden cerca de 200
hectareas." Es, en cambio, similar a la
de paises como Japon, Coreadel Sury
Taiwéan, donde ladensidad es de menos

4 INEGI. Atlas Ejidal Nacional, 1991.

* Comisién Nacional del A gua.

de 10 hectareas por agricultor. En Eu-
ropa, ladensidad es cercanaa 15 hecta-
reas por persona, lo que equivale a 2
veces y media ladensidad preval eciente
en México.

1.2 Importancia relativa del sector
primario

En cuanto a producto interno bruto,
en 1910 laagricultura, ganaderla, silvi-
culturay pesca representaban el 27.7%8
del total nacional. Dicha participacion
se ha reducido alo largo de este siglo,
el afio pasado fue 7.5 por ciento. Aun-
gue ladisminucion es dramética, lapar-
ticipacion sigue siendo alta cuando se
comparacon las tasas observadasen los
paisesindustrializados. Por ejemplo, en
Estados Unidoses de aproximadamente
del 3 por ciento.

¢Por qué disminuye la importancia
relativa de laagriculturay otras activi-
dades primarias en €l proceso de desa-
rrollo? La respuesta se encuentra en la
elasticidad del ingreso de la demanda
por alimentosy en € cambio tecnol 6gi-
co. Por un lado, en la medida que €
ingreso por habitante de un pais crece,
€l gasto en alimentos crece a un ritmo
menor. La proporcion en que aumenta
€l ingreso de los habitantes es mayor a

61INEGI. X| Censo General de Poblaciony Vivienda, 1992.

7 Encuesta Nacional de Productividad Agropecuaria, documentointerno | TAM, 1991.

'"INEG1; Egtadidticas Histéricasde M éxico, 1985.
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la proporcién del incremento del gasto
destinado a la satisfaccion de necesida-
des basicas.

Por otro, el cambio tecnoldgico es
una fuerzaque propiciaqgue sereduzcan
los costos medios de produccién. Para
un cierto nivel de produccién, s los
costos se reducen y existecompetencia,
€l preciodel producto fina baja. En este
caso se reduce €l precio de los alimen-
tos, por 1o que paraun nivel de produc-
cion, el ingreso generado en el sector
primario cae.

La conjuncién de los dos efectos
mencionados, ha propiciado que laagri-
cultura y otras actividades colaterales
pierdan importanciarelativaen las eco-
nomias del mundo. La mexicana no es
excepcion, sinembargo el peso relativo
del sector primario sigue siendo relati-
vamente alto, ante todo eh términos de
empleo generado.

1.3 Productividad del trabajo rural
y pobreza

Aungue el campo genera mucho tra-
bajo, la mayor parte de dichos empleos
estan remunerados inadecuadamente.
El campo genera 7 centavos de cada
peso del valor de la produccion nacio-
nal, pero emplea a uno de cada 5 inte-
grantes de la fuerza de trabagjo. Por
consiguiente, la productividad media
por hombre ocupado en la actividad, es

oL evye Santiago; Praverry Alleviaiion in Mexico, 1991.

menos de la mitad del promedio de la
economia.

Dicha cifra implica también, que en
muchos casos, la productividad del tra-
bajo esincluso reducida. Lo que es mas
preponderante, €l nivel de vidaes sus-
tancialmente menor a promedio de la
economia.

De acuerdo a la Encuesta Ingreso
Gasto de los Hogares de 1989, €l ingre-
so promedio en € campo es € 25.6%
del que se registra en las ciudades. Lo
anterior no debe causar extrafieza con-
siderando la baja productividad de la
mano de obray el menor nivel educati-
vo de la poblacién campesina. Santiago
Levy estima que de 100 individuos que
viven en la pobreza extrema 76 radican
en e campo.?

1.4 Pobreza rural y urbanizacién

Por lasrazones mencionadas, un ma-
yor nivel de desarrolloimplicardun ma-
yor nivel de urbanizacion. No esviable,
conlalimitacion de tierraexistente, €li-
minar lapobrezarural sin que disminu-
ya considerablemente la participacion
de lapaoblacion que vive en el campoen
el total nacional.

La perspectiva de un México aln
mas urbano, preocupa a muchas perso-
nas. Surgen predicciones catastréficas
de una macrocefaliaaln masdaiina, en
ciudades como Monterrey, Guadalaja-
ra, y por supuesto la ciudad de México.
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Afortunadamente, las cifras censales
indican que las ciudades medias son las
que estan creciendo més répido, especifi-
camente las que tienen una poblacién de
|00 mil a500mil habitantes. 10 Endichas
ciudades no existen los costos de un ta-
marfio reducido, ni los costos de conges-
tionamientoque s¢ presentan en ciudades
mayores. Su disminuciones, por ende,
adecuada paralograr el desarrollo econd-
mico.

Hay ademas un problema de excesi-
va dispersion de la poblacion, que oca-
sionaconflictosseriosalaestrategia de
desarrollo. El numero de localidades
que no rebasan los 2,500 habitantes re-
presento €l 98.4% del total en 1990.1%

El costode proveer serviciosacomu-
nidades aisladas con pocos habitantes
es muy elevado, también se complicay
encarece el abasto de productos bési-
cos. La mayor opcion para tales estratos
de la poblacién, y para € pais en su
conjunto, es migrar hacia asentamien-
tos més grandes. Solo asi esas personas
pueden aspirar aelevar su nivel de vida
en forma permanente.

Para tener una visién global de la
produccion del sector agropecuario en
México, es conveniente ubicar la posi-
cion de nuestro pais en e mundo. La
superficie arable total del planeta es de
1,478,190,000 hectéreas, de las cuales
en México se& concentran 24,710,000,

1o INEGI, X1 Censo Geeeral de Poblaciény Vivienda.
11 INEGI, X1 Censo General de Poblacion y Vivienda.
12 EAO. Anuario de Produccion 1991.

que representan el 1.67% del total mun-
dial.

El siguiente cuadro muestra el nivel
de producci6n agropecuario de México
en relacion con € del mundo. En la
primera columna se indica cud fue la
participacion del volumen de produc-
cién nacional en el total mundial. 12

Se puede aprecial que en legumbres
secas (por jemplohaba y frijol) y frutas
se registran las lasas de participacion
mas elevadas. En contrapartida, en €
rubro de raicesy tubérculos (papas, na
bos), la contribucion de México d total
producido mundialmente es minima.

PRODUCCION AGRIicOLA EN
1991

(miles de toneladas métricas)

% Total Mundial Meéxico
Cerzales 1.22 1'883,889 23.056
Oleaginosas 0.56 76,603 42.
Hortalizas 1.07 452,336 4,840
Fruta 276 348,140 9,605
Raicesf
Tubéreuios 0.20 576,644 1,127
Legumbres
secas 2.77 59,902 1,661

Fuente: FAD, informe Anual. 1991.
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Finamente, el andlisis regiona de
las tendencias de produccién en los Ul-
timos 5 afos (1986-1991) indicaque los
estados de Jalisco y Veracruz son los
gue més contribuyen a valor agregado
total de laproduccién agropecuaria na-
cional. Sonora, € Bgjio y Sinaloa son
importantes pues disponen de una in-
fraestructura de riego relativamente
grande.

La distribucién regiona de los prin-
cipales cultivos es lasiguiente: En maiz,
por mucho el mas importante, los prin-
cipales estados productores son, en or-
den de importancia: Jalisco, México,
Chiapas, Puebla y Veracruz; en arroz
destacan Sinaloay Campeche, mientras
gue en trigo, son importantes Sonora y
Guanajuato. En cuanto al sorgo, lapro-
duccion de Tamaulipas es muy signifi-
cativa. En frijol, Zacatecas aporta
alrededor de latercera parte de la cose-
cha nacional.

En la produccién de café destacan
Chiapas, Veracruz, Puebla, Oaxaca y
Guerrero. En cafia de azUcar, Veracruz,
Jalisco, San Luis Potosi y Morelos, En
materia de tabaco, Nayarit y en lapro-
duccion de platano, Chiapas, Tabascoy
Colima. Este ultimo estado tiene € li-
dcrazgo nacional en la produccion de
limon.

La ganaderia es importante en préac-
ticamente todo €l territorio nacional.
Destacan los estados fronterizos del

Norte y los del SUreste. La silvicultura
se lleva a cabo principalmente en los

estados en que se ubica la Sierra Tara
humara (Chihuahuay Durango), en Oa-
xaca, Michoacan y Chiapas.

1.5 La necesidad de una mayor
eficiencia en el secror primario

Que México se vuelva progresiva-
mente un pais mas urbano, no implica
gue la agricultura y la ganaderia no
puedan elevar sus niveles de eficiencia
productiva. Ello es posible y ademasun
imperativo por las condiciones de mar-
ginacion existentes en el ambito rural.

Sin eficiencia no sera posible garan-
tizar mayores niveles de ingreso a las
familias campesinas. Dicho sea de pa-
so, €l gobierno estima que al menos dos
millones de campesinosi3 carecen de
tierraen laactualidad. Son los Ilamados
jornaleros que, junto con sus familias,
representan € sector mas pobre de entre
los pobres de México.

El concepto de eficiencia econdmi-
caimplica al menos dos cosas: 1) pro-
ducir la mayor cantidad posible de un
bien con lamenor cantidad de insumos
y 2) seleccionar los cultivos e insumos,
tomando en cuenta sus precios, de ma-
nera que la diferencia entre ingresos y
costos sea la més grande posible.

Una agenda de eficiencia econémi-

ca, puede ser también una de equidad
social. Sélo con laelevacion de la pro-
ductividad del trabgjo y la tierra, es
posibie garantizar crecimiento econé-
mico sostenido en el sector, y en forma

I1Salinas deQortari, Carlos;Primer Informe de Gobierno, 1989.
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asociada, mayoresingresos de natural e-
za permanente a la poblacion rural.

Sin embargo, alguien podria pregun-
tar: ¢Puede implicar la eficiencia una
menor ocupaci 6n de mano de obra cam-
pesina? La respuesta depende de las
circunstancias.

La eficiencia proprcia inversiones
rentables que traen aparejadas innova-
ciones tecnolégicas. Ese es € camino
mas viable para lograr € crecimiento
econdmico. El cambio tecnol 6gico pue-
de favorecer o no la contrataciéon de
mano de obra, dependiendo de sus ca-
racteristicas. En algunos casos ahorra
tierra, en otros trabgjo, y en un tercer
tipo, capital.

En México, la productividad de la
mano de obra campesi naes sumamente
baja, incluso en actividades que por sus
peculiaridades son intensivas en mano
de obra. En consecuencia, lo mas pro-
bable es que en muchos casos se reduz-
ca € empleo por hectérea, como resul-
tado de la modernizacién agraria.

Se podriasostener que por ocasionar
tal desplazamiento, latecnologianueva
es una fuerza tirénica, atentatoria del
bienestar campesino. Sin embargo,
cuando se ve laeconomlaen su conjun-
to, la implicacién puede ser otra, s €
excedente de mano de obra ubicada en
el campo se traslada a otros sectores 'y
regiones de laeconomia, donde su pro-
ductividad sea mayor.

Aqul puede surgir otra critica: ¢Qué
tal si en los préximos afios, se combina
una expulsion del campesinado de las
zonas agrlcolas, con tendencias recesi-
vas en € resto de laeconomia? Lares-
puesta més sincera es reconocer que
existen riesgos asociadosaun escenatio
econdmico con esas caracteristicas.
Hay una apuesta implicita en tomo d
futuro. Sin embargo, lo més probablees
gue laeconomia mejore.

Los cambiosestructuralesrealizadosa
lo largo de la Ultima década, permiten
contar con unaeconomiamucho més apta
para crecer. Sobre todo en un ambiente
de inflacién reducida, como € que co-
mienza a registrarse en México, sustitu-
yendo a dos décadas de crecimiento
desbocado del nivel general de precios,

Si laeconomiacrece més en los pro-
Ximos afios, sera posible que laindus-
triay losserviciosabsorban productiva-
mente a la mano de obra que provenga
del campo. En ese sentido, las politicas
de alivio a la pobreza extrema rura
deben tener un importante componente
educativo. Solo asi, se hard menos do-
loroso el proceso de proletarizacion de
los campesinos, aunque en muchos ca-
sos, € choque con la gran ciudad siga
siendo brutal.

¢Como puede aumentar laeficiencia
econémica en la actividad agropecua-
ria? La respuesta depende de factores
institucionales, juridicosy programati-
cos. En la siguiente seccién se aborda
lo que concierne a la estructura de de-
rechos de propiedad en la actividad.
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11. Marco institucional de
la actividad agropecuaria

2.1 Formasexisrentes de exploracion
delatierra

Cuatro son las formas de propiedad
de la tierra existentes en México: la
propiedad privada, conocida constitu-
cionalmente como pequefia propiedad;
lapropiedad gjidal; lacomunal; y final-
mente, los terrenos nacionales y bal-
dios.

Lapropiedad delatierraen losejidos
es colectiva, sin embargo su uso puede
ser individual o colectivo. La mayoria
de los gjidos estan, a menos en parte,
parcelados. Los que se trabajan en for-
ma colectivason los menos. Existe una
instancia intermedia, son los gidos que
aungue originalmente funcionaban co-
lectivamente, ahora se trabgjan en pe-
quefios grupos, independiente entre si.

Otra forma de tenencia de latierraes
lacomunal. Juridicamente es muy simi-
lar a la tierra gjidal, la diferencia pri-
mordial obedece a razones historicas.
Las comunidades se derivan de los cal-
pullisindios, mientras que los gjidos se
originaron en Espafia, como terrenos de
lasvillas y aldess.

141NEGZe Atlas Ejidal Nacional. 1991.

Hasta 1992, en los €jidos y en las
comunidades, existiod una serie de res-
tricciones a las transacciones con latie-
rra. Desde la Revolucion, estuvieron
prohibidos los contratos de asociacion,
aparceria, compraventay arrendamien-
to. Latierra fue en ese lapso inembar-
gable e imprescriptible.

Existen también terrenos baldios,
son aguellas tierras que no tienen dere-
chos de propiedad excluyentes, gene-
ralmente selvéticas. Cuando pasan a ser
propiedad del Estado, se convierten en
terrenos nacionales, constituyendo un
cuarto tipo de propiedad agraria.

Aproximadamente lamitad de latie-
rratotal en México esgjidal y comunal.
Los ejidatarios representan e 60 por
ciento de lapoblacién econémicamente
activa en el campo, 3.1 millones de
productores rurales. 14 Lapequefa pro-
piedad abarca cerca del 40% de latierra
total. El resto del territorio se distribuye
entre asentamientos urbanos (6 por

ciento) y terrenos nacionales (otro tan-
t0).15

2.2 Cambios principales en el marco
legal agrario

Ante la complejidad de los proble-
mas del campo: pobreza, baja producti-
vidad, fdta de inversion e incerti-
dumbre juridica, se hizo evidente lane-
cesidad de realizar reformas estructura-

¥La participacion de cada forma de tenencia en € total nacional no se conoce con exactitud. Las ¢iftas aqui
referidas son estimaciones de la SARH. Los datos del censo agricola gjidal, efectuado ¢n 1991, permuinin un
cotrocimiento més certero. Por e momento, no se han publicado.
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les. El afio de 1992 pasara a la historia
agraria mexicana como un parteaguas.
En él, e Ilamado Constituyente Perma-
nente aprobd la reforma constitucional
mas radical en materia agraria desde la
promulgacion de la Constitucion de
1917. Los cambios legales repercutiran
decisivamente sobre la eficiencia, la
preservacion del medio ambiente y la
equidad en € sector primario.

Las reformas al artfculo 27 constitu-
cional y lafortnulacién de lanuevaley
Agraria, tuvieron como objetivos: 1)
alentar la capitalizacion del campo; 2)
introducir relaciones de libre mercado
en el agro; 3) expulsar a la burocracia
de lavida gjidal; y 4) lograr una mayor
eficiencia en la produccion.

El nuevo marco juridico incorpora
una seriede modificacionesal srarugquo
preexistente:

a) Terminacion del reparro de tie-
rras. Se derog6 € derecho de los nu-
cleos de poblacion sin tierra a ser
dotados de €ella. El gobierno federal ya
no tiene laobligaci6n de afectar propie-
dades inmediatas a nucleo solicitante
para dotarlo de tierras.

b) Rango constitucional del gido y
de la propiedad comunal: Ademéas de
reconocér seles constitucionalmente,
ahora se permite a los gjidos la libre
asociacion, el arrendamiento.laaparee-

ria, la venta de tierras entre gjidatarios
y la posibilidad de que por su libre
decision, puedan transfortnar su forma
de tenencia en propiedad privada

e) Seguridadjuridica a la renencia
delarierra: Desaparecen las restriccio-
nes para que los pequefios propietarios
promuevan recursos legales, incluyen-
do el juicio de amparo, en defensade su
propiedad.

d) Limitesa la tenencia de la tierra
a nivel estaral: Para los individuos se
mantienen los lirnnites que estaban vi-
gentes a nivel federal. Sin embargo, su
observancia sera vigilada a nivel esta-
tal. Por consiguiente, para efectos prac-
ticos, e limite es de 1()() hectéreas de
riego o su equivalentel" en cada estado
de laRepublica.

e) Tratamiento flexible a los exce-
dentes de la pequefia propiedad: Se
otorgaun plazo de un afio para que los
propietarios de predios que rebasen los
limites legales, fraccionen y subasten
losexcedentessin ser afectados. El prk
cedimiento administrativo quedd bajo
jurisdiccién de los gobiernos estatal es.

f) Respeto a los limitesaplicablesen
ganaderia, en situacionesen que dicha
actividad se combina con la agricultu-
ra: Ahora se respetan los coeficientes
de agostaderoiniciales, cuando sereali-
zan mejorasalatierra. Conlacondicion
de que € alimento producido en € pre-
dio se emplee, mayoritariamente, para
alimentar el ganado.

1] 6 limites estipulados son: 100hectareas deriego; 200 hectéreas de temporal; 400 hectéreasdesgostadero u

100 hectdreas de bosque.
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g) Eliminacion de prohibicionesala
participacion de sociedades mercanti-
les en e campo: Las sociedades por
acciones podran poseer o administrar
explotaciones agricolas. El limite esta-
blecido alasociedad es de 2,500 hecta-
reas de riego o sus equivalentes. El
nimero de socios debe garantizar que
no se rebasen los limites agrarios esta-
blccidos para individuos.

h) Justicia Agraria Independiente:
El Ejecutivo perdi6 lacapacidad de ser
juez en los litigios agrarios. Se estipul 6
la creacién de tri hunales agrarios como
organos federales dotados de plena ju-
risdiccion y autonomia paradictar sus
fallos.

2.2.1 Impacto en eficiencia y equidad

¢Como inciden en e campo las mo-
dificaciones alaConstituciony las dis-
posiciones de lanueva Ley Agraria?

Lalegislacionanterior, en sublsqueda
dejusticiasocial, propici6 € surgimiento
de una burocraciaexcesiva, corrupcion,
baja productividad y deterioro del medio
ambiente. El nuevo mareo juridico pre-
tende dar respuesta a los prohlemas men-
cionados, sin que se agrave la desigual-
dad socia en el campo.

La redefiniciéon de los derechos de
propiedad busca introducir relaciones
de mercado, como mecanismo funda-
mental de asignacion de recursos en €l
campo. Un mercado eficiente, en un
entorno institucional adecuado, podria
garantizar un mayor crecimiento eco-
némico en la actividad, sin que se pre-

senten procesos perversos de concen-
tracion de latierray el ingreso.

No toda concentracion de tierrases
indeseahle. Incluso es conveniente una
operacion mas grande cuando existen
economias de escala. Sin embargo, la
tierrase puede concentrar en forma so-
cialmente inaceptable, cuando no existe
una base institucional adecuaday sufi-
ciente. Ta es el caso de México.

Si no serenuevan lasinstitucionesde
fomento agropecuario y no se dinamiza
la inversion en infraestructura agrope-
cuaria, transporte y comunicaciones,
existe @ riesgo de que latierra se con-
centre. Dicho sea de paso, la tierra ya
esta bastante concentrada.

Por clladode laoferta, un campesino
pobretieneincentivosavender sutierra
en condicionesde infortunio. Por gjem-
plo, cuando la cosecha es escasa, como
resultado de situaciones climatol 6gicas
inadecuadas, y en forma asociada, para
pagar deudas. En zonas temporaleras
dichos predicamentos son habituales.

En un mercado lihre de tierras dichas
ventas se pueden realizar sin riesgos. Si
lasituacion que enfrenta € campesino es
apremiante, estara dispuesto a recibir un
precio relativamente bgjo por su tierra.

Por e lado de los compradores, €
desempefio imperfecto de los mercados
de crédito, asistenciatécnicay asegura-
miento generan una demandapor tierra,
mayor alaqueexistirtacon fines mera-
mente tecnol égicos.
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En palabrassencillas, algunas perso-
nas compran tierra porque de lo contra-
rio no les presta el banco, no tienen
acceso a tecnologias modernas o no
pueden asegurar su cosecha. Nétese
que en estos casos, € agricultor no ad-
quiere la ticrra para incrementar la efi-
cienciade su operacion. En cambio, los
costos de equidad son evidentes.

¢Por qué se rehusan los bancos co-
merciales, los tecnhdlogosy las asegura-
doras a prestar sus servicios a los
campesinos pobres con viabilidad pro-
ductiva? Porqueexisten costosde trans-
ac- cion en la prestacion de dichos
servicios, asociados a entorno fisico y
a marcojuridico.

Como se menciona mas arriba, la
dispersién de la poblacion rural es muy
grande. El acceso a muchas comunida-
des es complicado por lacomplejaoro-
grafia del territorio nacional. Ademas,
los campesinos pobres tienen pocatie-
rta y producen poco. En tales condicio-
nes, no son atendidos por los interme-
diarios financieros y los proveedores de
tecnologia. No ofrecen sus servicios en
esas condiciones porque no les resulta
rentable, a pesar de que sus clientes po-
tenciales tienen viabilidad productiva.

Si ocasiona en cambio, por un lado,
la concentracién del recursoy por otro,
guecrezcael numerode campesinossin
tierra. En consecuencia, € mercado
puede ocasionar que el tamafio prome-
dio de las parcelas en la economia no
seael 6ptimoy seincrementee ndimero
de desposeidos.

El precio de mercado de la tierra
refleja usos no agropecuarios. Por
ejemplo: 1) obtencion de poder; 2) bas-
gueda de status; 3) proteccion contrala
inflacion; 4) refugio fiscal; 5) recrea-
cion. La existenciade estosdeterminan-
tes de su demanda ocasionaqueel precio
de latierra sea mayor a que prevaleceria
s sdlo sirviera para laagricultura.

A ese precio los campesinos pobres
no pueden comprar tierra. En cambio,
como se menciono, pueden deshacerse
de ellaen situaciones adversas. La evi-
dencia econémica mundial muestra
muchos casos en que la existencia si-
multanea de un mercado libre de tierra
einstitucionesinsuficientes, propicia la
concentracion del factor.

2.2.2 Impacto en seguridadjuridica

Sin duda alguna, uno de los proble-
masmas gravesdel campo mexicano es
la situacion de incertidumbre juridica,
que se ha reflejado en falta deinversion
y bajaproductividad. Antesde las refor-
mas, existia una disposicion constku-
cional que hacia que los predios priva-
dos mayores de 100 hectareas de riego
(o su equivalente) fueran afectables.
Eralaformaen que €l gobiernocumplia
con su obligacion de dotar de tierra a
campesino sin ella.

Por razones politicas, después del go-
bierno de Miguel Aleman, ningun presi-
dente descalificé una peticion de tierra.
Tuvo lugar una acumulacion de 34 mil
expedientes pendientes de resolucion o
€jecucion, que amparan cercade 17 mi-
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Ilones de hectéreas e incluyen a méas de
600 mil campesinos solicitantes.

La existencia de procedimientos
agrarios abiertos desalent6 laacumula-
cion de capital en e campo. Los agri-
cultores, ante la posibilidad de una
afectacion a su propiedad, invirtieron
poco. Hubieran acumulado mas capital
en un escenariodecertidumhrejuridica.

Otrade las desventajas que gener6 el
reparto agrario fue el minifundismo. No
en todos los casos un predio pequefio es
ineficiente. Sin embargo, es muy dificil
gue un funcionario publico sepa cud
debe ser la dimension éptima de un
predio por region, cultivoy tipo de tec-
nologia. El mercado, cuando funciona
adecuadamente, lo hace mucho mejor.

Hoy, € proceso de dotacion de tie-
rras estaconcluido. Sin embargo, later-
minacién del reparto genera costos de
corto plazo: habra de indemnizar a
aguell os campesinos que han adquirido
derechos sobre latierra pero todavia no
lareciben. Deigual manera, es evidente
la necesidad de actualizar e padron
agrario locua implicararesolver dispu-
tas sobre tierras y asi poder definir y
titular los derechos de propiedad.

2.2.3 Impacto en autonomia y libertad
ejidal

La libertad de eleccién de transac-
cionescon latierra es basica para lograr

una eficienteasignacion derecursos. La
legislacion anterior prohibia las transac-
cionesde uso y enajenacion de la tierra
en gjidos y comunidades; se prohibian
los contratos de compraventa, asocia-
cion, renta, aparceria y lacontratacion
de mano de obra. Ahora a haber una
mayor libertad es factible unincremen-
to en la productividad derivado de la
mas conveniente administracién de los
factores empleados en el campo.

Dentro del marco de una mayor li-
bertad de accion cabe destacar que la
reforma autoriza a los €jidatarios la ob-
tencion del dominio pleno de sus parce-
las, esto es, optar por la propiedad
privada. Por mayoriade dos terceras par-
tes, laasamblea gjidal puede modificar el
régimen de lapropiedad de latierra.

La descapitalizacion es otro serio pro-
blema que enfrenta el agro. El gjido era
inembargable, marginando a ejidatario
del crédito comercial. Su financiamiento
se limitaba a la poco eficiente banca es-
tatal defomento, locua seprestaba atodo
tipo de manejos venales y manipulacion
politica. En una palabra, corrupcioén.

La nueva legislacion elimina la
inembargabilidad de latierra gjidal. Ya
puede servir de garantia de pago. Para
evitar una pérdida generalizada de tie-
rra por falta de pago, se adopt6 un es-
guema de anticrisis. Consiste en que €l
bancotoma latierra del campesinorno-
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roso duranteun tiempo determinado pa-
ra cobrarse la deuda. Lo puede hacer
rentdndola a un tercero o trabajandola
directamente. Cuando termina de co-
brarse €l adeudo, e banco le devuelve
laparcela al gjidatario.

Los gjidos se integran por €l comisa-
riado gjidal, e consejo de vigilanciay
laasamblea. Uno de los objetivosde las
reformas fue laexpulsion de laburocra-
ciadelavidaejidal, porlocua lanueva
ley refuerza el poder de decision de los
gjidatarios mediante el fortalecimiento
de las facultades de la asamblea y el
consejo de vigilancia. Asi es posible
evitar los abusos del comisariado.

Anteriormente, la Secretaria de la
Reforma Agraria tenia facultades lega-
les para intervenir en la eleccion de
autoridades en los gjidos. Ahorano, los
gjidatarios pueden votar legalmente sin
laintromision de terceros.

Al respecto, un gjemplo de losefectos
de los aspectos positivos de la nueva ie-
gislacion es el del gjido Paraiso. Paraiso
es un centro gjidal, histéricamente signi-
ficativo, pues eslatierrade Lucio Caba-
fias, el ya falecido guerrillero. Ahi, los
gjidatarios habian padecido por décadas
los estragos de un eacicazgo gjidal ligado
alas autoridades estatalesy federales. En
la primavera de 1992, la situacioén cam-
bid. Por primera vez laeleccion del &o-
misariado fue scereta y libre. Perdio €
cacique Yy se demaocratizo €l gido.

Se establece la operacion de los gji-
dos de acuerdo con un reglamento que
libremente adopten los gjidatarios. En-
tre las facultades que se concede a la
asamblea se encuentran: autorizar aun
gjidatario para que adopte el dominio
pleno sobre sus parcelas (propiedad pri-
vada); autorizar laaportacion de las tie-
rras de uso comun a una sociedad
mercantil y decidir la desaparicion de
todo el gjido. Para que se entienda me-
jor, aprobar la propiedad privada de la
tierra que formaba parte del gjido.

Hay que remarcar que no se pueden
esperar efectos espectaculares deriva-
dos de la nueva legislacién en € corto
plazo. La desconfianza largamente in-
eubadaen & campo retardara su impac-
to. Ademas, existe el riesgo de que se
concentre la tierra debido a las imper-
fecciones del mercado de capitalesy €
desigual acceso a los insumos. Lo que
si es un hecho, es que e esquema ante-
rior ya no funcionaba.

Algunas de |as ventajas de las modi-
ficaciones realizadas a la Constitucion
yalaley Agraria, son: la mayor liber-
tad que se otorga a los productoresy la
certidumbre juridica que permitira un
aumento de lainversion Yy la eficiencia
agrana.

Las ganancias en productividad se-
réan heterogéneas. Las reformas no
constituyen un antidoto contra lapobre-
za extrema. Para elevar la productivi-
dad del sector, sera necesaria la parti-
cipacion del Estado através del crédito
de fomento bien dirigido, inversiones



en riego, comunicaciones, capital hu-
mano Y asistencia técnica.

Paradisminuir lapobreza extremade
los campesinos en regiones sin viabili-
dad productiva, se debe privilegiar la
ayuda alimenticia, educativa y sanite-
ria. Dichaayuda implica canalizar sub-
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sidios que eleven la productividad del
trabajoy, en formaderivada,su ingreso.
El problema es que los subsidios no
siempre llegan a quienes verdadera
mente |os necesitan.



L ey Federal sobre Metrologia
y Normalizacion

. I ntroduccioén

El dlal®dejuliode 1992 fue publicada
en el Diario Oficial dela Federacion la
Ley Federal sobre Metrologiay Norma-
lizacién. Esta ley fue elaborada por la
Unidad de Desregulacion Econémicay
la Subsecretaria de Industria e Inver-
sién Extranjera de la SECOFI.

La nueva Ley Federa sobre Metro-
logia y Normalizacién cuenta con as-
pectos radicalmente distintos a su
antecesora. Es importante destacar que
laaplicacion de esta ley ya no es exclu-
siva de la SECOFI sino que su aplica-
cion y vigilancia compete a las depen-

Luis Guillermo [barra

dencias de laadministracion publica fe-
deral de acuerdo a sus respectivas atri-
buciones.

Problemética de la
normatividad en M éxico

Lareforma delaLFMN, en materiade
normalizacion, fue mativada principal -
mente por |as siguientes razones:

lo. Diferentes dependencias tienen
competencia para regular 1os mismos
procesos, productos, servicios o mate-
rias.

20. La expedicidn de normas por par-
tede las dependenciasde laadministra-
cion publica federal no estaba sujeta a
reglas claras. Cada dependencia tenia



La Palitica Publica deladesncor poracion
de Entidades Paraestatales

"El punto central en la reforma del
Estado es resolver, afavor del pueblo.
e dilema entre propiedad que atender
ojusticia que dispersar; entre un Esta-
do més propietario o un Estado mas
jugto.”

Carlos Salinas de Gortari
Primer Informe de Gobierno

1. Génesisde la
privatizacion en México

Antesde 1982, el Estado mexicanotuvo
numerosos motivos parael creciiniento
de su participacion en el sector paraes-
tatal, entre otros:

Alvaro Rebollo Lépez

-Administrar empresas que, de
acuerdo con €l mandato constitucional,
contribuyeran adar estabilidad alaeco-
nomia nacional, asi como apromover el
desarrollo.

-Control ar laexplotaciondeciertos
recursos naturales, los cuales en algin
momento fueron consideradoscomo in-
dustrias estratégicas para la nacion.

-Conservar fuentes de trabajo, por
medio de adquirir empresas, simple-
mente paraevitar sus quiebrasy salvar-
las del cierre definitivo.

-Desarrollar proyectosagran esca-
lay plantas productivas, bajo € princi-
pio de que € gobierno es mas empren-
dedor que € sector privado y que puede
ser también més confiable.
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-Facilitar la administracion de los
"monopolios naturales" que repre-
sentaban importantes economias de es-
caa

Principal es Objetivos de la
Desincorporacion de Entidades
Paraestatal es

A) Fortalecimiento de las finanzas pU-
blicas.

B) Eliminacion de gastos y subsidios
econdmica y socialmente injustifi-
cados.

C) Incremento de productividad en la
economia por medio de asignar las
tareas de produccion a sector pri-
vado, a efecto de alcanzar una nue-
va estrategia para la reconversion
industrial y abrir mercados a la
competencia internacional.

D) Mejoramiento de la eficiencia del
sector publico por la reduccion del
tamarfio de laestructuradel gobierno.

I1. Objetivos del proceso de
desincorporacion
en México

El proceso de desincorporacion de en-
tidades paraestatales forma parte de un
conjunto de acciones tendientes a la
moder nizacién no s6lo de la economia
sino de la sociedad mexicanaen su con-
junto, con el fin de incorporar a pais a
los camhios que se gestan tanto a nivel
nacional como mundial.

El proyecto de modernizacion seiniciéd
afinalesde 1982,despuésdel estallamien-
lo de la recesién econdmica mas severa
gue ha afectado al México moderno.

El origen de esta crisis estuvo rela-
cionado con € funcionamiento global
de la economia mexicana, tantoen su
ambito interno como externo, ambos
intimamente relacionados. Hasta 1982,
México se caracterizaba por ser una
economia cerrada en términos de co-
mercio internacional que tendia preci-
pitadamente hacia la rnonoexportacion
de los hidrocarburos, y que por lo mis-
mo tenia que adaptarse a los precios
establecidosinternacionalmente, 1o que
le generaba una gran vulnerabilidad en
su crecimiento. Si bien € pais habia
gozado de un proceso de industrializa-
ciony contabacon una actividad manu-
facturera interna de relativa importan-
Cia, ésta carecia de la capacidad para
penetrar en los mercados internaciona-
les debido a que laarticulacién general
de la economia no lo permitia: por un
alto nivel de protecciény sus respecti-
vos mer cados cautivos, lo que ademas
se reflgaba en labga cdidad de los
productos fabricados;, una excesiva re-
gulacion de las actividades productivas
y sobrevaluacién de lamoneda produc-
to de las condi ciones rnacroeconémicas
imperantes.

Ademas de las condiciones que se
presentaban en el aparato productivo, €l
[lamado "boom" petrolero habia gene-
rado que la presencia de la actividad
estatal en laeconomia se expandieraen
distintos @mbitos, muchas veces de for-
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ma pOCO planeada y organizada, gene-
randoseduplicidad de actividadeseine-
ficiencias. Uno de los reflejos del
funcionamiento estatal consistié en €
aumento dc ladeuda externasobre todo
en 1980y 1981, laelevacion del déficit
publico y su consiguiente impacto en
emisién mondaria e inflacion.

El contexto internacional fue determi-
nante; laelevacion de [as tasas de interés
internacionales, que presionaron sobre la
deuda externay susinlereses, asi como la
disminuciéndel precio deloshidrocarbu-
ros, que reducen una fuente valiosa de
recursospara el pais, se conjugaron con
las rigideces estructurales de México y
ocasionaron el proceso de estrangula-
miento de nuestraeconomia.

Ante este panorama, la sociedad me-
xicana demanddé un cambio, se diagnos-
ticaron adecuadamente las causas de
nuestro estancamiento, se implantaron
soluciones que cambiaron nuestras con-
dicionesglobal mente, para poder insertar
a la economia nacional en € dinamico
cambio mundial que se avecinaba.

L os programas de gobierno, aunque
nominalmente distintos, son la expre-
sion de un proceso comun. Entre las
principales politicas implantadas se en-
cuentran: a) El control de las finanzas
publicas y lareforma fiscal; b) El con-
trol de los preciosy otras variables cla-
ves de la economia, en las distintas
concertacionesque hatenido e pactode
estabilidad y crecimiento econémico, y
anteriormenteen el pactode solidaridad
econdémica; €) La desincorporacion de

entidades no prioritariasni estratégicas;
d) Laadmisionen el GATI Y laapertu-
racomercial; e) El proceso de desregu-
lacién de laeconomia.

Entre los objetivos més importantes
planteadosdesdeel inicio de lapresente
administracion destacan, en materia
economica, €l saneamientode las finan-
zas publicas asi como la renegociacion
de la deuda externa. En ¢ste sentido, el
avance es significativo, en marzo de
1990 el paguete financiero que consi-
gui6 negociar el pais implico unareduc-
cion dc aproximadamente 21,500
millones de dolares con respecto a sal-
do de diciembre de 1988.

En € transcurso del presente afio to-
dos los recursos provenientesde las de-
sincorporaciones han sido transferidos
al fondo de contingencia, creado afina-
lesde 1990, con lafinalidad de enfren-
tar posibles "shocks" inesperados a la
politica econémica del gobierno mexi-
cano y Cuyos recursos son manejados
independientemente de los captados
por laTesoreriade la Federacion.

Por instrucciones del Presidente de
|la Republica, se amortizaron importan-
tes montos de la deuda publicainterna,
con los que se cancelaron pasivos del
gobierno federal conel Bancode Méxi-
co; ademas laoperacion permitié incor-
porar a las reservas internacionales los
recur sos en dolares que se encontraban
en el fondo. De la mencionada amorti-
zacion, €l 66.4% provenia de la venta
de Teléfonosde México, el31.1 %de la
venta de instituciones bancarias, €
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0.6% de laventade empresasy el 1.9%
de los interes generados en el fondo.

La liquidacién de este pasivo en la
deudainternabruta permitié una reduc-
cién aproximada del 12% de la misma,
gue tendra como consecuencia un aho-
rro en los interesesque pagael gobierno
federal de cas 3.2 billones de pesos
anuales, lo cual profundiza las medidas
de saneamiento financiero del sector
publicoemprendidaspor lapresentead-
ministracion.

Los resultados obtenidos confirman
laeficaciade laestrategia. Lainllacion
se ha reducido, a tiempo que se recu-
pera el crecimiento econémico en for-
ma gradual y sostenida. El producto
mantiene un crecimiento superior a de
la poblacién, por cuarto afio consecuti-
vo. El crecimiento promedio anua en-
tre 1989 Y 1992 sera de 3.6 por ciento,
despuésde un periodo de crisisy estan-
camiento. La inflacién por su parte,
muestra su nivel mas bajo en 20 afios.
En el Gltimo trimestre de 1987 lainfla-
cion anualizada alcanzo cifras cercanas
a 200 por ciento. A partir de abril de
1992, lainflacién mensual esinferior a
1 por cientoy se esperaun crecimiento
de precioscercano a |l por ciento du-
rante el afio.

M éxico muestralos resultados fisca
les més favorables en el transcurso del
presentesiglo. En 1992 el superavit fi-
nanciero del sector publico, aquel que
incluye los intereses totales, repre-
sentara €l 3.4 por ciento del PIB. Al
cierrede 1988 presentdun déficitdel 12

por ciento del PIB. Aun s se excluyen
losingresosextraordinariospor laventa
de laparticipacionde Tel éfonosde Mé
xico y los bancos comercial es enajena-
dos, el déficit financieroresultanteseria
de 0.4 por ciento de] PIB.

El presupuesto federal muestra des-
de 1992 un superdvit financiero para el
sector publico, aun excluyendo los in-
gresos extraordinarios por las desincor-
poraciones. El superévit financiero
presupuestal sera positivo por segundo
afio consecutivo. Ello ha sido posible
gracias a aumento de losingresosy d
control del gasto publico.

Por su parte, en materia social, el
gobierno ha fomentado y participado
con la poblacion mas afectada en pro-
gramas que estan logrando mejorar los
niveles social es de lamayoria margina-
da =n ¢l territorio nacional, como es €
programanaciona de Solidaridad; laam-
pliacién de lavidademocréticaen e pais,
se consolida como un rellgjo de la voca
cién plural que privaen el pais, a pesar e
larecesion econdémicade ladécadapasa-
da. Ademas se han promovido losintere-
ses de México en el exterior, sintomade
los cambios globales que se han dado en
¢l interior del pals.

La administracion presidida por el
Lic. Carlos Salinas de Gortari estable-
cid dentro de susprogramasprioritarios
continuar con ¢l proceso de desincorpo-
racion de entidades paraestatales. Con-
siderd que un Estado extensoy disperso
terminasiendo un Estado débil. Lades-
incorporacion responde asi aun princi-
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pio de fidelidad con €l caréacter nacional
y nacionalista del Estado. “El punto
central en lareforma del Estado es re-
solver, a favor del pueblo, el dilema
entre propiedad que atender o justicia
que dispersar; entre un Estado més pro-
pietario o un Estado mésjusto” (Primer
informe de gobierno).

I1l. Marco juridico
del proceso
de desincorporacion

El sustento normativo y juridico del
proceso de dcsincorporacion de entida-
des paracstatales parte de la propia
Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

Los articulos 25 y 28 constituciona-
les reformados en 1983, sefidan las
areas estratégicas y s¢ establecen los
lineami entos para que €l Estado, en par-
ticipacién con los sectores socia y pri-
vado, impulse y organice las activida-
des prioritarias del desarrollo.

El articulo 28 constitucional estable-
ce lo siguiente: "No constituiran mo-
nopolios las funciones que el Estado
cjerza de maneta exclusiva en las areas
estratégicas a las que se refiere este
precepto: acufiacion de moneda; co-
rreos, telégrafos, radiotelegrafiay laco-
municacién via satélite; emisiéon de
billetes por medio de un solo banco,
organismo descentralizado del gobier-
no federal; petréleo y los dcmas hidro-

carburos; petrogquimica basica; minera-
lesradioactivosy generacion deenergia
nuclear; electricidad, ferrocarrilesy las
actividades que expresamente sefialen
las leyes que expida el Congreso de la
Unién."

Ante la problematica de la empresa
publica resultd indispensable moder-
nizar el sistema juridico que regula su
gestion, adecuandolo a las condiciones
imperantes en €l pais. Para ello era ne-
cesario que las empresas publicas con-
taran con un estatuto lega que las
regulara con €l propdsito de promover
€l desarrollo integral de lanacion.

Es asi como surge laLey Federa de
las Entidades Paraestatal es promulgada
en mayo de 1985y orientada a sefialar
las premisasfundamental es que regulan
las relaciones entre el sector central y
paraestatal, en un marco de mayor au-
tonomia de gestion.

Posteriormente, en uso de su facultad
reglamentaria el Presidente de la RepuU-
blica expidié € Reglamento de la Ley
Federal de Entidades Paraestatal es, pu-
blicado en enero de 1990, que abarca la
constitucion. organizacion, funciona-
miento, control y extincién de las enti-
dades paraestatales.

Las bases de organizacién de laad-
ministracion publica federal, centrali-
zada y paraestatal se establecen en la
Ley Organicade laAdministracion Pu-
blica Federal, de conformidad con lo
preceptuado por el articulo 90 constitu-
cional.
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El proceso de enajenacién de entida-
des paraestatales, ademés de funda-
mentarse en las leyes y reglamentos
antes mencionados, debe apegarse a la
Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. En particular, e ar-
ticulo 134 constitucional sefiala que €l
proceso de enajenacion debe llevarse a
cabo invariablemente através dc licita-
ciones publicas a fin de asegurar las
mejores condiciones de venta para €l
Estado en cuanto a precio, oportunidad
y demas circunstancias pertinentes.

Cabe precisar que existen procedi-
mientos para laventa de empresas esta-
blecidos por la Comision Intersecreta-
rid de Gasto Financiamienlo (cuerpo
colegiado inlegrado por las secretarias
de Hacienday Crédito Publico, Progra-
macion y Presupuesto, Contral oriaGene-
ral de la Federaciéon, Comercio y
Fomento Industrial, Trabajo y Prevision
Social, asi como por € Banco de Méxi-
co). Estos procedimientos regulan la
enajenacion a titulo oneroso en favor de
lossectoressocial o privado dc lostitulos
del gobierno fcdcral (septiembre de
1990).

Es asf como el gobierno harealizado
una inlensa revision de los preceptos
legales, ha modificado algunas leyes y
ha actualizado por medio de reformasy
adicionesalgunasleyesanterioresy que
siguen permaneciendo vigentes, tales

como la Ley General de Sociedades
Mercantiles.

V. Estrategia de
desincorporacion

Esta se inicia con los planteamientosy
andlisis de empresas y organismos que
dependen de cada secretaria, basandose
en los criterios de: rentabilidad, subsi-
dios, actividad econdémica, estructura
sectorial, financiera, laboral y de rees-
tructuracién financiera e industrial.
Posteriormente se presentan las pro-
puestas de desincorporacion a los cuer-
pos colegiados de decision.

V. Técnicasy métodos
para desincorporar por
lavia de laventa
(enajenacion de empresas
paraestatal es)

Los procedimientos para la venta de
empresas paraestatales en nuestro pais
evolucionaron con base ¢n lasexperien-
cias obtenidas y responden a la estruc-
tura, funciones y marco juridico de la
administracion publica, a las necesida-
des de la coordinacion por parte de la
Secretariade Hacienday Crédito Publi-
co, a las modalidades particulares del
propio sector paraestatal y a las préacti-
cas y necesidades con que se ha mani-
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festado la participacién de los sectores
social y privado en el proceso.

Estructura del proceso de ventade
empresas

Descripcion General

La Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico tiene la responsabilidad de
coordinar, supervisar y g ecutar laventa
de empresas paraestatales.

Con €l objeto de fortalecer las accio-
nes del gobierno federal para la venta
de entidades paraestatales, por acuerdo
del Presidente de la Republica se creé
laUnidad de Dcsincorporaciona inicio
del afio de 1990. Esta unidad estainte-
grada por el Coordinador General, €
Subcoordinador General, cuatro direc-
ciones generales, ocho direcciones de
areay por €l personal de apoyo.

A continuacién se describen breve-
mente |os procedi mientosgeneral es uti-
lizados en la enajenacion de entidades
paraestalcs. (Ver gréficadel proceso).

Procedimientos para la enajenacion
de entidades paraestatal es

1. Propuesta de la dependencia coor-
dinadora:

El procedimiento se inicia formal-
mente cuando: la Secretaria de Progra-
maciony Presupuesto, a propuestade la
coordinadora de sector correspondien-
te, obtendria € acuerdo del ejecutivo
federal para proceder a la enajenacion
de la participacion estatal de referencia,
comunicandol o ala propia coordinado-

rade sector y ala Secretariade Hacien-
da y Crédito Pudblico.

2. AcuerdodelaComisién|ntersecre-
tarial Gasto Financiamiento parala
desincorporacioén,

Para efectos de lo anterior las pro-
puestas que en ejercicio de sus atribu-
ciones legales formulaba la Secretaria
de Programacién y Presupuesto para
liquidar, extinguir, transferir a los esta-
dos y municipios, enajenar la participa-
cion estatal y fusionar entidades para-
estatales, se basaban en los dictamenes
de la Comision Intersecretarial Gasto
Financiamiento.

3. Oficio de la Secretaria de Progra-
macioén y Presupuesto ala Secreta-
ria de Hacienday Crédito Publico.

En relacion con € comunicado por
parte de la Secretaria de Programacién
y Presupuesto ala Secretariade Hacien-
day Crédito Publico (punto 1) solicita-
ba a ésta designar alasociedad nacional
de crédito que fungiria como agente
encargado de la enajenacion.

La Secretariade Hacienday Crédito
Publico mantendria, a partir de este
puntoy alo largo de todo el proceso, la
facultad de coordinar, supervisar y ge-
cutar la venta de las empresas propues-
tas paratal efecto, siendo laresponsable
Unica del desarrollo del mismo.

La Secretariade Hacienday Crédito
Publico por conducto de la Unidad de
Dcsincorporacion, designa al banco
agente. La decision sobre e banco que
en particular llevard la venta esta en
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funcién de su experienciay sus cargas
de trabajo.

La Unidad de Desincorporacion en
coordinacion con e banco agente dise-
flarén los lineamientos generales para
instrumentar la venta, como lo es €l
prospectode venta, monto del depdsito,
etcétera, una vez que éstos han sido
aprobados por la Unidad de Desincor-
potacién, podran fundirse por el banco
de acuerdo a las bases de ventay €
calendario autorizado entre aquellos in-
teresados con derecho arecihirla, sien-
do éste el Unico facullado legalmente
paraproporcionar informaciénalosin-
teresados.

El banco designado promovera por
conducto de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico y del enlace corres-
pondiente de la coordinadora de sector
una reunion con los niveles directivos
de laempresasujeta a enajenacion para
exponer las caracteristicas del proceso
y definir los requerimientosde informa-
cién necesarios.

4. Perfil informativoy prospecto des-
criptivo

Esta primera informacion permite al
banco elaborar dos documentos: € perfil
informativo y el proyecto descriptivo.

El perfil informativo es un documen-
to reducido en el que se incluyen los
aspectos generales de la empresa res-
pecto a su naturaleza, estructura accio-
nariay administrativay principamente
datos de la, operacién y financieros de
la empresa. Simultdneamente publica

en los diarios de mayor circulacion na-
cional una convocatoria en la que se
informaalos interesados que laempre-
sa esta en venta y que pueden obtener
esta informacion preliminar y las bases
gue regiran el proceso de venta.

El segundodocumentoes €l prospec-
to descriptivo, en e que se incluyen
todas las caracteristicas que para una
operacion de compraventa es necesario
conocer de la empresa, entre otros. es-
tados financieros auditados y dictami-
nados por los auditores externos de la
empresa, €l informedel comisariode la
Secretaria de la Contraloria General de
la Federacion, sintesis o copias de los
contratos de crédito, laborales y otra
documentacion importante o relevante
de la empresa, asi como una serie de
anexos gue incluyen documentacion tal
comao:

1. Acta constitutiva;

2. Escriturasde terrenosy facturasde
equUlpos,

3. Informacién sobre patentes y
mar cas,

4. Informacién sobre proceso de pro-
duccién, productos finales, materias
primas, bienesintermediosy otrosinsu-
mos;

5. Contratos colectivos e individuales
de trabgjo;

6. Perfil del personal (antigliedad, esco-
laridad y curricula de los directivos);
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7. Contratos con clientes, instituciones,
comerciales o individuales;

8. Relacion de proveedores de equipo,
procesos, ServVicios e insumos,

9. Canales de distribucion y estrategia
de mercadotecnia incluyendo politica
de precios y descuentos;

0. Pasivos incluidos en la licitacion
incluyendo e laboral contingente;

11. Juicios y demandas pendientes;

12. Estados financieros dictaminados
(cinco afos);

13. Avaluos vigentes de plantas, edifi-
cios, viviendas Y terrenos;

14. Especificacionessobreactivosy pa-
sivoscirculantesy en su caso de capital
contable;

15. Planos relevantes de las plantas;

16. Comprobantesdel cumplimiento de
obligacionesfiscales, del IMSS, INFO-
NAVIT, seguros, etcétera.

Se tuvo especial cuidado que en el
prospecto descriptivo no se revelaran
datos que se consideraban confidencia-
les o relacionados con la estrategia co-
mercial o de produccion de laempresa,
para evitar que los posibles comprado-
res o competidores obtuvieran dicha in-
formacion en detrimento y perjuicio de
laempresa sujeta a proceso.

El prospecto descriptivo constituye
laposturaoficial del vendedor, de ahi la

importancia de la fidelidad con que re-
flge la situacion real de la empresa,
toda vez que no sdlo constituye la base
paralaevaluaciondel inversionistasino
gue delimitalos al cances de las respon-
sabilidades del propio gobierno federal
como vendedor.

Para recibir €l prospecto se exige, en
la mayoria de los casos, un depdsito
cuya magnitud varia de acuerdo a ta
mafio de la empresa. También se re-
guiere una carta de confidencialidad en
la que se estipula que la informacion
recibidano se vaadivulgar. Adicional-
mente, los interesados serén invitadosa
realizar una visita técnica a la empresa.

5. Bases

Estas son elaboradas por el banco
agente debidamente sancionadasy au-
torizadas por la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, por conducto de la
Unidad de Desincorporacion, mediante
las cuales seinstrumentalaventa, cons-
tituyen el marco juridico en €l que se
desarrolla el proceso de venta y son de
caréacter obligatorio para los participan-
tes en el mismo.

6. La convocatoria de venta

Es el documento que elaborael ban-
co agente cuyo contenido requierede la
autorizaciénde la Secretariade Hacien-
day Crédito Publico, por conducto dc
la Unidad de Desincorporacion, y de la
Comision Nacional de Valores (parasu
publicacion). Una vez autorizado pro-
cede asu publicacién en |os periddicos
de mayor circulacién nacional y local,
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asi como en revistas especializadas del
ramo.

A losinversionistas interesados en el
proceso de venta se lesinvita a enviar
al banco agente una carta de intencion
en laque manifiesten de manera oficial
su interés en adquirir la participacion
accionaria o activos en venta.

La convocatoria publica marca for-
malmente el inicio del proceso deventa,
sujeto en sus fechas al calendarioy alas
bases de laventa aprobadas previamen-
te por la Unidad de Desincorporacion.

7. Evauacion técnico-financiera

El banco agente, contando con la
informacion recabada de la empresa,
realiza un estudio minucioso denomi-
nadoevaluacion técnico-financier a, en-
tre los métodos que utiliza estan: valor
presente y de flujos futuros, valor con-
table, valor de liquidacion y valor de
mercado. Todo este andlisis da como
resultado un valor minimo de referen-
cia, € cua se puede tomar como base
ya que es un indicador del precio de la
empresa y con ¢l se pueden efectuar
comparaciones para poder evaluar las
ofertas recibidas; sin embargo, con ello
no se quiere decir que ése deba ser €
precio de venta de la empresa ya que
puede venderse aun valor distinto, de-
pendiendo dc las condiciones del mer-
cado, pudiendo ser este precio superior
al que resulto.

Se trata de uno de los documentos y
elementos méas importantes del proceso
y se considerd que los bancos cuentan

con expertos nacionales einternaciona-
les para redlizar esta evaluacion dentro
de los mejores criterios de rentabilidad
y eficiencia

8. Recepcion, homologacion de ofer-
tas

El banco agente recibe las posturas
de compra conforme a los lineamientos
contenidos en las bases de venta. Se
entregan en sobre cerrado de manera
individual. Este acto se redliza con la
mayor transparencia, en presenciade un
notario publico, de representantes de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-
co, de la Secretaria de la Contraloria 'y
de Representantes de la empresa tene-
dora de las acciones.

Derechos de terceros

Este es un punto importante a tratar.
Lasociedad nacional decredito vigilard
en el transcurso del proceso € respeto a
los derechos que existian a favor de
terceros, en adicién alosque se estable-
cen en la Ley General de Sociedades
Mercantiles, que podian estar estableci-
dos en |os estatutos mismos de lasocie-
dad. Asimismo, €l sector social represen-
tado por los trabgjadores organizados de
laempresay de conformidad a articulo
32delaley Federal de EntidadesParaes-
tatalestiene derecho de preferenciapara
laadquisicionenigualdaddecondiciones
y respetando |os términos de las leyesy
estatutos correspondientes.

9. Autorizaciény resolucién de venta

La Secretariade Haclenda y Crédito
Publico expide oficiosde autorizacion y
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resolucién de ventaen favor de laoferta
gque garantice las mejores condiciones
de venta para ¢l Estado, igualmente lo
envia a banco agente para que proceda
alaformalizacion legal de la venta

10. Formalizacion de lacompraventa

Se acuerda entre los representantes
legalmente autorizados del vendedor y
del comprador cudles seran los térmi-
nos de la venta. Posteriormente con la
sucripcién del respectivo contrato de
compraventa se formalizara la opera
cién, pactandose dentro del clausulado
del contrato todas las obligaciones y
derechos, tanto del vendedor como del
comprador. Después el comprador rea-
lizauna auditoriade compra, que some-
{e alaconsideracion de |a Secretariade
Hacienda y Crédito Publico quien de-
termina previo andlisis la procedencia
de sus reclamacionesy, en su caso, au-
toriza e reembolso correspondiente,
con ello se constituye la etapa final dcl
proceso.

11. Entero ala Tesoreria de la Federa-
cion

La Tesoreria de la Federacion es €
organo interno de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico por medio del
cua se depositan los ingresos del Esta-
do, obtenidos por diferentes conceptos
tales como: impuestos, derechos, mul-
tas, recargos, venta de empresas, etce-
tera.

12. Recomendacién banco agente

Acto seguido se procede por parte
del banco agente ala homologacién de

las ofertas recibidas con el objeto de
analizar cada unadeé€llas y poder dcter-
minar cudl representaun mayor benefi-
cio para el Estado, en monto ofertado y
condiciones de pago, asi como los pro-
yectos del comprador con respecto ala
empresa.

El banco agente presentara su reco-
mendacién a la Secretaria de Hacienda
y Crédito Plblico sobre la propuesta
que garantiza las mejores condiciones
de venta para € Estado.

Cuando las propuestas se encuentren
por debajo del precio minimo de refe-
rencia o s6lo unaesté por encima, pero
siendo ésta poco favorable para €l Esta-
do, se procederéa a efectuar otra licita-
cion. Si lapropuesta se sitdia por encima
del precio minimo de referenciase pro-
cede aasignar laempresa.

En general se licitan hasta en tres
ocasiones y de no obtenerse resultados
favorables se procede, con autorizacion
expresade laComision Intersecretarial
Gasto Financiamiento, a negociar con
el (los) interesado(s).

En todo caso la Secretariade Hacien-
day Crédito Publico presentara el caso
alaComision Intersecrctarial Gasto Fi-
nanciamiento para definir la accién a

seguir.

Unavez yaresuelto el caso, laComi-
sion Intersecretarial Gasto Financia-
miento emitira un dictamen en donde
plasmara su decision respecto a s se
licita nuevamente laempresa, se asigna
a aquel grupo cuya propuesta repre-
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senta mayores beneficios parael Estado
0 se cambia e proceso de venta por €
de liquidacién de laempresa.

En resumen tiene como funcion pri-
mordiallarecepciony custodiadel fon-
do del erario federal, asi como también
se encarga de los egresos propios del
Estado. Cabe mencionar que una vez
formalizada laoperacion € banco agen-
te deposita los recursos obtenidos en la
Tesoreriade laFederacion.

13. Desincorporacion

Una vez agotados todos |os procedi-
mientos anteriores, |la Secretariade Ha-
cienda y Crédito Publico enviaba €
finiquito acompafiado de toda la docu-
mentacion legal del proceso, ala Secre-
taria de Programacion y Presupuesto,
para la desincorporacion forma de la
entidad del padrén de entidades paraes-
tatales; asu vez se notifica ala Secreta-
riade laContraloria General de laFede-
racion para que de acuerdo con sus atri-
buciones dé fe de la transparencia y
legalidad del proceso concluido, que-
dando con €ello cerrado el expediente de
cada entidad.

14. Integracién del libru blanco

Una vez que el proceso de enajena-
cion haconcluido, el banco agentetiene
la responsabilidad de elaborar € deno-
minado "libro blanco" que consiste en
larecopil acion de todos losdocumentos
oficialesrelacionadoscon el proceso de
venta. El Coordinador General de la
Unidad de Desincorporacién envia co-
pias a laPresidencia de la Republica, a

las secretarias de Programacion y Pre-
supuesto, antes de su extincion, y de la
Contraloria General de laFederaciéony
a lacoordinadora sectorial, ala Conta-
duria Mayor de Hacienda de laH. C&
mara de Diputados, y conserva un
gijemplar adicional en la Unidad a su
cargo.

V1. Auditoria del proceso
de venta y evaluacién de
|os mecanismos de control
y supervision del mismo

I. Dictamen del auditor externo de-
sighado por la SECOGEF.

11. Informedel comisario a consejode
administracion de la entidad.

111. Auditoria de venta solicitada por €l
banco agente a la SECOGEF.

V. Revisiény, en su caso, autorizacién
de la SHCP de las reclamaciones
presentadas por e comprador como

resultado de laauditoriade compra.
V. Revision dd proceso de venta, des-
desu inicio hasta su conclusién, por

parte de |laSECOGEFy de laCon-
taduria Mayor de Hacienda.

VIl. Conclusiones

Evaluacion del efecto de la enajena-
cion.



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 157

Al inicio de la presente administra-
cion se plantearon dos objetivos bési-
cos. crecimiento econémico y conso-
lidacién de la estabilidad de precios.
Para tal efecto, se establecié como li-
neamiento fundamental |a moderniza-
cioén econdmica.

Uno de los aspectos mas relevantes
de esta modernizacién es, como se ha
descrito anteriormente, la moderniza-
cion del Estado mexicano.

El avance en materia de desincorpo-
racion es considerable: en 19826l Esta
do contaba con mas de 1100 empresas
y alafecha esta cifra se reduce a 221.
Adicionalmente, durante 1982 el Esta-
do participaba en 45 ramas de actividad
econémica y actualmente su interven-
cion se ha concentrado en 27 ramas.

Otro de los efectos del proceso de
desincorporacion se observa anivel del
saneamiento de las finanzas publicas.
La privatizacién de empresas ha gene-
rado que el gasto de gobierno por con-
cepto de transferencias disminuya
significativamente.

En cuanto a la participacion en €
producto interno bruto de las empresas
gue dejaron de formar parte del sector
publico puede afirmarse que € efecto
no ha sido significativo. El PIB de la
empresa publica con respecto a PIB
nacional fue de 14.3% durante 1982y
en 1990 esta participacion fuede 12.7%
A pesar de que e Estado participa me-
nos de manera directa en la economia,

en € primer trimestre de este afio la
inversion privada hamostrado un fuerte
dinamismo ya que aumentd a niveles
superiores del 13% en términos reales,
sefialando |os resultados del cambio es-
tructural que hatenido lugar en México
por su programa econémico.

Por lo que respecta a proceso de
engjenacion de empresas en particular,
puede mencionarse que en algunos ca-
sos la evaluacién de sus repercusiones
se complica debido al poco tiempo que
tienen las entidades privatizadas. No
obstante, puede mencionarse que dicho
proceso ha generado, a nivel de laem-
presa, los siguientes efectos. aumento
en lainversion, aumento en lacapitali-
zacion de laempresa, integracién hori-
zontal y vertical de las empresas,
avance tecnoldgico, aumento en € uso
de lacapacidad instalada, mejoramien-
to de las condicionesy prestaciones de
los trabajadores, penetracion en merca
dos internacionales, entre otras.

L os recursos que se han captado por
concepto de venta de paraestatales se
han canalizado arenglones prioritarios,
se han utilizado para financiar progra-
mas gubernamentales como e Prona
sol, ladesincorporacién ha contribuido
alos propdsitos de modernizacion de la
industria 'y a gjercicio adecuado y efi-
caz de larectoria del Estado.

Los grandes objetivos planteados
por la presente administracion se estén
cumpliendo, la economia esta crecien-
do y e aumento en los precios se ha
reducido considerablemente. Durante
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1982 latasa de crecimiento del produc-
lo fue de 0.6% con una inflacion del
98.8 %; €l afo pasado laeconomiaen su
conjunto crecié 3.9% y los precios d
consumidor aumentaron un 29.9%; en
el primer semestre de este afio latasa de
crecimiento del PIB fue de 4.8% Y la
inflacion acumulada a septiembre era
de Unicamente 11.9%

En el transcurso de los Ultimos cua
tro afios la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pudblico, por conducto de la
Unidad de Desincorporacién, ha con-
cluido 200 procesosque incluyen aem-
presas de participacion estatal mayo-
ritaria, minoritaria y venta de activos,
generando recursos que ascienden a
masde 26.7 billones de pesos en térmi-
nos nominales.

Actualmente se encuentranincluidas
en el proceso de desincorporacion, via
venta, grandes empresas cuya enajena-
cion reviste ciertas complegjidades. No
obstante, laexperienciaadquiridaen los
casos mas sencillos ha establecido las
bases para |levar a cabo eficientemente
estos procesos.

Finalmente se puede afirmar que la
experiencia mexicana a la enajenacién
de entidades paraestatal es ha sido satis-
factoria dentro del marcointernacional.
Contamos con un Estado que se en-
cuentra no solo concentrado en lo basi-
€O, Sino que se consoliday cumple sus
obligaciones constitucionales colocan-
do en primer término el desarrollo na-
ciona para generar condicionesde vida
para los habitantes del pais.
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La politicapublicadel Tratado de Libre
Comercio

L a exposicion se compone de dos par-
tes:

I. El Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLC) como
parte de la politica econémica ac-
tual.

2. El proceso interno de organizacion
del sector publicoy del sector pri-
vado para la negociacion, y su im-
portancia para la administracion y
las politicas publicas.

El TLC en la politica
econdmica actual

El TLC esd siguiente paso légico de
lo que ha ocurrido en México durante

Jaime Zabludovsky

los Ultimos afios. Es un esfuerzo que
continday profundizael cambio estruc-
tural quc estamos viviendo. La diferen-
cia entre este proceso y las medidas
pasadas radica en que el TLC no es un
cambio unilateral. El TLC permite una
reciprocidad en este esfuerzo interno de
cambio, ya que a mismo tiempo que
nos transforruamos, Estados Unidos y
Canada nos otorgan acceso a sus mer-
cadosy adoptan medidas que fortalecen
los esfuerzos de México.

Durante la década de los ochenta, €l
gobierno mexicano inicié6 un movi-
miento hacia laliberalizacion, ladesre-
gulacion y la modernizacion. El caso
més ilustrativo de este proceso es la
liberalizacion del mercado de bienes,
que comenzo6 en 1983.
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Paraejemplificar lo anterior mencio-
naré algunos indicadores. A fin de
1982, la economia mexicana estaba to-
talmente cerrada al comercio exterior.
Por un lado, todas las importaciones
estaban sujetas al requisito de permiso
previo, trdmite administrativo y buro-
crético que se realizaba ante la SECO-
FI. Dicho trédmite, que representaba un
permiso para importar en condiciones
rnonopdlicas, era de caracter discrecio-
nal, y en algunos casos, fuente de co-
rrupcion. Por otro lado, los aranceles
eran muy elevados, en algunos casos de
100%. La proteccion arancelaria, con
las sefiales que daba la politica econé-
mica, provoco que laproduccién nacio-
nal se enfocarahacia el mercadointerno
y gue se descuidaran las exportaciones;
resultaba mas rentable vender en e
mercado nacional.

Uno de los objetivos de la apertura
es resolver los problemas de falta de
competitividad. La aperturaeliminalos
permisosy promueve mecanismos mas
transparentesy generalesparalaimpor-
tacion. Mediante la reduccién de aran-
celes se abaratan los costos de produc-
cion, lo que permite a los empresarios
mexicanos obtener acceso a materias
primasy bienes de capital de calidad a
precios internacionales. Por ello, ade-
més de reducir € arancel maximo de
100% a 20%, actualmentesolo el 2% de
los productos esta sujeto a permisos
previos.

El éxito de la politica de apertura se
reflejaen un aumento en lasexportacio-
nes de productos no petroleros. Estas

pasaron de 3 mil millones a 20 mil
millones de ddlares. M éxico, que era un
pais casi monoexportador, se transfor-
mo y ahora dos terceras partes de sus
exportaciones son de productos no pe-
troleros.

El Tratado es un instrumento que le
daracontinuidad alapoliticacomercial
de México, cuyoobjetivofina esllegar
a ser una economia totalmente abierta.
Por gjemplo, a partir de la entrada en
vigor del TLCy en € transcurso de 10
anos, se eliminarén los permisos pre-
vios, por lo menos respecto de Estados
Unidosy Canad4, paises que adquieren
alrededor del 70% 6 75% de nuestras
exportaciones.

Ademas, a través del Tratado obte-
nemos reciprocidad. Es decir, Estados
Unidos y Canadarealizan esfuerzos si-
milares en laeliminacion de susarance-
les y barreras no arancelarias a las
exportaciones mexicanas. Esto es muy
importante porque hace 10 afios tenia-
mos poco conocimiento de los proble-
mas de acceso a mercado estadoulii-
dense. Desde entonces el sector indus-
trial mexicano hacomenzadoaexportar
y lo ha hecho con tal éxito que actual-
mente somos € tercer socio comercial
de Estados Unidos, después de Canada
y Japén. El comercio con nuestro veci-
no del norte suma 70 mil millones de
ddlares y en muchos productos manu-
facturados somos los principales pro-
veedores del mercado estadounidense.
Sin embargo, d mismo tiempo que €
productor mexicano descubri6 los be-
neficios de acceder a mercado de ex-
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portacion mas grande del mundo, se
enfrentd a los problemas derivados de
lacompetenciainternacional, las barre-
rasarancelariasy no arancelariasal co-
mercio. El Tratado elimina esos pro-
blemas. Establece reglas claras que, a
medianoy largo plazo, le brindan certi-
dumbre a los productores de los tres
paises.

A continuacion presentaré algunos
gjemplos de como con ¢l Tratado se
resuelven algunos de estos problemasy
se obtienereciprocidad. Uno de los sec-
toresde laeconomia mexicana con ma-
yor potencial de crecimiento y cuyos
productos han alcanzado competitivi-
dad internacional esel de laconfeccion.
Esta industriaha logrado exportar, pero
no ha alcanzado los niveles 6ptimos de
inversion debido a que sus exportacio-
nes enfrentan dos tipos de problemasa
acceder a mercado estadounidense. El
primero son los aranceles elevados que
Estados Unidos aplica a los productos
textiles. Para ciertos productosel arancel
superael 30%, lo que hace prohibitivala
exportacion. El segundo son las cuotas de
importacion que aplica ese pais. Estas
provocan una gran incertidumbre en el
productor, pues dependen de una serie de
variables sobre las que el productor no
tiene control.

El Tratado suprime esa incertidum-
bre para la toma de decisiones por fac-
tores que no estan ligados a la actividad
empresarial. A partir del primer dia en
que entre en vigor ¢l TLC, todas las
cuotas para las exportaciones mexiea-

nas desapareceran y € maximo arancel
serade 20%, mismo queseeliminaraen
el transcurso de diez afios. Esto signifi-
ca que e productor sélo tendra que
preocuparse de elaborar un producto
bueno y competitivo, ya que el acceso
a mercado de Estados Unidos sera
irrestricto,

El Tratado complementael esfuerzo
de cambio estructural internoa propor-
cionar alasexportacionesmexicanasde
productos agricolas acceso aun merca-
do atractivo pero altamente protegido.
En ¢l sector agropecuario se han reali-
zado, a nivel nacional, esfuerzos muy
importantes de reconversion. En este
sentido, la modificacién d articulo 27
de la Constitucion que da viabilidad y
seguridad a la inversion productiva en
¢l campo.

En loreferente alainversion, es im-
portante subrayar que México posee
una economia en desarrollo. El ahorro
interno no es suficiente para financiar
una tasa de crecimiento como la que
necesitamos paradar mejor es oportuni-
dades de empleo a nuestra poblacién.
Por ello, la presente administracion ha
tomado medidas para hacer de México
un lugar atractivo paralainversion na-
cional y extranjera. Por ejemplo, el Re-
glamento de I nversiones Extranjerasen
general, y el TLC en particular, respon-
den a la creciente competencia en los
mer cados financieros internacionales y
ofrecen un marco de reglas claras y
permanentes para atraer inversionistas
y generar oportunidades de inversion.
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En materia de servicios financieros
el Tratado viene areforzar €l procesode
liberalizacion que seinicio con lapriva-
tizacion de labanca. El TLC contiene la
posibilidad de que, despuésde un perio-
do de transicion, intermediarios inter-
nacional es comiencen a participar en €
mercado financiero mexicano.

En 10 que se refiere a la propiedad
intelectual, la legislacién sobre este te-
ma, aprobada por el Congreso en 1991,
reconoce que la pirateria disminuye los
incentivos para el desarrollo tecnol 6gi-
co y cultural, por lo que establece un
régimen claro para la protecciéon de
obras literarias, marcas e invenciones,
entre otras. En este caso, el TLC tam-
bién complementa los esfuerzos nacio-
nales a establecer una serie de
disciplinas parasancionar la pirateriay
asegurar los derechos de propiedad in-
telectual.

Asi, e Tratado ofrece un conjuntode
reglas estables y previsibles para orde-
nar y encauzar la relacién comercial
existente entre los paises. A través de
este instrumento juridico, aumentaran
las oportunidades para la exportacion y
la inversion, lograremos una mayor
competitividad, nuestra economia se
fortalecera y se generaran mas y mejo-
res empleos, 10 que en Ultima instancia
es el objetivo final de la politicaecono-
mica. El TLC, sin embargo, no debe
considerarse como un proyecto aislado,
yaque es lacontinuacién de un proceso
de apertura que se ha llevado a cabo

especialmente durante la administra-
cion del Presidente Salinas.

El proceso de negociacion
del TLC en lasociedad
mexicanay la
administracion publica

Si bien escierto que € pais ya estaba
encaminado hacia una apertura comer-
cia antes de lanegociacionde Tratado,
también es cierto que € presentar un
paquete integral y comprensivo requi-
rié de un gran esfuerzo por parte de toda
lasociedad. Las experienciasderivadas
del PECE, en términos de concertacion
entre € Estado y la sociedad civil, fue
un gjercicio importante que facilito el
proceso de consulta con los diferentes
sectores, antes y durante €l proceso de
negociacion del Tratado.

El TLC implicé la negociacion de
muchas cosas a mismo tiempo. Lls
distintas dependencias del gobierno se
coordinaron con sus expertos para con-
formar el equipo negociador. El Presi-
denteinstruy6 al secretario Serra Puche
y al equipo negociador para que inicia-
ran el proceso de consultacon lossectores
productivos de México un afio antes del
inicio de lanegociacion trilateral. La ne-
gociacion formal entre lostres paises co-
menzo € 12dejuniode 1991.

Los trabajos preparativos y los que
se llevaron a cabo durante la negocia-
cion se realizaron por conducto del
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Consejo Asesor del TLC, la Comision
Interseeretarial y la Coordinadora de
Organizaciones Empresariales de Co-
mercio Exterior (COECE). El Consgjo
Asesor del Tratado, presidido por €
secretario Serra Puehe, esta integrado
por representantes del sector laboral,
empresarial, agropecuario y académi-
co. La Comision Intérsecretarial del
TLC, acargo del doctor Herminio Blan-
co, cuenta con la presencia de varias
entidades de laadministracién publica,
entre ellas la Secretaria de Relaciones
Exteriores, que mantiene informado a
resto del sector publico del proceso de
negociacion. Finalmente, laCOECE ha
sido el vinculo del sector privado con €
sector publico desdc los trabajos prepa-
ratorios de la negociacion del Tratado.

Durante la etapa para preparar lane-
gociacién del Tratado la COECE cred
IO grupos de asesoria, equivalente a
un equipo de 1200 empresarios, para
realizar diagnosticos sectoriales. De es-
ta manera, para €l 12dejunio de 1991,
fecha de inicio de la negociacién, ya

contaba con monografias de 140 secto-
resimportantes. A partir de ese momen-
to, e sector productivo mexicano se
reorganizo en 18 mesas de trabajo que
correspondieron a los 18 grupos de ne-
gociacion designados para € Tratado.
Mediante el llamado "cuarto de aliado"
€l gobiernoy € sector productivo com-
partieron informacién técnica y discu-
tieron las opciones para resolver los
problemas planteados en la negocia-
cion.

Independientemente de los logros
del Tratado como instrumento que
traera grandes oportunidades de in-
version y empleo, es importante des-
tacar el esfuerzo y trabajo conjunto
entre € sector publico y € sector pri-
vado. El éxito de esta importante ne-
gociacion se debi6é a la asesoria y
colaboracion del sector privado. Des-
de e punto de vista de la administra-
cién plblica, esta experiencia reflgja
una de las grandes aportaciones de la
presente administracion: la concerta-
cion.



L a Evaluacion de las Politicas Publicas:
problemas, metodologias, aportesy
limitaciones

|. Necesidad de la
evaluacion

L as politicas constituyen productos de
los procesos de toma de posicién del
Estado frente adeterminadasproblemé&-
ticas. Las mismas se componen de de-
cisiones, acciones y omisiones de los
organi smos gubernamental esresponsa-
bles.

Los procesos de decisiénimplican la
seleccién entre diferentes politicas o
programas de aquellos que se gjusten
mejor a los objetivos perseguidos con
base en los criterios definidos. Para ha-

Myrialll Cardozo Brum

cer laseleccion es necesario evaluar las
alternativas de acuerdo con sus resulta-
dos previstos. Si sdlo existiera una po-
sible solucioén, ésta sera evaluada frente
a la alternativa de "no hacer nada’', de
manera de elegir la mejor o més acep-
table también en este caso.

Las accionesy omisiones del Estado
provocan consecuenciasen lasociedad.
Pueden resolver, disminuir, aumentar o
no afectar al problema que les dio ori-
gen. Para saberlo y retroalimentar el
proceso decisorio es necesario evaluar
los efectos provocados, planeados o no.

En el primer caso hablamos de eva
luacién a priori o ex-ame, en el segun-
do de evaluacion aposteriori 0 ex-post.
En ambos casos laevaluacionimplicara
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una comparacion y unjuicio valorativo
final.

La busqueda de la eficiencia en los
procesos decisorios dio inicio alos es-
tudios estadounidensesde pub/ic policy
analysis que, como la mayoria de los
métodos cuantitativos aplicados alaad-
ministracion se desenvolvieron poste-
riormente a la segunda guerra mundial.
M &starde, nuevos autor escuestionaron
la pertinencia de este enfoque, aportan-
do a la evaluacién elementos politicos
burocréticos o andlisis de sistemas. De
todas maneras la evaluacion cuantitati-
va continud siendo preponderante en
Estados Unidos. A pesar de ellos se
desarrollaron algunos esfuerzos por in-
tegrar enfoques como los de Allison o
Steimbruner.

La tendencia latina (franceses, mexi-
canos y sudamericanos) ha puesto mas
énfasis en la revision a posteriori del
impacto de lapolitica aplicaday labls-
gueda de explicaciones las mismas.

2. Logicas, criteriosy
objetivos!

El esfuerzo consciente para que las de-
cisionescumplan con susobjetivospar-
te yasea de laracionalidad técnica o de
lapolitica. La racionalidad técnica pre-
dominaen los estudiosde factibilidad y
en |os andlisis para la toma de decisio-

hesdecaracter cuantitativo. Laraciona-
lidad politica predominaen las decisio-
nes Yy andlisis de caracter cualitativo.

Los estudios de factibilidad indican la
posibilidad técnica que lleva a cabo un
proyecto (por gjemplo, un estudio dein-
genieria paralaconstruccion de una em-
presa) de acuerdo con las caracteristicas
del contexto en que se desarrollaria.

L osandlisiscuantitativosparalatoma
de decisiones incluyen fundamental men-
te variables econdémico-financieras para
evaluar, desde este punto de vista, €l gra-
do de conveniencia de ejecutar un pro-
yecto que ya se demostro es factible.

En cambio, en laracionalidad politi-
case analizan tanto €l logro de objetivos
politicos (consenso, poder politico, et-
cétera), como los costos inherentes de
las acciones ainstrumentarse, Entre es-
tos costos deben apuntarse aquellos re-
lacionados con los compromisos o
alianzas politicas. Lacomparacion en-
tre logros y costos politicos da como
resultado el grado de viabilidad de una
respuesta.

Cualquier decision relevante dentro
del sector publico ameritaun analisisen
estos dos planos. De lamisma manera,
el estudio de los resultados obtenidos
solo se puede explicar y evaluar inte-
gralmente atendiendo a ambos, puesen
la practica estas dos racionalidades se
complementan o compiten hasta con-
cretarse en acciones especificas.

| Cardozo. Myriam. " Caracterizacion de las Técnicas de Evaluacion de las Acciones de Organizacion Publicas”,
en Administracidn Plblica. Economia ¥ Finanzas. E. Ortiz (Comp.), elDE A.C.-North American Economics and

Pinance Associarion, México, 1990.
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Gran parte de los estudios y model os
de evaluacion técnica provienen de un
enfoque de administracion privada. Es-
ta administracién persigue como obje-
tivo fundamental el logro de larentabi-
lidad méxima. Si bien esto puede pare-
cer demasiado esquematico, pues ve-
mos empresas privadas que renuncian a
este objetivo para desplazar un compe-
tidor o maximizar su crecimiento, esto
solo se realiza en € corto o mediano
plazos, pues se persigue como objetivo
final laobtencién de mayoresganancias
en el largo plazo. Las organizaciones
del sector publico se plantean €l logro
de objetivosdiferentes. Aqui no s6lono
hay posibilidad de una esquematizacién
(salvo que pensemos en objetivos tan
generales como lareproduccion del sis-
tema), sino que se presenta un escenario
complejo donde compiten objetivos
multiples, la mayor parte de las veces
contradictorios entre si. Por lo tanto,
ningunaeval uacion podra ser integral y
apropiadasi no se elarifiean y jerarqui-
zan en cada caso los objetivos organi-
zacionales. Seis tipos de objetivos
pueden identificarse, sin pretender la
presentacion de un listado exhaustivo:

a) Objetivos microeconamicosy finan-
cieros. Un gjemplo de €ellos podria
ubicarse en las empresas publicas
gue, s bien no buscan maximizar sus
utilidades, s persiguen la autosufi-
ciencia financierao ausencia de los
Ilamados "ndmeros rojos.”

b) Comribucion al logro de objetivos
MACr 0eCONOMICOS, como es ¢f caso
de la produccién de un articulo ex-

portableque, a generar divisas para
€l pais colaboraal logrodel equilibrio
de labalanzacomercia y de pagos.

e) Objetivos tecnolagicos. Los mas
comunes en este campo son el de-
sarrollo de tecnologia de punta en
un &rea de produccién estratégica
para el Estado o de una tecnologia
intensiva en mano de obra que
coadyuve a logro de los objetivos
de empleo parahacer un uso racio-
na de los recursos humanos dispo-
niblesen € pais.

d) Objetivossociales, relativos a bie-
nestar de la comunidad en sus as-
pectos fundamentales como
empleo, vivienda, salud, educa-
cion, transporte, etcétera.

€) Objetivosde equidaden ladistribu-
cion de los logros totales aleanza-
dos en materia econémicay social,
referidatantoalaapropiaciénreali-
zada por los diferentes grupos o
clasessocialesque componen laso-
ciedad, como alarealizada por los
habitantes de distintas areas geo-
gréficas.

t) Objetivos politicos, relativos a la
blsqueda de consenso y legitima-
cién paramantener € sistema eco-
némico y politico vigente.

Esta lista, no necesariamente ex-
haustiva, de objetivostan diferentesdel
planteado para las empresas privadas
induce inmediatamente a pensar que los
criterios y técnicas de evaluacién em-
pleados en la administracién publica
también deberian diferir.
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Las acciones estatales tendientes a
logro de objetivos necesitan, para ser
llevadas alapréctica, lautilizacion o el
consumo de recursos (econémicos, fi-
nancieros, materiales, humanos, dein-
formacion, etcétera). La correcta
asignacion de los mismos de acuerdo
con las prioridades establecidas en la
jerarquizacién de finalidades persegui-
das permitira en su gecucion, un im-
pacto sobre el problema que se intenta
resolver. Evaluar estas variables impli-
ca definir algunos criterios que permi-
tan comparar diferentes proyectos para
tomar una decision que seleccione €l
mejor o las diferentes gestiones de or-
ganizacionessimilareso lamismaorga
nizacién en sus gestiones referidas a
periodos distintos.

Entre los criterios mas cominmente
utilizados figuran: eficiencia, eficacia,
efectividad y productividad. Amplios
debates han tratado de definirlos. Prin-
cipalmente, e concepto de eficiencia
ameritauna redefiniciéon al ser traslada-
do del @mbito privado a publico.

Se considerara eficiente en e sector
publico €l logro del conjunto de objeti-
VOSs perseguidos con [0s mismos costos
econdémicos, sociales y politicos. En €
sector privado, a reducirse el conjunto
de objetivos, esta definicion se simpli-
fica a la basqueda de rentabilidad.

Se calificaran de eficaces las accio-
nes gue alcanzan los objetivossin hacer
ninguna medicion sobre los costos en
ellos implicados.

Por otra parte, se convendra en con-
siderar efectiva una medida cuyo im-
pacto global produzca un resultado
positivo en larealidad independiente de
que aquél formara o no parte del conjunto
de finalidades perseguidas de acuerdo
con laplaneacion organizacional.

Si el criterio de eficiencia lo aplica-
mos con exclusividad al area de produc-
cion de una empresa, se tendra una
relacion que mide lacantidad de articu-
los o servicios producidos en relacion
con € volumen de insumas empleados.
Esto es lo que se denomina criterio de
productividad.

Estoscriteriosse refieren fundamen-
talmente a aguellos casos en que lame-
dicién cuantitativa es posible. Corres-
ponde aclarar, siguiendo a Hofstéde,
gue esto sucede en un minimo de casos
cuando trabajamos con organismos pu-
blicos o0 no lucrativos en general.

Hofstéde? plantea desde un enfoque
de control de gestion una tipologia de
evaluacién de acuerdo con cuatro ca-
racteristicas de las actividades desarro-
lladas: 1) grado de claridad de los
objetivos, 2) posibilidad de medir los
resultados obtenidos, 3) grado de cono-
cimiento que se tiene respecto de las
consecuenciasde unaintervenciénen la
gestion y 4) el caréacter de repetitivo o
no de la actividad desempefiada. Del
andlisis de algunas de las posibles com-
binaciones de respuestas llega a la se-
leccidn de seis situaciones a las cuales
aplica también sus tipos distintos de

2Hofstéde, Gen, " Management Control of Publicand No! corProfit Actlviies’, Intemarional Instiiute for Applied

SystemsAnalyss, Audria. 1980.
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control. Sélo cuando los objetivos son
clarosy los resultados medibles es vé&
lido pensar en una eval uacién cuantita-
tiva Esto se da en los controles que
Hofstéde llama "de rutina", "por exper-
tos", "por medio de pruebas’ e "intuiti-
vo". En cambio, € control “a criterio”
lo plantcaha como € ajustado a situa
ciones de objetivos claros pero con re-
sultados no mcdibles, y e "control
politico" cuando alin los primeros son
ambiguos. Estas dos evaluaciones son
de carécter estrictamente cualitativasy
fundamentadas en criterios personales,
subjetivos.

Gran parte de laactividad estatal cae
en e Ultimo caso donde los conflictos
de interés, la fata de claridad en las
relaciones medios-finesy laturbulencia
del contexto provocan confusion en los
objetivos perseguidos, cuestion que im-
posibilita la aplicacion de las técnicas
gue se detallan y hacen imprescindible
e "control politico”.

3. Reconceptualizacion del
criterio de eficiencia?

El criteriodeeficienciahasido enuncia-
do de manera muy sintética, pero su
aplicacién ala actividad del sector pa-

blico amerita su revision tedrica para
recuperar la complejidad relativa del
mismo,

Etzioni," desde un enfoque sociol 6-
gico del estudio de los sistemas organi-
zacionalesen general, define laeficien-
cia como el monto de los recursos em-
pleados para lograr una unidad de pro-
duccion. O sea, que la eficiencia
aumenta al decrecer |os costos o recur-
sos empleados. Dicho autor sefiala que
un excesivo énfasisen laeficienciaeco-
némica puede limitar la amplitud de la
evaluacion de las actividades de la or-
ganizacion por ladificultad de la men-
surabilidad en otros campos, situacion
gue se agravasi la organizacion no tiene
una produccion material.

Por su parte, Jorge Barcnstein" hace
un estudio del tema desde un enfoque
estructural-funcionalista. Planteaque €
resultado neto de losintercambiosentre
la organizacion y el sistema de orden
mayor, dan contenido a laeficiencia, y
en este resultado se refleja el grado en
gue €l sistema resuelve losimperativos
funcionales. Estableciendo relaciones
I6gicas ente estos Ultimos atirmaque la
eficiencia depende directamente del 10-
gro de objetivos, y de las funciones de
integracion y mantenimiento y se vin-
cula de manera inversa con la funcién
adaptativa.

JCerdozo, Myriam y Moreno. Pedro. “Eficiencia y Evaluacion delaGestién de las Organizaciones"', Serie Material
Docente No. 4. Administracion Pablica. CIDE A.C.« México. 1983.

4 Etzioni, Amitai. Organizaciones. ed. Uthea, México. 1972.

sBarenstein, Jorge, Estructura de las Organizaciones ed. Macchi, Argentina. 1975.
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Evan" propone medidas concretas
para evaluar la eficiencia en distintos
tipos de organizaciones, partiendo tam-
bién de un enfoque sistemético del pro-
blema.

Nos habla de cuatro procesos sistémi-
cos que se producen en todaorganizacion
al vincularse ésta con su contexto.

Se trata de los procesos de: insumas,
transformaciones, produccién y retro-
alimentacion, que combinados dan lu-
gar a ratios especificos para distintos
tipos de organi zaciones (negocios, edu-
cativos, de salud, religiosas, etcétera).

Georgopoulus y Tanernbaurn’ criti-
can la posibilidad de elaborar ratiosde
eficiencia validos para cualquier clase
de organizacion y se proponen derivar-
los del andlisis especifico de cada una
de ellas, 1o que intentan a partir de un
trabajo de investigacion empiricaen un
escenarioindustrial. Afirmanque €l cri-
terio ha sido equivocadamente tratado
como sinénimo de productividad o ren-
tabilidad y proponen una definicion
mas amplia: el alcance que una organi-
zacion tenga de sus objetivos, sin inha-
bilitar sus medios y recursos, y sin
colocar una indebida presién sobre sus
miembros.

Simon.! desde €l positivismo légico,
marcaun hito en esta discusién desde la

perspectiva de la toma de decisiones
eficiencias, o sea, en el marco de loque
[lamamos evaluacion apriori.

El plantea que unaalternativa de de-
cision eseficientes logralos resultados
maximo posibles con costos de oportu-
nidad determinados, o s logra un nivel
dado de resultados con los menores cos-
tos de oportunidad posibles. En su tra-
bajo de 1947 y aplicando €l concepto a
organizaciones lucrativas plantea que:
"El criterio de eficiencia dicta, en tales
organizaciones, la eleccion de aquella
alternativa, entre todas las que dispone
e individuo, que proporcione mayor
rendimiento neto (en dinero) alaorga-
nizacién",

Consideramos que las razones de
simplicidad didéactica hicieron que co-
menzara su andlisis de la eficiencia a
partir de su aplicacion en organizacio-
nes de negocios, sin embargo, no dejé
de advertir que existen organizaciones
gue persiguen objetivos diferentes, con
mayores dificultades de medicion. En-
tre ellas se ubica justamente el conjunto
de organizaciones pertenecientes al
sector publico y la evaluacién de las
politicas publicas, en cuyas decisiones
debe combinarse una légica técnica y
una politica. De ahi la importancia de
ampliar y redefinir el concepto de efi-
ciencia para estas organi zaci ones, cues-

6 Evan, Witlliam, “ Organisation Theory and Organisation Efectiveness: an Exploratory Analysis', mimeo,

Universidad de Pennsylvania, EVA. 1973.

7 Georgopoulos, B. y Tanembaum, A. - “A Study of Organisational Btectlvcness' en A. Etzioni (ed.) Reading 011

Modern Organisarions. Prentice Hall Inc., N. Jersey. 1959.

8Simon. Herbert. €. al .. Administracion Publica. ed, Letras, México. 1968.
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tién sugerida en Simon, a través de la
necesidad de relacionar logro de objeti-
vos de toda clase con costos de toda
indol e asociados para laconsecucion de
los primeros.

En el marco restringido de este tipo
de organizaciones publicas conviene
revisar algunos autores que aclaren aln
mas este planteamiento de Simon.

Musto." por ejemplo, propone que la
eficiencia no puede reducirse exclusi-
vamente a un concepto econdmico sino
gue consiste en “...valorar las conse-
cuencias sociales positivas y negativas,
cotejando lasunas con lasotras, y lomar
una decision por aquella alternativa de
accion que prometa la maxima utilidad
social neta'.

Estamismaidea de eficiencia como
criterio pluridimensional aparece en
Weisbrod® a propésito de resaltar €
objetivo de laequidad distributivade la
siguiente manera: "la distincion entre
eficiencia y equidad resulta a menudo
atil en el terreno analitico, pero, sin
embargo, arbitraria. Si la eficiencia se
concibe en términos generales como al-
go mensurable por la diferencia entre
todas las ventajas (beneficios) y todas
las desventajas (costos) de un progra-
ma, los efectos de equidad o los efectos
distributivos de un programa de gastos
podrian contempl arse como un subcon-
junto de los efectos de la gran eficien-
cia... En lamedidaen que los efectosde

equidad fuesen favorables, en principio
podrian incluirse en los beneficios del
programa, y en lamedidaen que fuesen
desfavorables podrian incluirse en los
costos".

Por Gltimo, pararesaltar los aspectos
politicos que una definicion tan general
como lade Simonincluye, corresponde
sefialar los peligros de olvidar estos as-
pectos a hacer anélisiscosto-beneficio.
Nos habla de una racionalidad politica
gue es necesario combinar con laracio-
nalidad técnica, cuyo objetivo funda-
mental esel logro de consenso, de apoyo
y poder politico y cuyos costos son, por
gemplo, losacuerdosy compromisosen-
tre grupos, partidos, etcétera.

En resumen, a partir de la idea de
Simon, podemos hablar tanto de efi-
cienciaeconoémico-financiera (general -
mente considerada "la eficiencia"),
social o politicay, sobre todo, a tratar
organizaciones publicas y evaluar poli-
ticas publicas, que persiguen objetivos
multiples, referimos a un concepto de
eficienciaamplio, similar al explicitado
por Weishrod, en que se incluyan todos
los logros de objetivosy todos los cos-
tos implicados para ello, cualquiera sea
Su naturaleza.

9 Muste, Stefan , Andlisis de Eficiencia, ed. Tecno, Esparia, 1975.

10 Weisbrod, O.A., " Derivaciénde un conjuntoimplicito de ponder acionesguber namentales para las clases de
ingrex0”, en Layard, Richard (comp.) Andiisis Coste-Bereficio, ed. FCE, M éxico, 1978.
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4. Evaluacion parala
forrnulacion de politicas

Laevaluaciénapriori, de caracter téc-
nico y sobre todo cuantitativo se enmar-
caen e Modelo 10 Raciona de Alli-
son. 11 El mismo acepta laexistenciade
unaracionalidad ilimitada que le permi-
te tener en cuenta todas sus consecuen-
cias y que, suponiendo que las organi-
zaciones se comportan en blogue como
si fueran individuos, puede seleccionar
siempre lasolucién dptima para el pro-
blema planteado.

Siguiendo los planteos de Dror,'? se
identifican distintos niveles en la for-
mulacion de politicas:

1) La determinacion de los objetivos
sociales, en que €l anélisiscuantita-
tivo provee elementos para la me-
dicion del ordenamiento de las
preferencias individuales y discute
la posibilidad de agregarlas en una
funcién de bienestar social dentro
de unasociedad pluralista. Paraello
es necesario medir susintensidades
relativasy hacer comparacionesin-
terpersonales paralo que se emplea
la teoria de la utilidad subyacente
en los andlisis econdmicos de corte
neocldsico. Un fuerte cuestiona-
miento a la posibilidad de efectuar

2)

3)

4)

estas mediciones esta planteado en
el conocido "Teorema General de
|la Posibilidad" de Arrow, donde se
demuestra laimposibilidad de res-
petar en esta agregacion los cinco
postulados y dos axiomas que ga-
rantizarian un funcionamiento de-
mocr atico.

En este nivel, el andlisis cuantitati-
vo queda relegado por el enfoque
politico y organizacional que faci-
lita la comprensién de los proble-
mas de poder y negociacion que
permiten llegar aun acuerdo sobre
los objetivos sociaes.

La definicion de megapoliticas o
"politicas maestras' que determi-
nan las caracteristicas mas amplias
con las que pretende alcanzar los
objetivos propuestos (ejemplo:
cambios incrementales vs. trans-
formaciones profundasy répidas) y
gue tampoco constituyen un campo
privilegiado por e andlisis cuanti-
tativo.

Ladeterminacion de politicas espe-
cificas por &reas, en que € juego
politico-burocrético sigue siendo
dominante.

El andlisis de proyectos especificas
con los que se sustentan las paliti-
cas anteriores. Por tratarse de deci-
siones publicas concretas constitu-
yen el mayor espacio de aplicacion
de lastécnicas cuantitativas. Su uti-

11 Allison. Oreham, Essence ofirecision. Explaining ofCuban Missile Crisis. Little, Brown and Co., Boston. 1971.

12 Dror, Yeheskel, Aplicaciones def Mirado de Sistemas y Técnicas Cuantitativas en la Formulacion de Politicas
en G. Campero y H. Vidal (comp.), Teoria General de Sistemasy Administracion Pablica. Universidad Cenrroa-

mericana, CostaRica, 1971.



lizacidnse enmarcabajo el concep-
to de racionalidad y eficiencia, re-
definidosanivel del sector publico,
pero propios de la adecuacion de
los " medios a fines' aunque estos
ultimos resulten maltiples y, a me-
nudo, contradictorios entre si. Sin
embargo, sera requisito indispensa-
ble de la aplicacion de técnicas
cuantitativas €l tener objetivos cla
ramente definidos y jerarquizados.
También esimportante resaltar que
laeficienciaen este nivel solo ayu-
dard a la resolucion de la cuestion
problemética que desencadend la
politica, si los anteriorestresnive-
les han sido adecuadamente defini-
dos. Si no fueraasi, laeficienciaen
la evaluacion de proyectos contri-
buiri a logro de resultados distin-
tos de los formulados en los
objetivos, megapoliticaso politicas
especificas.

Considero que no hay riesgo en ase-
gurar que es en este Ultimo nivel donde
se han aplicado mis técnicas cuantitati-
vas y donde sus aportaciones han sido
més (tiles en términos de introduccién
de orden, eliminacién de contradiccio-
nes, sistematizacién de lainformacion,
estructuracion de los problemas, etcé-
tera

Responden a este enfoque los si-
guientes métodos de evaluacion: drbo-
les de decision, andlisis financiero,
andlisis costo-eficacia, andlisis de cos-
to-beneficio y teoria de juegos. Tam-
bién algunos métodos Utiles para
generar datos para la evaluacién como

REVISTADE ADMINISTRACIAN DOBLICA R 1)

las ecuaciones en diferencias, la teoria
de colas, los modelos de simulacion o
las cadenas de Markov y finamente
métodos que a optimizar la asignacién
de recursos pueden complementar la
evaluacién realizada como la progra
macion lineal, entera 'y dindmica.

Cualesguieradeellos trabaja con da-
tos estimados respecto de la situacién
futura que pueda presentarse.

a) Arboles de decisién

Esta técnica no es especificadel sec-
tor publico. Los requisitos para poder
aplicarla son:

-Clarificar los objetivos persegui-
dos y susjerarquias.

— ldentificar e conjunto de aterna-
tivas (proyectos) disponibles para
alcanzar |os anteriores.

— Conocer |os eventos no controla-
bles que podrian acontecer.

-Calcular la probabilidad de pre-
sentarse de cada uno de los even-
tos anteriores.

- ldentificarl asconsecuenciasdecada
unadelas combinacionesdealterna-
tivasy eventos no controlables.

— Vdorar cada combinacién ante-
rior.

-— Aplicar un criterio predefinido de
seleccién.

Las alternativas y eventos se grafi-
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can en forma de &arbol, de ahi su deno-
minaciény se aplica el criteriodel valor
esperado para seleccionar € proyecto
gue maximice los beneficios netos es-
perados.

Se puede aplicar a la decision de
ampliar o no una infraestructura cuyo
resultado (beneficio o pérdida) variase-
gun los distintos niveles posibles de
demanda que reciba la misma, a los
cuales es posible aplicarle una distribu-
cion de probabilidad, ejemplo: incorpo-
racion de un servicio nuevo en un
hospital.

b) Analisis financiero

El andlisis financiero se basa en los
flujos de ingresos y egresos de caja
provocados por €l proyecto en andlisis.
Utiliza herramientas estadisticas como
la estimacion probabilistica, matemati-
cas financieras para la actualizacion de
flujo que ocurren en diferentes perio-
dos, andlisis econdmicos, psicol dgicos,
etcétera, para la determinacion de las
tasas de actualizaciéon y confia en la
posibilidad de seleccionar siempre €
mejor proyecto de acuerdo con un cri-
terio predefinido (mayor valor actual
neto positivo, méxima tasa interna de
rendimiento superior a costode capital,
etcétera). Cubre exclusivamente e ob-
jetivo de maxima rentabilidad para la
organizacion, dejando fuera las restan-
tes facetas que se hallan presentesen el
sector publico.

€) Analisis Costo-Efieacia

Los andlisis costo-eficacia permiten

comparar proyectos alternativos que
persiguen un mismo objetivo, general-
mente de caracter social como podria
ser mejorar € nivel de alimentacion de
la poblacion. A menudo debido a las
dificultades para medir de manera di-
recta este tipo de variables, se utilizan
indicadores indirectos como por ejem-
plo lapoblacién cubierta por los nuevos
proyectos de alimentacién que combi-
nados mediante cocientes (C/E) con sus
respectivos costos arrojan un indicador
Unico para cada proyecto. Con criterio
optimizador, como en €l andlisis finan-
ciero, se seleccionara € que tiene €
menor ratio.

El método costo-eficacia tiene la li-
mitacion de que no permite comparar
proyectos que persigan objetivos dife-
rentes o multiples.

d) Andlisis Costo-Beneficio

El andlisis costo-beneficio pretende
resolver € problema anterior. Se trata
de una técnica que consiste en lahomo-
genei zaci 6n por medio de una unidad de
medida comudn como las unidades rno-
netarias, de los costos y beneficios de
toda indole (financieros, econémicos,
sociales, distributivos, etcétera) relati-
vos de cada proyecto. Con criterio, una
vez més, de optimacionse seleccionala
alternativa que presente el mayor hene-
ficio neto positivo.

Formalmentecsunandlisissimilaral
financiero pero sustancialmente difiere
debido a 1) que hay costosy beneficios
gue no coinciden con egresos e ingresos
de cgja, por gjemplo, contaminacion
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ambiental; 2) que latasa de actualiza-
cion social puede diferir de la tasa de
interés del mercado o € costo de capital
paralaorganizaciony 3) losefectos que
repercuten sobre diferentes grupos pue-
den ponderarse de maneradiferentedebi-
do a los objetivos de equidad redis-
tributiva que puedan estar presentes.

La aplicacion del método ha sido
muy criticada debido a 1) dificultades
y arbitrariedades en lacuantificacion de
beneficios y costos cuando no existe
valorizacion en el mercado y se adjudi-
can los denominados precios sombra;
2) subjetividad y faltade criteriosclaros
para determinar latasa de actualizacion
social y los coeficientes de pondera-
cién, 3) tendenciaaincluir enel andlisis
sblo las variables méas faciles de cuanti-
ficar (econdémicasy financieras) apesar
de su objetivomanifiesto; y 4) excesiva
confianza en que un complicado andli-
sis, inaccesible para muchos de los in-
teresados y basado en cuantificaciones
muy discutibles, puede conducir a una
seleccién optima.

€) Teoria dejuegos

La teoria de juegos permite analizar
situaciones en que se enfrentan intere-
ses en conflicto (al igual que en los
juegosde estrategia) y las decisiones se
toman en condiciones de incertidum-
bre, debido alasdificultades para enlis-
tar las alternativas y adjudicarles
probabilidades a los eventos no contro-
lables. Las mismas Sebasan en € crite-
rio de MINIMAX o MAXIMIN, que
implica minimizar las pérdidas maxi-

mas esperadas 0 maximizar los benefi-
cios minimos esper ados.

Existen intentos por aplicar la teoria
dejuegos en andlisis de politicas publi-
cas, cuando éstas implican tomar deci-
siones en economia, administracion y
comportamiento social. Sin embargo,
las mayores aplicacionesse han realiza-
do en el campo de la politica, por ejem-
plo para definir estrategias electorales.
Las dificultades con las que se encuen-
tra su aplicacion radican en que, gene-
ralmente, larealidad no se comportade
acuerdo con los juegos mas sencillos
gue son los que suelen desarrollarse en
los manual es que exponen el tema (jue-
gos de sélo dos personas en conflicto,
en que una de ellas gana lo que otra
pierde 0 "sumacero" y nUmerofinito de
estrategias a considerar) ya que el le-
vantar cualquiera de estos tres supues-
tos implica una complicacion matemé-
ticamuy superior alaque suelen mane-
jar los analistas de politicas publicas.

Existen también una serie de técni-
cas cuantitativas, queaqui ledenomina-
mos de apoyo debido aque no sonen si
métodos para tomar decisiones relati-
vas a laseleccién de proyectos o alter-
nativas de politicas pero que pueden
servir como herramientas que permiten
alimentar los model os anteriores. Entre

. estas técnicas podemos citar las ecua

cionesen diferencias, lateoriade colas,
los model osdesimulaciony lascadenas
de Markov, mismas que describiremos
de manera muy breve.

Las ECUACIONES EN D1FEREN-
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CIAS se utilizan para estimar compor-
tamientos futuros a partir de series dis-
cretas en que, generalmente e tiempo
es la variahlc indcpendicnte. Ejemplo:
puede calcularse el consumo de un bien
en un afio cualquiera, conociendo €
correspondiente a afios anteriores, los
cuales se encuentran ligados por una
ecuacion. Constituyetambién labase de
las matcmaéticas financieras que se uti-
lizan para la actualizacién de los flujos
de distintos periodos en e andlisis fi-
nanciero y costo-beneficio.

La TEORIA DE COLAS permite
analizar situaciones en las que las per-
sonas que demandan un servicio (por
gjemplo: servicios médicos en los hos-
pitales) estan sometidos aun proceso de
espera, que se materializa en las "co-
las', mismas que podrian eliminarse
disponiéndose de mayores recursos.
Permite trahajar con modelos determi-
nisticos o probabilisticos y su utilidad
radicaen facilitar lacomparacion entre
los recursos adicionales que serian ne-
cesarios para evitar las "colas" y €
tiempo ahorrado por los usuarios.

Los MODELOSDE SIMULACION
secomponen de un conjuntode relacio-
nes matematicas que representan sim-
plificadamente una realidad, lo que
permite por gemplo: prohar las res
puestas del modelo alas distintas alter-
nativasdc decision consideradas, o que
en e medio social generalmente no es
factible de ser realizado o resulta muy
Ccost0so0.

Las CADENAS DE MARKOQV per-

miten anticipar un estado futuro apartir
del estado actual, independientemente
de otros anteriores. Considerar € con-
junto de estados posibles, sus posibili-
dades iniciales y una matriz de transi-
cion que permita, por ejemplo: estimar
la probabilidad de que los enfermos
hospitalizados sanen o se mueran, asi
como la probabilidad de que los sanos
enfermeny asi determinar si los recur-
sos disponibles en el hospital serén su-
ficientes para atender la demanda de
servicios.

Finalmente, los modelos de progra-
macion lineal, enteray no lineal si bien
no son estrictamente técnicas cuantita-
tivas de evaluacién de proyectos, son
muy utilizados para realizar combina-
cioneseficientes de los mismos cuando
éstos han sido evaluados positivamente
y son factibles de ser realizados en par-
te. En estos casos se trata de maximizar
el beneficio social neto, sujeto a todas
las restricciones de indole técnica, fi-
nanciera, redistributiva o incluso politi-
ca, en lamedidaen que éstas puedan ser
cuantificadas, por ejemplo: mejorar tka-
mes de carreteras maximizando e be-
neficio social neto total y sujeto a la
disponibilidad de recursos.

Esto exige tener una gran precision
en la cuantificacion de los pardmetros,
lo cua es dificil de lograr pero puede
ser resuelto en parte mediante laincor-
poracion del andlisis de sensibilidad.

Un enfoque cuantitativo pero no op-
timizador, diferente de los anteriores
podemos encontrarlo en los métodosde
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andlisis multicritcrio, fundamental-
mente el ELECTRA, desarrollado por
los franceses como reaccion por las cri-
ticasrealizadas a andlisiscosto-benefi-
cio. Puede decirse quc es una forma
elaborada de trahajar con resultados de
encuestas de opinion. 13

Este métado también considera obje-
tivos multiples, ineluso aquellos de ca-
récter mas cualitativo como el grado de
simpatia provocado por un proyecto. To-
dos los proyectos se ordenan con base en
cada objetivo de acuerdo con una escala
predeterminada, evitando la evaluacion
con fundamento en la adjudicacion de
valores y la homogeneizacion hecha de
acuerdo con un sistema de unidades co-
munes.

Los pesos que se atribuyen a cada
criterio son negociados por los grupos
de afectados participantes o sus repre-
sentantes. La seleccion se realiza aban-
donando la optimacion, mediante la
aplicacién de criterios de satisfaccion
de condiciones minima: aquellos que
presentan los mejores puntajes en la
mayoria de los objetivos, sin tener, a
mismo tiempo, fuertes oposiciones. Asi
se llega a la seleccion de un pequefio
ndamero de los proyectos analizados
(sdlo en extremo puede ser un proyecto
Unico) mediante la simulacion cuanti-
tativa del regateo social. Sobre este pe-
quefio subconjunto se llevara adelante
un proceso de negociacion rea, que a
menudo acaha en una decision politica.

A pesar de la consideracién de ele-
mentas cualitativos en el método
ELECTRA existen formas de evaluar y
disefiar politicastotalmentediferentesa
las anteriores, como laformulada desde
el incrementalismode Lindblom4y los
andlisis organizacionales de Sjrnon,
March y Cyert que corresponden a los
modelos Il y 111 de Allison,

El modelo |Jse basaen el andlisisde
proceso organizacional, pone €l énfasis
para explicar una decision en los con-
juntosde programas vigentes en las or-
ganizaciones en las que fue tomada,
parte de una idca de racionalidad indi-
vidual limitada, que tiende a ser susti-
tuida por una racionalidad organizacio-
nd y por el intento deacanzar niveles
satisfactorios en lugar de tratar de opti-
mizar. En cambio, e modelo Il desa-
rrolla un enfoque basado en € proceso
politico, profundizando e andlisis de
los elementos de poder, inlluencia, in-
tereses en conflicto, etcétera, que sc
hallan presentes en toda negociacion y
plantea un cambio incremental de poli-
ticas por considerar imposible y, no ne-
cesariamente deseable, ¢l andlisis
optimizador del modelo 1.

Tratando dc equilibrar la aportacion
de los enfoques, reconocemos en esta
ctapa de cvaluacion la presencia del
andlisis técnico de comparacion de las
alternativas a través de sus consecuen-
cias previstas, pero también percibimos

1 Cardozo, Myriam. Exposicicn di' Mdtodas de Evaluacion o tradicionales, Serie Mntcriul Docente No. 9.

Administracién Publica. CIDE A.e.. Mcxico. 19R6.

14Lindblom, Charles. "1bc Scicnce of Muddling Through” en Pubtic Adminisrration Review, Vol. 19. EUA, 1959,



180

POLITICAS PURLICAS

las presiones de los grupos de interés,
las negociaciones con ellosy entre sec-
tores burocralicos con opinionesdiver-
gentes, que responden alos enfoques|
y |1, ya citados.

Al respecto Rothy Wilson'® después
de descomponer este proceso en € es
tudio de las metas (radicaleso reformis-
tas), los actosy los resultados, clasifica
la toma de decisiones de politicas en
marginales y racionales. Las primeras
tendrian al caracter de respuestas poli-
ticas a necesidades y demandas inme-
diatas y en las segundas es donde se
podrian emplear técnicas optimizado-
ras. Sin embargo, plantea una serie de
limitaciones para la elaboracion de es-
tas respuestas racionales (de tiempo,
capacidad intelectual, criteriosde satis-
faccion, politicas, etcétera). Finalmen-
te, caracteriza la elaboracion de

politicas a partir de quien (funcionarios
publicos, burdcratas, grupos de inte-
rés), como (formal o informalmente) y
donde (en la élite, en ésta, pero con
negociacion cerrada, 0 en negociacion
abierta con gran nimero de participan-
tes) se elaboran las politicas. Suandlisis
conjuga ast |aldgica de las poditicas
msrgineies que persiguen el aumento
de lalegitimidad de gobierno con lade
las politicas racionales cuya'finalidad
&S opumar € bienestar social mediante
Incrementos en eficiencia y equidad

distributiva.

Por su parte, Andersonis analiza la
forma en que se identifican y definen
los mismos problemasen areasdiferen-
tes (legal, econémica, politica, etc.), y
en distintos paises (EEUU, Francia, In-
glaterra, etcétera) y sus consecuentes
diferentes soluciones, que permiten en-
riquecer con el conocimiento de las ex-
periencias de otros paises, la toma de
decisionesinterna. Le interesatambién
el planteo de las |6gicas técnicas y po-
liticas ya presentadas por Roth, ahora
en el contexto de la formacion de los
formuladores de politicasporque consi-
dera que son encaradas desde discipli-
nas y posturas distintas que los planes
de estudio no se preocupan por integrar
{estudios puros, racionales y normati-
vos de tomas de deci siones politicasvs.

estudios comprensivos de paliticas po-
sitivas, con énfasis en equidad. En [0S

primerosseusan técnicashistéricamen-
te descontextualizadas y en los segun-

dos se estudia/Ustoriay se desconocen
los problemas actuales).

La perspectiva de estudios interna-

clonales comparados reaparece en Una
ponencia de Micha/ski y Ergasl’y se
fundamentan sus ventajas por: 1) con-
siderat mas alternativas o medir mejor
su Impacto, 2) considerar metodologias
nuevasy 3) identificar las instituciones
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encargadas de la evaluacion, sus rela-
ciones entre ellas y vinculacién con €l
publico. Reaparecen también las dos
|6gicas ya planteadas (técnica y politi-
ca) ahora expresadas en términos de
racionalidad en €l uso de los recursos
para el logro de rentabilidad y de incre-
mentos en el control democratico para
obtener legitmidad. Analizatambién, la
imprescindible necesidad del estudio
del impacto de politicas nacionales en
otros paises integrantes de un mismo
organismo internacional (OCDE,
GATI, FMI, etcétera), las ventajas de
la transparencia y las dificultades para
comparar datos.

Resulta también interesante un ana
lisis de Wildavsky'f en que define €
concepto de eficiencia y sus distintos
tipos y revisaalaluz de los mismos, tres
métodos concretos (andlisis costo-be-
neficio, andlisis de sistemas y presu-
puestos por programas), dos de los
cual es estan fuertemente emparentados
con laevaluacién a priori en politicas
publicas. Respecto del andlisis costo-
beneficio opina que no es la panacea
gue se ha considerado. Para fundamen-
tarlorevisa: 1) Los supuestoseconomi-
cos y politicosimplicitos en este tipo de
andlisis; 2) Los limites de su utilidad y
3) Su fundamentacion en el conceptode
eficienciamixta. En relacion con el ana-
lisis de sistemas plantea su falla de cla-
ridad para ser diferenciado de la
investigacion de operaciones, su difi-
cultad para ser ensefiado por basarse en
la creatividad sin reglas ni principios

fijos, Y su interés relevante en larevi-
siondel conjunto de objetivos persegui-
dos. Intenta describir las sucesivas
aproximaciones que componen este ti-
po de estudios que caracteriza de sub-
optimizadores.

NuevamenteDror retomael tema, en
el articulo citado, analizando & grado
de utilidad de los métodos cuantitativos
para la formulacion de politicas. En-
cuentra que éste es muy limitado para
politicas amplias y més apropiado en
proyectos y areasmuy especifica, Pos-
tula de mayor utilidad los métodos de
sistemas que reconocen la ata comple-
jidad y la interconexion de los proble-
mas a considerar en politicas. Propone
como més urgentes para los paises en
desarrollo, lamodificacion de los siste-
mas mismosque formulan politicasy su
funcionamiento, més que € empleo de
recursos paramejorar decisiones con-
cretas. Estudialos requisitos necesarios
para llevarlo a cabo, destacando lafor-
macion de recur sos humanos con enfo-
gue multidisciplinario,

El trabajo de Roth y Wilson, ya cita-
do, también encara la forma en que se
[leva a cabo la elaboracién de politicas
en los paisesdel Tercer Mundoentrelos
gue se presentan varios casos sujetos a
comparacion que incluyenaMeéxico. A
éste se le caracteriza como un sistema
dominado por una €elite que disefia po-
liticas originadas en canales formales
(iniciativa presidencial, de comisiones
ad hoe, muchas veces bgjo lainfluencia

18 Wildavsky, A., "The revolr against the masses', Public Administranon Review No. 26, EVA. diciembre 1966.
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de los empresarios) e informales (peti-
ciones secundarias, generadas de abajo
aarribay que, a menudo, involucran la
relacién patrén-cliente); una ampliain-
jerenciadel Estado en laeconomia por
medio de las empresas publicas (Situa-
cion quc ha cambiado aceleradamente
en los ullimos afios posterioresal traba-
joque serevisa) y que lefacilita implan-
tar politicas por conducto de ellas, y un
proceso jerarquico de elaboraciéon de
politicas con escasaparticipacion de las
masasy un fuerte poder concentrado en
el gjecutivo tanto anivel nacional como
estatal.

Consideran que ladiversidad de in-
fluencias explica la poca cornpatibili-
dad de las politicas mexicanas, que se
estan realizando esfuerzos importantes
de racionalizacion pero que, raraveces,
los programas gubernamental es son real-
mente aplicados.

El documento de UPS-CpSSI9 nos
aporta una propuesta técnica del proce-
so de disefio de poaliticas. Incluye €
andlisis de la viabilidad politica tratan-
do de anticipar las reacciones que pro-
vocaria en cada grupo de intereses,
incluyendo las reacciones externas al
pais, plantea en consecuencia la forma
lizacion de dos tipos de politicas: la
reservaday lapublicay losdocumentos
gue habran de incluirse: 1) de orienta-
cion y conduccién; 2) técnico-adminis-
trativo; y 3) de formalizacion juridica.

Se especifican los contenidos a presen-
tar en cada uno de ellos.

Mario Fernandez.€? retoma € plan-
teo de Roth refiriéndose a la politica
social para analizar sus componentes
técnicosy politicos. Concluyehaciendo
énfasis en los Ultimos y centrando su
andlisis en las decisiones que confor-
man €l proceso, para lo cua resalta la
importanciade lainformacion. En rela
cion con lainstitucionalidad de lainfor-
macion de politicas sociales distingue
tres aspectos:

- Laestructura del sistema politico

- Las caracteristicas del proceso
politico

- Las propiedades de los recursos
humanos

Dentro del primer aspecto destaca el
insuficiente grado de descentralizacion
en América Lating, las limitacionesen la
participacion, organizacion y concentra-
cion social y lanecesidad de interrelacio-
nar los sectores.

En cuanto a las caracteristicas del
proceso politico plantea su inestabili-
dad, falta de capacidad para combinar
adaptacion y flexibilidad y las caracte-
risticas de los proyectos nacionales y
estilos o planes de desarrollo.

En el dllimo punto plantea lafaltade

19 OPS-CPPS, "Formulacién de Politices de Salud”. Organizacion Panamericana de la Salud - Centro Panameri-

cano dePlanificacion de la Salud. Chile. 1975.

20Feméndcz, Mario. "Aspectos institucionalesen |la formulacion de poluicas de salud”, en Politicas de Salud en
América Latina. Gomcz, D. (ed.). CLAD-OPS, Venezuela, 1988.
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continuidad politica paradesarrollar un
servicio civil de carrera, la carencia de
modernizacionen los sistemasdc reclu-
tamiento, organizacion de funciones y
evaluacion, disminucién en cantidad y
calidad de la capacitacion y baja remu-
neracion de la burocracia.

En conclusion, ésta s una etapa me-
todol 6gicamente dificil pero en la que
existe una gran riqueza de propuestas en
las que se conjugan disciplinas muy di-
versas. Podemos encontrar analisis pre-
dominantemente politicos para definir
una funcién de bienestar social en quese
determinan los objetivos a perseguir por
el Estado y sus jerarquias, de manera
generalmente implicita. También el an&
lisis polltico clarificala sel eccidn de me-
gapoliticas, a facilitar lacomprension de
los problemas de poder y negociacioén.

En el andlisis de proyectos especifi-
cos, por tratarse de decisiones publicas
concretas, ademas de los aportes ya
mencionados, surgen con una enorme
fuerza racionalizadorala utilizacion de
métodos cuantitativos provenientes de
lateoria de las decisiones, lainvestiga-
cion de operaciones, € andlisis finan-
ciero, etcétera. Entre los masconocidos
figuran: los arbol esde decision, los ana-
lisis costo-eficacia, costo-beneficio, los
métodos de, andlisis multicriterio como
el ELECTRA, la programacioén lineal,
enteray dindmica, la teoriade juegosy
una serie de técnicas cuantitativas de
apoyo a las anteriores como las ecua-
cionesen diferencias, lateoria de colas,
los model osde simulacidny las cadenas
de Markov.

Todos los métodos antes sefialados
se proponen adecuar los "medios" alos
"fines" de manera de incrementar la
racionalidad y eficiencia del sector pu-
blico para€el logro de sus multiples ob-
jetivos, a menudo contradictorios entre
si, mediante la introduccién de orden,
eliminacion de contradicciones, siste-
matizacion de la informacion, estructu-
racion de los problemas, etcétera. Tener
claros los objetivos perseguidos y sus
jerarquiasasi como el conjunto de pro-
yectos alternativos paraalcanzarlos, es
un prerrequisito de la aplicacién de
cualquierade los métodos cuantitativos
de laevalucion.

Existen también propuestas, como
las planteadas en el libro de CLAD-
OPS ya citado, paramedir cuantitativa-
mente las respuestas politicas que los
afectados por una nueva politica publi-
ca pudieran presentar. Incluyen laiden-
tificacion de los gruposimpactados, sus
principalescaracteristicasy estrategias,
coincidencias y conflictos con e Esta-
do, actitud frente a tema, disponibili-
dad de recursos y capacidad de
influencia.

Un elemento de carécter politico
fundamental atener en cuentaes lane-
cesidad de contextualizar cualquierade
los andlisis anteriores en ¢l marco del
régimen vigente en e pais en estudio,
puesto que muchos planteamientos es-
tadounidensescomo el de Lindhlom su-
ponen que existe un funcionamiento
democratico que permite a cualquier
grupo expresar su opinion, lo cual no
siempre ocurre en América Latina.
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5. Evaluacion de efectos de
las politicas aplicadas

La mayor parte de los métodos cuanti-
tativos citados para hacer eval uacion de
proyectos (andlisis costo-eficacia, cos-
to-beneficio, método EL EcrRA) pue-
den adaptarse también para evaluar
resultados sustituyendo lo que antes
eran previsiones sobre costosy benefi-
cios por los datos historicos realmente
obtenidos. Sin embargo, aqui se pierde
yalafilosofia optimizadoradel andlisis
costo-eficaciao costo-beneficio porque
generalmentesalo tenemos un proyecto
realizado y no hay alternativas con qué
comparar.

La mayor parte dc las evaluaciones
cuantitativas de resultados consisten en
mecanismos de medicion dc laeficien-
cia alcanzada. Se basan en lameta pro-
gramada y se limitan a medir en qué
porcentaje fuc lograda. Las técnicas es-
tadisticas, por su parte, permiten dar
tratamiento cuantitativo a las evalua-
ciones realizadas mediante encuestas
de opinion.

Algunos mecanismos especificos de
caréacter cuantitativo quc intentan hacer
una medicion més ampliadel impactoo
efectividad al canzadaserian losandlisis
de excedentes de productividad, los ba-
lances sociales y los estudios cuasicx-
perimentalcs a los que nos referimos a
continuacion:

a) Andlisis de Excedentes de Pro-
ductividad

Como su nombre lo indica, € méto-
do fue creado para analizar laevolucion
de laproducti vidad deunaorganizacion
a través del tiempo y la forma en que
ésta es generada y apropiada por los
diferentes grupos que se vinculan aella
(clienteso usuarios, proveedores, traba-
jadores, accionistas, etcétera), y se ba-
san en los estados econdmico-finan-
cieros de una organizacion, correspon-
dientes a, por lo menos, dos ejercicios
contables consecutivos.

El método permite, entre otras cosas,
elarificar lastransferenciasque, através
del sistemade preciosy tarifas, lasem-
presas publicas realizan hacia el sector
privado; utilizar los andlisis para pla-
near ¢] excedente que se desea generar
y como se vaadistribuir; y finalmente,
lo que puede ser de mayor interésen la
evaluacion de politica econémica, per-
mite trabajar todos estos aspectos revi-
sados, no s6lo a nivel de empresas
individuales, sino de toda una rama de
produccion.

b) Balances sociales

El balance social tiene por objetivo
complementar lainformacién presenta-
da por el balance econémico-financiero
tradicional, agregando informacién,
cuantitativa o cualitativa sobre los es-
fuerzos realizados y los logros obteni-
dos en & campo social.

Es undocumento pericdico, general -
mente anual, que se elabora dc manera
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voluntaria en paises en que la concien-
cia de la responsabilidad social de las
organizaciones ha crecido (Alemania,
Espafia, etcétera) y que ha llegado a
volverse obligatorio en algunas legisla-
ciones como la francesa.

Los balances sociales constituyen
estrictamente un sistema de informa-
cién basado en un conjunto de indica-
dores, que posteriormente permitiran la
realizacién de una evaluacion. Los da
tos incor porados con estos indicadores
tienen por objetivo medir € impacto y
difieren segin € interés primordial de
cada pais u organismo que lo aplica.
Suelen estar relacionados con:

- Situacion de los trabajadores d
interior de la organizacion en re-
lacién con: remuneracion, capaci-
tacion, ausentismo, condiciones
de trabajo, etcétera.

- Grado de conformidad de los gru-
pos externos relacionados con la
organizacion de manera volunta-
tia (proveedores, consumidores,
etcétera) o involuntaria (vecinos
gue pueden, por ejemplo resultar
afectados por la contaminacion
provocada por una empresa).

-Intentos de medicién del impacto
global logrado por la organiza-
cién en su comunidad (gjemplo,
cambio cn los patrones de consu-
mo alimentario, en las conductas
higiénicas, etcétera),

El valor del balancesocial no se debe
al uso exclusivo de indicadores cuanti-
tativos sino a enriquecimiento de éstos
con informacion cualitativa que permi-
tauna mejor comprension del proceso
sujeto a evaluacién. La utilidad de los
indicadores cuantitativos estandariza-
dos consiste en la posibilidad de hacer
compar acionesentre or ganizacionessi-
milares, perdiendo la riqueza de sus
diferencias.

€) Estudios euasiexperimentales

Consisten en una adecuacion de los
estudios experimentales a las ciencias
sociales. Se aplican cuando es posible
contar con poblaciones sujetas a la po-
litica que se pretende evaluar (casos) y
otras, similares en todas las restantes ca-
racteristica’ pero alas que no se ha apli-
cado lapolitica anterior (controles). Si la
condicion de similitud anterior es grande
(cosadificil de lograr en el campo social)
podria pensarse que &s muy probable que
las diferencias halladas en los resultados
de los dos tipos de poblaciones se deben
a la presenciao ausenciade la politica.
Sin embargo, hay que ser muy cuidado-
sos para deslindar ofras variables funda-
mentalmente contextuales, que puedan
estar afectando los rcsuhados.”

Es dtil combinar dichos trabajos con
andlisis"antes-después" de los dos tipos
de poblaciones de manera de comparar
las evoluciones de ambosy no correr el
riesgo de que los resultados finales di-
ferentes provengan de situaciones ini-
ciales también diferentes.

2weis, Carel. Investigacion evaluativa. ed. Trillas. México. 1975.
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Estos estudios se estan utilizando
mucho para lamedicion del impacto de
programas de-vacunacion, nutricion, al-
fabetizacion, etcétera.

En e marco de enfoques de énfasis
mas explicativo encontramos:

Bobe?? analizados grandestemas: la
relacion entre laevaluacién de politicas
y lainvestigacion en cienciassocialesy
lainsercion administrativa del proceso.

Plantea que evaluar una politica es
poner en evidencia los efectos directos
e indirectos (o0 la ausencia de efectos)
de una accion sobre ciertas variables o
grupos. Para ello se necesita una teoria
0 esquema que se prueba es € estudio
evaluativo.

La evaluacion tedrica necesita de la
elaboracion de modelos sociales com-
plejos, a menudo limitados por € res-
tringido avance de las cienciassocial es.

Propone conducir a la vez una eva-
luacion externa e interna para aprove-
char las ventgjas de cada una: indepen-
denciade criterioen laprimeray acceso
alainformacion en lasegunda.

Planteael problemadel frecuente re-
chazo de la evaluacion por quienes han
participado en la politica evaluada y
proponese les integre desde el momen-
to de formular el plan de evaluacioén, a
aplicarlo y utilizar los resultados preli-
minares como instrumento de didlogo con
los actores de la poltlicay con las pobla-

ciones afectadas 0 sus representantes.

En conclusion, concibe la metodol o-
gia de evaluacién como un instrumento
de didlogo social.

En relacion con lainsercién adminis-
trativa del proceso de evaluacion plan-
tea lanecesidad de quesusresponsables
tengan lalibertad de aplicar la metodo-
logia que les parezca mas pertinente y
evaluar lamismay sus resultados.

Para €l autor todas las metodologia.
(correlaciones, experiencias, cortes
transversales, estudios longitudinales,
etc.) son aceptables en la medida en que
sean adaptados a objeto de estudio, a
sistema de informacién disponibley ala
naturaleza y tipode hipétesis explicativa.

Sus conclusiones incluyen: que la
evaluacionse vuelve contractual, impli-
ca el acuerdo de distintas instituciones
(secretarias) y la participacion de los
€jecutores de la politica, y por lo tanto,
debe analizar las modificaciones de las
conductas de los actores y no solo esta-
blecer relaciones " causa-efecto”, sino
tener en cuenta las numerosas interac-
ciones que se desarrollan en el campo
social, incluyendo los efectos perversos
de lapoliticay los esquemas de repre-
sentacion de los agentesdel Estado que
implantan o eval Gan la politica.

Franco analiza €l problema de los
indicadores sociales y de laevaluacién
realizada con baseen ellos. En relacion
con los primeros plantea los problemas

2 Bobe. B.. Comentario a laponencia "Les Methodes deL'évatuarion” de Algcmar, R.e Coloquio”L'évaluation

des politiques”, Pans. diciembre. 1983.
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de: obtener la informacion que necesi-
tan como insumo, la fidelidad de los
indicadores disefiados y la imposibili-
dad de homogeneizar las variables so-
ciales para efectuar comparaciones de
resultados.

En relacién con la evaluacion mis-
ma, identificael problemade definirsus
objetivosespecificosy analizael estado
incipiente de las técnicas disponibles.

Nioche?® clasifica los tipos de eva-
luacion en:

- Evaluacion de medios, que rela-
ciona ¢stos con los objetivos per-
seguidos.

- Evaluacion de realizaciones, que
comparaéstas con los efectos pre-
vistos 'y lo no previstos.

- Evaluacion de eficiencia, quevin-
culatodos los efectos provocados
con los medios utilizados para
ello.

- Evaluacion de satisfaccién, donde
los efectos logrados se relacionan
con los problemas, necesidades y
aspiraciones de la poblacion,

Visualizadistintos tipos de obstacul os
para € desarrollo dc la evaluacion de
politicas publicas de orden socio-politi-
co, metodol6gicoy administrativo.

Entrelas mctodol ogia, disponiblesse-

fiata los estudios econométricos, los es-

tudios de caso y la cuasiexpcrimenta-
cion,

Finalmente, plantea que €l analisis de
politicas se compone de elementos poli-
ticos y técnicos, y ambos han de ser teni-
dos en cuentaa momento de evaluar.

Sloan y Tedin? realizan un estudio
en 20 paises en que buscan entender los
resultados alcanzados con las politicas
con base en dos variables explicativas:
tipo de régimen (democrético, burocra-
tico, autoritario, comunista, tradicional
autoritarioy en transicion) y nimero de
afos que ¢ste lleva en €l poder (menos
de un afo, de 1a4# afios, de 5a9, de 10
a20y de 21 en adelante). Losresultados
correlacionados con las variables expli-
cativas son: 1) El desempefio econdmi-
co a nivel nacional (producto interno
hruto -P IB- inflacién); 2) La pro-
duccioén agricola; 3) El gasto militar; 4)
La deuda externa (deuda externa per
capitay larazon de servicio anual de la
deuda), exportacion anual de hienesy
servicios para cada pais; 5) El desem-
pefio social a nivel nacional.

Logran demostrar la utilidad de las
variables explicativas que otros autores
habian descartado a sacar conclusiones
como, por ejemplo, quelos mejoresPIB
corresponden a los régimenes burocra-
tico-auroritarios.

L os doctores Fernando Bustamentc

23 Nioche. Jean P.. "De I'évaluaiioes I'anal fse des politiques publiques”, Revista Francesa de Ciencias Peliticas

No. 2. Francia, febrero. 19R2.

M Sloan, J. y Tedin. K., "The conscquences of rcgime rype for public pollcy ourputs’, Comparative Polisical

Sudies. mimen, 1987.
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y Carlos Portales también plantean la
vinculacion de evaluacion de politicas
desaludy tipo derégimen enellibrode
CLAD-OPS.

Brachet, por su parte, se refiere bre-
vemente, aunque de manera muy inte-
resante a la evaluacion que puede
hacerse de la politica de planificacion
familiar en México cuestionandose si
los resultadosal canzados hayan sido pro-
vocados por la politica correspondiente.
La conclusién general del trabajo es que
los programas of icial esno crearonlas con-
diciones pero llegaron en e momento
oportunoy aceleraronel proceso.

Anderson, en su s&undo trabajo ci-
tado, analiza las implicaciones y su-
puestos de lainvestigacion evaluadora
en politicas. Consideraque laspremisas
de laeval uacion deberian ser totalmen-
te explicitadas, debido a que lamisma
se hace desde distintos enfoques ideo-
l6gicosy, por lo tanto, cada quién plan-
teadistintas posturas (modelos, valores,
opiniones) aanalizar. Los problemasse
resuelven de diferentes maneras segun
los contextos y enfoques, las politicas
son distintas y, por lo tanto, tiene que
serlo laevaluacion. Por esto, € conjun-
to de indicadores a emplear en laeva
luacion debe responder a los objetivos
de las paliticas.

Plantea que las politicas han sido
analizadas desde cuatro vertientes:

- Corno producto del estado.

- Corno variable dependiente.

- Corno producto de una estructura
de clases sociaes (Marx).

— Como proceso (Lindblom, Dror,
Wildavsky, etcétera).

Gastén Oxman, en € libro citado de
CLAD-OPS, serefiere alos principales
actores querealizan evaluacion (lamis-
ma organizacion ejecutadora, € minis-
terio o secretaria a que pertenece, la
comunidad o usuarios del servicio, los.
proveedores de financiamiento, etcéte-
ra) y enlista las razones que mueven a
cada uno de €ellos para reaizarla.

Finalmente, se hace referencia a es-
fuerzos concretos de elaboracion de in-
dicadores. Uno es el de Cardozo,”s
quien intenta resumir el conjunto de
elementos a tener en cuenta en laeva
luacidn de una organizacién que persi-
gue objetivos sociales. Asi pretende
plantear indicadores tanto para las va
riables financieras y econémicas corno
paralas socialesy politicas. Plantea los
indicadoresfinancierosy de productivi-
dad que resultan clasicosy cuyos datos
se obtienen casi en su totalidad de los
estadosfinancieros (balancey estadode
resultados) e indicadores de caracter
global y especificos del sector publico,
corno puede ser el grado de dependen-
cia de las transferencias del gobierno
federal. Agrega indicadoresde impacto
economico, psicosocial y politico, los
gue desglosaseguin losgrupos que afee-
tan (empresa misma, su personal, clien-

#*Cerdozo. Myriam, " Disefiodeindicadores deevaluacion™, México, rnimemo. 1987.
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tes reales y potenciaes, proveedores).

El doctor Oxman, ya citado, hace
también una lista de los principales in-
dicadores paralosapartados de: politica
sanitaria, sociales y econémicos de
prestacion de atencion en salud, de co-
bertura de atencién primariay deestado
de salud.

En sintesis, la mayor parte de las
evaluaciones de resultados sociales se
hace aplicando €l criterio de eficacia
paracomparar lasmetas al canzadascon
las planteadas mediante un conjunto de
indicadores que pueden integrarse en
un documento denominado balance so-
cia. Este documento complementa la
informacion econémico-financiera del
balance tradicional con datos cuantita-
tivos o informacién cualitativa sobre
los esfuerzos realizados y los logros
obtenidos en ¢! campo social.

Tambiien se pueden utilizar encues-
tas de opiniéon para la evaluacién de
resultados.

Finalmente, un estudio mas afinado,
puede implicar un disefio de investiga
cion cuasiexperimental que ya fue co-
mentado. Estos estudios contienen
variables que no se pueden controlar
totalmente; sin embargo, eon concien-
cia'y buen mangjo de estos problemas,
constituyen una buena metodologia de
evaluacion de resultados.

6. Ejemplo de aplicacion
de unestudio
cuasiexperimental-"

La politica de descentralizacion de ser-
vicios de salud se puso en marcha en
México mediante laexpedicion de una
serie dedecretos presidenciales, lospri-
meros de | os cual es estén fechados el 30
de agosto de 1983y el 18 de marzo de
1984.

Los objetivos expresos de este pro-
ceso han sido: 1) redistribuir las com-
petencias sanitarias entre la federacién
y los estados, regresando a estos Ulti-
mos determinadas competencias; y 2)
aumentar laeficienciay laracionalidad
operativa, conformando sistemas de sa-
lud estatal es que acercaran |0s procesos
detoma de decisiones a lugar donde se
generan los problemas, evitaran omi-
siones, duplicidades, etcétera.

Para hacer viable €l proceso anterior
fue necesario introducir una serie de
reformas juridicas y elaborar mecanis-
mos de planeacion ad hoc.

La ejecucion de esta politica permi-
tié que 14 de los 31 estados del pais
pasaran a funcionar de manera descen-
tralizada conformando sistemas estata-
les de salud mediante la integracion de
losservicios acargo de la Secretaria dei
ramo, del Programa de Solidaridad

26Cardozo. Myriam, “Analisis de la politica descentralizadora en el sector salud”, Divisdnde Administracion

PuUblica, CMS A.C.,mimeo. octubre, 1992.
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IMSS-COPLAMAR Yy de los gobiernos
estales dirigidos todos a poblacion
abierta. A partir de 1987 no ha habido
nuevas incorporaciones de estados a
proceso, si bien la planeacion habia
planteado su total generalizacion para
1986. En el presente sexenio e nuevo
"Plan Nacional de Desarrollo 1989-
1994" Y & nuevo "Programa Nacional
de Salud 1990-1994" mantienen la es-
trategia, SiN que hasta € presente sean
visibles los esfuerzos por llevar a cabo
su implantacién.

Los criterios que explican los casos
descentralizados son, fundamental-
mente, la cobertura ampliade |os servi-
ciosy los bajos costos de homol ogacién
salarial, seguidos de la abundancia de
recursos locales, lasituacion politicay la
capacidad de gestion, antes que lasnece-
sidades de salud de sus poblaciones.

Las caracteristicas con que se desa-
rroll6 e proceso establecieron un con-
junto de restricciones (de presupuesto,
propiedad de bienes muebles e inmue-
bles, etcétera) que dificultan la posibi-
lidad de tipificarlo conceptualmente
como una verdadera "descentraliza-
cion". La dependencia financiera se
agravo incluso en los afios 1985-1987
en que los porcentajes de aportacion de
los gobiernos estatales y las cuotas de
recuperacion, que constituyen las fuen-
tes en que e manejo de recursos es
independiente de la federacidon, tendie-
ron a disminuir su participacion en €
presupuesto, contrario alaprevision rea-
lizada.

Considero necesario hacer investiga-
cion en el tema para, desde una perspec-
tiva interdisciplinaria, explicar el
proceso desarrolladoy, en ese contexto,
realizar la evaluacion de los resultados
logrados.

Existen muchos documentos de la
Secretariade Salud que realizan evalua-
ciones parciales del proceso: cuantifi-
can la disponibilidad relativa de
recursos humanos, materiales y finan-
cieros, lacoberturapotencial de los ser-
vicios, algunos incluyen varios indica-
dores de la situaciéon de salud de la
poblacién como mortalidad general,
mortalidad infantil y esperanza de vida
al nacer, etcétera.

Estas evaluaciones plantean una se-
rie de problemas:

10. La no inclusion de los mismos in-
dicadores en las eval uaciones refe-
ridos a diferentes momentos y la
inconsistenciade los datos reporta-
dos, dificultan la posibilidad de
analizar tendencias.

20. Las modificaciones encontradasen
los indicadores pueden provenir de
causas distintas a la descentraliza-
cion misma, como puede ser lama-
yor disponibilidad de recursos en
lugar de una toma de decisiones que
haga més eficiente y equitativa su
distribucion.

30. Las comparaciones que a menudo
se realizan entre los datos reporta-
dos por los estados descentraliza-
dos y no descentralizados pueden
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estar mostrando situaciones dife-
renciales anteriores a proceso de
descentralizacion como sucede con
la cobertura de servicios.

40. Es muy dificil evaluar los efectos
gue el proceso tiene sobre lasitua-
cion de salud de lapoblacién en tan
corto plazo, pero si es posible ana-
lizar el impacto de la descentraliza-
cion en la cantidad, calidad,
accesibilidad y distribucion de la
oferta de servicios.

50. Esnecesario que las evaluaciones
gue se realicen se hagan dentro de
un marco tedrico que considere las
determinantes sociales, economi-
cas, politicasy culturales que afec-
tan los resultados.

60. Conviene realizar estudios compa-
rados de las experiencias de las di-
ferentes entidades federativas y
paises latinoamericanosde manera
de recuperar los puntos fuertes de
cada proceso para retroalimentar el
proceso decisorio.

Para resolver |os problemas plantea-
dos por las evaluaciones instituciona-
les, se procedi6 a comparar las
evoluaciones de recursos disponibles,
servicios brindados y estado epidemio-
|6gico de la poblacién 10n una muestra
de estados descentralizados (Tlaxcala,
Querétaroy Nuevo Leodn) con un grupo
de control compuesto por estados no
descentralizados (Chiapas y Zacate-
cas). la informacién fue obtenida de
fuentes estadisticas, entrevistas a in-
fonnantcs-clave y encuestas a usuarios.

L as principal esopiniones que se des-
prenden de la evaluacion preliminar de
los datos obtenidos, incluyen:

Los estados descentralizados son
mas pequefios pero su territorio esta
doblemente poblado, teniendo menos
problemas de poblacion dispersay me-
jorescomunicaciones. Son estados mas
industrializados y econdmicamente
mas productivos, lo que se traduce en
mejores niveles de educacion y dispo-
nibilidad de servicios en sus viviendas.
Es de esperar, por lo tanto, que lasitua-
cion de salud de sus poblaciones sea
mejor ain desde antes de desarrollarse
€l proceso de descentralizacion. Al in-
terior del grupo de estados descentrali-
zados destaca Nuevo Ledn por su
mayor desarrollado econémico y so-
cial. Entre los no descentralizados
Chiapastienen una situacion social mu-
cho maés grave que lade Zacatecasy una
poblacion 2.5 veces mayor que atender,
dispersa y con profundas diferencias
culturales debido a los grupos étnicos
gue lo habitan.

El proceso de descentralizacion pre-
veia un incrementorelativode lasapor -
taciones de indole edatal a financia-
miento de los servicios de saud. Sin
embargo, no se hizo unareforma a la
legislacion fiscal que le permitieraalos
estados contar con mayores recursos
propios. Es asi que los estados descen-
tralizados mostraron aun en 1987 una
mayor dependencia de recursos federa-
les, ya que ademas, iniciaron este pro-
ceso en plena crisisecondmicadel pais,
lo que afectd a las tres entidades fcde-
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rativasincluidasen el estudio de mane-
ra masfuerte que al promedio nacional,
sobre todo en el caso de Tlaxcala. En
1989 € porcentaje de aportacion fede-
ral a presupuesto disminuye en forma
considerable desconociéndose € dato
en afios posteriores, en los que se repor-
ta en los tres estados, una disminucion
en sus presupuestos per cépita en pre-
CioS constantes. En e caso de Nuevo
L edn en que este proceso de sustitucion
gradual de fuentes federales fue mas
fuerte, e periodo 1985-1991 deja un
deterioro de aproximadamente un 40%
en su presupuesto per cépita. Esta es la
primera consecuencia negativa de la
descentralizacién para un estado que
asumio una responsabilidad creciente
en el financiamiento de lasalud sin que
fiscalmente pudiera obtener recursos
adicionales y todo esto a pesar de que
es el estado més ricode losincluidosen
el estudio y cuyo producto interno su-
fri6 menos en e periodo.

Las limitaciones financieras provo-
can asu vez restriccionesen el adecua-
do crecimiento de los recursos fisicos y
humanos, situacién que se presentacla-
ramente en €l caso de Nuevo Ledn. En
cambio, Querétaro parte de presupues-
tos per capita muy bajosen 1985-1987
y presenta en 1991 un incremento en
precios constantes de aproxi madamen-
te 50% con respecto de 1985, en buena
parte mediante laduplicacion de la par-
te financiada mediante cuotas de recu-
peracioén, muy superior alade los otros
dosestados. Estole permite presentar el
crecimiento més equilibrado de los tres
estados estudiadosen recursos fisicosy

humanos, sin que los usarios lleguen a
manifestar fuertes criticas debido &
precio de los servicios.

Como ya fuera comentado, es en las
caracteristicas de los servicios (cober-
tura, utilizacion, accesibilidad, produc-
tividad, calidad y equidad) donde se
deberian notar, en € corto plazo, los
beneficios de una administracion des-
centralizada cuya gestion se apegaaun
mayor conocimiento de larealidad eco-
némica, social y cultural del estadoy de
los servicios de salud y permite tomar
decisiones que ataquen los problemas
de manera mas répida.

L os mayores incrementos en recur-
sos financieros, fisicos y humanos en
los estados descentralizados, al compa-
rarlos con el grupo de control, deberian
servir para reforzar alin mas los resulta-
dos de la gestion, permitiendo incre-
mentos en cobertura, utilizacion y
calidad que, a mediano plazo, incidie-
ran en las condiciones de salud de sus
poblaciones. Sin embargo, salvo en ca-
lidad donde la situacion se percibe por
los usuarios de manera muy similar, en
cobertura y productividad médica, los
indicador es favorecen alos estados que
no se han descentralizado.

L osdatosdisponibles muestran aZa-
catecas como €l estado que presenta
mayores incrementos en sus indicado-
res de salud pero con recursos restringi-
dos, sobre todo en unidades de segundo
nivel, que provocan altisismos indices
de ocupacion hospitalaria. Probable-
mente, sus esfuerzos en capacitacién le
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han permitido mantener una calidad
medianamente aceptable a pesar de los
enormes aumentos en productividad
médica. En cambio, en Nuevo Leon, la
falta de recursos financieros para cons-
truir unidades de segundo nivel, reper-
cute en un notorio incremento en la
ocupacion hospitalaria y esto a su vez
provoca las fuertes criticas expresadas
por losusariosen cuanto alacalidad del
servicio. Los mayores incrementos en
recursos reportados por Querétaro en
comparacion con Tlaxcala y Nuevo
Leodn, le permiten ser mejor calilicado
por sus usuariosen términos de calidad.
Finalmente, la accesibilidad favorece a
los estadosdescentralizados corno Nue-
vo Ledn y Tlaxcala, debido a sus con-
diciones econémicas y geogr &ficas,
pero esto eraasi desde antesdeiniciarse
el periodo dedescentralizaciony no hay
informacion que permita medir su evo-
lucion.

Es importante sefial ar que, a pesar de
la importancia cue se le reconoce a la
medicion de la equidad en la distribu-
cion de servicios que permita ofrecer
mads a las pohlaciones mas necesitadas,
no fue posible ahondar en cstc tema ya
gue se carece de informacion estadisti-
ca a respecto, a que las autoridades
estatales se limitan a decir que mejord
pero no lo fundamentan y, finalmente,
a que hacer un estudio de campo para
relevar lainformacién implicariadispo-
ner de una magnitud de recursos que no
se tuvieron.

Finalmente, como también se men-
cionara antes, no se esperaencontrar un

impacto inmediato de la descentraliza-
cion en las condiciones de salud de la
poblacion, y es posible que las evolu-
ciones encontradas y mas confiables,
que favorecen mucho a Tlaxcala, se
deban a otras causas corno laevolucién
socioeconémicay cultural de la pobla-
cion en periodos relativamente largos
(este estado tiene €l mejor crecimiento
de su PIB en 1970-1988 entre los esta-
dos en estudio, superando fuertemente
el promedio nacional, ademas de lame-
joriaen los servicios que efectivarnente
reporta).

En resumen, percibimos, buenas
evoluciones en servicios de estados co-
mo Querétaro y Tlaxcala en que su de-
pedencia de recursos federales hace
muy cuestionable el hablar de una ver-
dadera descentralizacion. Tenemos
también un estado como Nuevo Ledn,
en que € proccso se ha llevado a la
précticaen forma mésreal, que mantie-
ne aun indicadores relativamente accp-
tables, debido a que fueron muy
superioresen el pasado pero que fueron
sometidos a un fuerte proceso de dcte-
rioro en €l periodo en estudio,

Por otrolado, encontramos un estado
Nno descentralizado como Zacatecas,
gue aunque aun no alcanza buenos ni-
veles de salud, muestra avances muy
importantes en relacidn con sus mini-
mos recursos, indicando queexisten ca-
minos alternativos para mejorar la
gestion, a pesar de que sus autoridades
consideran que la descentralizacién se-
riala panacea que resolveria todos sus
problemas pendientes.
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Todo lo anterior confirma la hipo6te-
sis deque las evaluacionesinstituciona-
les disponibles en que se muestra la
superioridad de los resultados descen-
tralizados comparando solo situaciones
finales, no son suficientes para emitir
un juicio valorativo sobre e proceso,
que evaluado en términos de evolucio-
nes no muestra una clara incidencia de
la descentralizacion sobre los resulta-
dos alcanzados.

Un breve andlisis de los problemas
gue han dificultado € éxito de la des-
centralizacion de servicios de salud a
poblacién abierta, debe incluir entre
otros:

a) Recursos financieros. La cnsis
economica por la que ha atravesado €l
pais Yy las correspondientes decisiones
de austeridad en el gasto publico, pro-
vocaron una reduccion del gasto real
lotal y per capita de la Secretaria de
Salud que afectd a todos los estados. A
través de los convenios Unicos de desa
rrollo (CUQ), los recursos aplicados en
salud en relacion con e presupuesto
estatal ejercido pasaron de 6.8% en
1984 a2.1%en 1988. Més drasticamen-
te, s secomparan losrecursosCUO con
el gasto total de inversion de los servi-
cios descentralizados que pasaron del
77.4% en 1984 al 10.5% en 1988, se ve
un impacto mayor que el que presentan
las restantes entidades federativas en
que la disminucién fue de 56.3% a
16.9%.

Laaportacion estatal y las cuotas de
recuperacion sociales, aunque en gene-

ral crecieron, no tuvieron peso suficien-
te para revertir este proceso.

Los recursos disponibles fueron in-
suficientes para enfrentar los rezagos
del sector agravado por la compleja
normatividad administrativa que difi-
cultael gercicio del presupuesto.

b) Recursos humanos. Uno de los
principalesproblemas planteadosen los
documentos elaborados por la OPS, es
la falta de capacitacion de los recursos
humanos disponibles en los estados pa-
ra absorber |las tareas correspondientes
a una administracion descentralizada.
Al respecto se han hecho esfuerzosim-
portantes pero ain no suficientes.

En algunos estados se sefiala que los
procesos de homol ogacion del personal
gue pertenecia a la Secretaria de Salud
y d Instituto Mexicano del Seguro So-
cia realizados anivel salarial han degja
do descontentos que pueden volverse
criticos en cualquier momento puesto
gue mantienen importantes diferencias
en términos de prestaciones.

Lalimitacion de plazasy las vacan-
tes diflciles de reemplazar dejadas por
médicosresidentesy directivosdel Pro-
grama IMSS-COPLAMAR, también
han provocado fuertes dificultades.

Ningln estado ha podido siquiera
acercarse a namero de promotores de
salud por mil habitantes que la norma
técnica del modelo determina en 0.333
y muchas veces sus plazas se han llena-
do con personal médico y paramédico.
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€) Recursos materiales. Si bien hay
autoridades en algunos estados que
plantean que la falta de transferenciade
la propiedad de los bienes muebles e
inmuebles no les afectan en su gestion,
otros documentos reportan problemas
importantes como la indefinicion en la
responsabilidad de conservacion y
mantenimiento dc los mismos o lafata
de pago a 1MSS por las instalaciones
transferidas. A éstos s¢ suman dificul-
tades en materia de abastecimiento, al-
macenamiento y conservacion de
insurnos médicos Yy otros suministros.

d) Aspectos politicos. El proceso de
negociacion con los gobiernos dc los
estados enfrentd serios problemas en
relacion con lafalta de voluntad politica
para asumir la responsabilidad de los
servicios de salud a poblacion abierta,
fundamentados cn la escasez de recur-
s0s 0 en la opinion dc que & IMSS
deberia continuar con sus esfuerzos en
el medio rural. A menudo las autorida-
des estatales sienten que el gobierno
federal, de maneracentralizada, decidio
su descentralizacion debido a las difi-
cultadcs econémicas presentes y esto
limitasu motivacién y entusiasmo para
lidcrear €l proceso, En reuniones reali-
zadas durante 1987 y 1988, los gober-
nadores hablan mayoritariamente de un
saldo positivo en €l proceso y lanecesidad
de continuarlo, pero demandaban una ver-
dadera descentralizacion de 10s recursos,
personal mejor preparado y apoyo del go-
bierno federal para inversion.

También se han producido anivel de
|os estados nuevoscentr alismosr eacios

a delegar el poder hacia los municipios
y fortalecer alos SILOS.

La creacion del Programa Nacional
de Solidaridad en el presente sexenioy
la posterior definicién de la Secretaria
de Desarrollo Social, han permitido al
gobierno federal canalizar fondos, fun-
damentalmente para obras de inlraes-
tructuraen salud, que cseapan al control
estatal.

Por su parte, la poblacion es mucho
mas sensible a sentir este impacto que
el de un aspecto tan abstracto paraella,
como la descentralizacion, general-
mente desconocida pero aplicada en un
periodo en que los efectos obtenidos
son consideradosdesfavorables por una
partesustantiva de los usuarios.

En relacidn con las perspectivas del
proceso, hay que considerar que €
"Programa Nacional dé Salud 1990-
1994", plantea seis estrategias entre las
gue seinscriben fundamental mente dos
referidas altcmade estudio: descentra-
lizacion dc los servicios de salud y for-
talecimiento de los sistemas locales de
salud (SILOS). Asimismo, entre las li-
neas de accion que tienen por objetivo
continuar y consolidar los avances cn
materia de descentralizacion y fortale-
cer los SILOS, se encuentran:

-Refor zar ¢l caracter normativo y
de control del nivel central de [aSSA, a
travésde los sistemasde programacion-
presupuestacion, evaluacion, control e
informacioén.

-Homogeneizar laprestacion de los
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servicios de salud en cada entidad fede-
rativa.

-Descentralizar los recursos huma-
nos, fisicosy financieras, orientados a
la prestacion de los servicios de salud
para la poblacion abierta,

-Ampliar y fortalecer en € corto
plazo la participacion de los gobiernos
estatales en la coordinacion programa-
tica ddl sistemay en la administracion
y operacién de los servicios integrados
de salud para poblacion abierta.

En opinion de las autoridades fede-
ralesentrevistadas se desconoce Si exis-
te voluntad politica para continuar con
el proceso de descentralizacion y en la
de las autoridades estatales, Tlaxcala,
Nuevo Ledn y Zacatecas se muestran
favorahles a su continuacién; mientras
que Qucrétaro considera que ladescen-
tralizacion no hasido real y Chiapasque
seria perjudicial para su estado.

Si bien la SSA, con apoyo de laOr-
ganizacion Panamericana para la Salud
(OPS) a través de programas como
Operacion Impacto, han realizado acti-
vidades tendientes a apoyar a los esta-
dos descentralizados y a consolidar los
SILOS, se continlia desde 1987 con 14
estados descentralizados y €l resto des-
concentrados, situaciéndesigualqueno
pensamos se mantenga indefinidamen-
te. Creemos que es probable que en los
dos afios del periodo presidencial que
restan se adopten nuevas decisiones en

este campo y para ello es muy impor-
tante contar con evaluaciones de avan-
ces bien fundamentadas que recuperen
no solo lassituaciones finales compara-
tivasen materia de recursos, serviciosy
situaciones de salud entre estados des-
centralizados y no descentralizados, si-
no como ya hemos fundamentado, sus
evoluciones durante el periodo en que
han estado sujetas amodalidades admi-
nistrativas diferentes, incorporando
opiniones sobre aspectos cualitativos
de dificil medicién, e integrando este
conjunto dentro de un contexto de va
riables que inciden en el proceso: eco-
némicas, culturales, politicas, geografi-
cas, etcétera.

El dltimo documento de la SSA ana
lizalosestados en que podriacontinuar-
se el proceso de descentralizacion es de
1987.% En ¢l se analizaba una propues-
ta de cinco estados a descentralizar en
1987 (Aguascalientes, Chihuahua, Du-
rango, Quintana Roo y Zacatecas) y
cuatro en 1988 (Baja California Norte,
Hidalgo, Tamaulipas y Yucatan). De
esta propuesta, como ya se comento,
s6lo se concretaron los casos de Aguas-
calientesy Quintana Roo en 1987. Ate-
niéndonosalos criterios ali planteados
(voluntad politica y financiera del go-
bierno, reducido costo, ampliacobertu-
ray capacidad de gestion estatal), muy
similares a los empleados en la selec-
cion de los 14 primeros estados someti-
dos & proceso, consideramosque de los
restantes tres propuestos en 1987 €l es-

27 SSA .. "Consolidacion de|a$trategia dedescentralizacidn 1987-19.88. Estados a Descentralizar”, Subsecretaria
de Ptaneacion. Direccion General de Descentralizacion y Modernizacién Administrativa y de Praneeclén y

Presupuesto, 3demarzo de 1987.
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tado con mayores posibilidades es Za-
catecas por su voluntad politica, impul-
so a desarrollo social, capacidad de
gestiéon y bajo costo dc descentraliza-
cion. Chihuahuay Durango tienen pro-
blemas de cobertura y ameritarian un
reordenamiento dc sus servicios.

En € grupo propuesto para 1988, las
mayores posibilidades serian para Hi-
dalgo, propuesto como candidato a
proceso desde 1985 y desconociéndose
las razones precisas de su postergacion
(probablemente sus fuertes costos de
homologacion salarial) y Baja Califor-
nia Norte que presenta mejores condi-
ciones de cobertura que Yucatan y
menor es costos que Tamaulipas.

Dada la situacion econémicay poli-
tica, € proceso de descentralizacién se
considerairreversible, aunque de por si
no garantice una gestion mas eficiente.
Tampoco pueden mantenerse de mane-
ra indefinida dos grupos de entidades
federativas con diferentes niveles de
autonomiay criterios de asignacion de
recursos por parte de lafederacién. Por
estas razones y, en e marco de la pre-
sente investigacion, se recomienda:

a) Generalizar a todas las entidades
federativas el proceso de descentraliza-
cioén homogeneizando asi sus formas de
administracion y relacién con el Centro.

b) Profundizar y consolidar € avan-
ce de ladescentralizacion desde los es-

tados hacia los municipiosy SILOS.

¢) Terminar de descentralizar real-
mente a los 14 estados que iniciaran €l

proceso. Para ello es necesario:

- Modificar lalegidaciontributariade
manera que |os estados puedan con-
tar CON Mayores recursos propios.

— Adjudicar las aportaciones fede-
raes bgjo la forma de subsidio y
en proporcién alos esfuerzosrea-
lizados por los gobiernos estatal es
yalas necesidadesde salud de sus
poblaciones.

— Transferir lapropiedad de los bie-
nes muebles e inmuebl es entrega-
dos a los SESAs en calidad de
comodato.

d) Desarrollar programas de capaci-
tacion y adiestramiento de personal en
areas administrativas y de la salud, asi
como formacién de promotores, anivel
regional y en funcidn de sus necesida-
des, de manera de mejorar la producti-
vidad y calidad de los servicios.

7. Conclusiones

Los métodos matematicos de evalua-
cién son una herramienta importante
parael desarrollo del proceso si se co-
nocen bien sus aportaciones pero tam-
bién sus supuestos y limitaciones. Sin
embargo, siempre resultaran impoten-
tes paraconsiderar lacomplejidad de la
gestion de politicas publicas por lo que
resulta fundamental su complementa-
cién con enfoques de carécter explica-
tivo.
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