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German Alarco Tosoni*

Gerencia de la politica macroeconémica:
elementos tedricos y el caso de Peru

(1980-1991)

Si revisaramos los objetivos y metas de la politica macroeconémica esta-
blecidos por los planes de gobierno de los partidos politicos que ascendie-
ron al poder, los de desarrollo y los del programa econémico preparados
por las autoridades de Perd durante la dltima década, notaremos que éstos
se circunscribieron generalmente a un conjunto de buenas intenciones que
no llegaron a concretarse en la realidad.

Esta incapacidad para lograr mejorar los diversos indicadores econé-
micos y, por el contrario, hasta deteriorarlos (v. gr. sobre el producto, niveles
de empleo, inflacion, finanzas pablicas, reservas internacionales, distribu-
cioén del ingreso, entre otros) se puede explicar por un conjunto de razones
que van desde la existencia de problemas de disefio en las politicas, su
inaplicabilidad, resultado del desajuste entre las proposiciones teoricas y
la realidad, la ignorancia sobre las continuas modificaciones en las teorias
econémicas v los mirgenes de accion de la politica macroecondémica, su-
cesos exOgenos no previstos, extrema variabilidad en las politicas (o pen-
dularidad) y problemas en la gerencia o gestidn que involucran anomalias
en el proceso de generacion de iniciativas, formulacién y evaluacion ex
ante, ejecucion-seguimiento, y de evaluacién ex post que pueden apoyar,
neutralizar o revertir los efectos positivos que pueden esperarse de cualquier
iniciativa en el campo econdmico.

* Maestro en Economia; investigador de la Division de Administracion Piblica del Centro de
Investigacion y Docencia Econdémicas, A.C. tabt).
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La politica macroeconémica, al igual que cualquier otra politica pa-
blica, requiere ser gerenciada de manera adecuada, lo cual es analogo a
que existan directivos, funcionarios y trabajadores piblicos con la capacidad
y aptitud para hacerlo adecuadamente.

Entre las capacidades para gerenciar con éxito cualquier politica, se
requierc mostrar un trabajo coherente, consistente y coordinado; proporcio-
nar senales claras para los diversos agentes econémicos y sociales, brindando
un horizonte para el mediano y largo plazo que promueva una mayor es-
tabilidad econémica y, por ende, politica y social; inducir en estos agentes
comportamientos arménicos con las politicas; desarrollar una actividad efi-
ciente en la utilizacion de los instrumentos existentes (medidas de politica
macroeconémica al menor costo econdémico y social posible); promover
una mayor capacidad de seguimiento y correccion de politicas (sin generar
traurnas) ejerciendo la autoridad que otorga el voto popular, pero a través
de la continua bisqueda de consensos entre otros elementos.

Para el caso de Peru estas cuestiones son esenciales, ya que existe un
doble reto. Por un lado, han sido muy poco frecuentes las oportunidades
en que la gerencia de la politica macroeconémica como un todo ha cumplido
con las caracteristicas que se atribuyen a un gerente tradicional, como son
planear o planificar, organizar, integrar equipos de trabajo, dirigir-coordinar
y controlar adecuadamente. Por otro lado, a ello se agregan las nuevas
condiciones del entorno externo (turbulento e incierto) y de los procesos
productivos en el dmbito internacional que promueven nuevas formas de
gerenciar y, por tanto, afectan los mecanismos con que se conduce la
politica macroeconémica.

Al respecto Kliksberg! sefiala que se debe dejar de leer la realidad
desde un punto de vista (inico, para pensar proyectando mentalmente varios
escenarios simultdneos posibles. Se debe trabajar con modelos organiza-
cionales que favorezcan la flexibilidad, la productividad y la innovacion,
en que la descentralizacion, rotacién y vision compartida son los elementos
claves de la organizacion del futuro. Colocar la administracion de recursos
humanos en un lugar prioritario de la agenda, prestando atencién a la pro-
mocion de la participacion, a los grupos de calidad, a la transparencia orga-
nizacional, a la difusién sistematica de informacion relevante sobre la mar-
cha de la organizacién, a la revision permanente de la politica de remune-

UKliksberg, B., ;Como serd la gerencia en la década de los noventa?, documento presentaclo €n
el Seminario-Taller sobre Métodos de Andlisis Comparativo de Reformas de Politica Piblica, organizado
por el Proyecto Hot/90/545, Proyecto regional sobre reformas de politica para aumentar la efectividad
del Estado en Amdrica Latina y el Caribe; Santiago de Chile, 6-8 de mayo de 1991, pp. 20-29.
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raciones, a la importancia del adiestramiento y capacitacién permanentes,
al seguimiento de la moral del trabajo y al anilisis de la evolucién y carac-
teristicas de la cultura corporativa. Sustituir la imposicién vertical de deci-
siones —que debilita la productividad, la competitividad y las posibilidades
de innovacion— por la capacidad de negociar y concertar iniciativas. Y
orientarse hacia el mercado en que la experimentacion es un instrumento
de aproximacion pertinente a la realidad cambiante.?

Una gerencia o gestion adecuada de la politica macroeconémica re-
sulta esencial para cualquier programa macroeconémico con perspectivas
para el corto y el mediano plazo, ya que proporciona mayor credibilidad
e institucionalidad a las mencionadas politicas. En términos concretos “con
credibilidad, aun las malas politicas pueden dar buenos resultados durante
algln tiempo; sin ella, en cambio, hasta las mejores politicas serdn muy
costosas”.? Se trata, por tanto, de un activo muy importante que hay que
cuidar o de crear cuando no existe; y para ello se requiere —como lo afirma
J. Ramos— que el programa sea coherente, posea una instrumentacion
adecuada y convenza a todos (o por lo menos a la mayoria) de los agentes
econdmicos sobre los propédsitos y permanencia de las politicas puestas en
prictica. La institucionalidad se refiere al establecimiento de normas de
comportamiento acordadas con antelacion y que permiten aminorar la in-
certidumbre (acotando la inestabilidad), pero cuya determinacion consti-
tuye una cuestion compleja.

En la lucha contra la inflacion, una reducida credibilidad contribuye
a que el comportamiento de los fijadores de precios sea extremadamente
diferenciado entre ellos* y con respecto a las metas promovidas por el
gobierno; de tal manera que no se cumaplen los propésitos antiinflacionarios
y el costo recesivo de las politicas se agrava. El desafio consiste —dice J.
Ramos— “en encontrar alguna forma de convencer al piblico de que la
nueva regla (reduccion inflacionaria) se mantendrd, de modo que se evite
incurrir en una recesion larga y profunda”. Para R. Dornbusch® la poca
credibilidad en las politicas afecta a los programas de estabilizacién, mien-

? Mayores detalles de los estilos gerenciales y de administracion del antiguo y el nuevo paradigma
tecnoecondmico (nuevas formas de produccion) pueden encontrarse en C. Pérez, “Cambio téenico,
reestructuracion competetitiva y reforma institucional en los paises en desarrollo”, El Trimestre Eco-
nomico, vol. 1X (1), enero-marzo de 1992, nim. 233, pp. 50-51.

3 J. Ramos, “La macroeconomia neokeynesiana vista desde el Sur”, Revista de la CEPAL, nim. 38,
agosto de 1989, pp. 26-29.

4 Lo cual se agrava con la existencia de mercados diferenciados: competitivos, de competencia
imperfecta, transables en escala internacional y de precios establecidos por las autoridades gubernamentales.

5 R. Dornbusch, “From Stabilization to Growth”, Massachusetts Institute of Technology, Pretimi-
nary Document, julio de 1989, pp. 20-26.
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tras que no se promucva la entrada de capitales externos —componente
esencial de éstos—, hasta que la tasa de interés local no sea suficientemente
elevada como para contrarrestar la incertidumbre y el elevado riesgo exis-
tente.® Por otra parte, es obvio que no solo se afecta a los programas de
estabilizacion sino a los de reforma estructural y a los de crecimiento eco-
ndémico, mientras no se promuevan en el sector privado comportamientos
rapidos y acordes con las politicas implantadas, y que la reactivacion eco-
némica a través del crecimiento de la inversion suele retrasarse indefinida-
mente por la ausencia de reglas y horizontes claros.

Antes de finalizar esta introduccién es necesario resaltar que la exis-
tencia de problemas en la gerencia o gestién de la politica macroecondmica
también contribuyen a reducir la gobernabilidad de la sociedad por parte
del Estado, “ya que ¢l continuo estancamiento o declinacién econdmica ha
destruido la confianza popular en la capacidad gubernamental de administrar
la economia”.” Situacion a partir de la cual usualmente se incrementa el nivel
de turbulencia social y politica, dando origen a una combinacién de res-
puestas mis espontaneas por parte de la sociedad y del Estado y, por tanto,
menos analizadas, “mas voluntaristas”, que suelen reflejar posiciones pola-
rizadas ("mds extremistas”) y generalmente, de corte mas autoritario. Sin
embargo, tales caracteristicas omiten que los regimenes autoritarios no gozan
de ventajas particulares frente a los democriticos para imponer programas de
austeridad asociados a la estabilizacién macroeconémica.?

Asimismo, una gestion eficaz tiene como supucsto previo “la necesidad
de una tensién equilibrada entre un Estado burocritico y el mercado Ique]
es clave no solo de la logica econémica del cambio sino también de la
l6gica politica”,? ya que se necesitan capacidades estatales de dos géneros:

Habilidad tecnocritica y burocritica de formular e implantar politicas que fa-
ciliten la I6gica econdémica del ajuste —a través del impulso de las actividades
tecnocriticas y de la construccion de instituciones para implantat y sostener
reformas de politica en el largo plazo—, y habilidad y libertad politica para
aminorar los costos de este proceso, pero permitiendo que tenga lugar.!

5 Con los costos inflacionarios y recesivos que cllo implica.

7 I.M. Nelson, "Las politicas de reforma econémica de largo impulso”, en Nelson ef al. (eds ),
Coaliciones fragiles: la politica del ajisste economico, México, cemia, 1991, p. 9.

8. Haggard y R. Kaufman, “El ajuste econémico en las nuevas democracias”, en Nelson ef al.
(eds), Coaliciones frdgiies... op. cit,

9 T. Callaghy, “Estado suficiente y absorcion del liberalismo en el Tercer Mundo: lecciones pard
¢l ajuste”. en Nelson ef al. (eds.), Coaliciones frdgiles... op. cit., p. 151

1 sbidem, p. 42.
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Por otra parte, tampoco se debe olvidar que “hasta en los sistemas
autoritarios, el ajuste estructural requiere un cuidadoso manejo politico de
los intereses que integran la coalicién de apoyo fundamental al régimen”
y, por tanto, “habrd que usar algunos recursos con fines esencialmente
politicos [...] y tal utilizacion parecera un despilfarro desde el punto de vista
de la eficiencia econémica”.!!

En cuanto a los aspectos formales, el presente articulo se compone
de cinco secciones. Las dos primeras se refieren a la presentacion de los
elementos tedricos; la tercera al caso bajo estudio, el cual se abordd a través
del anilisis de la informacién bibliogrifica disponible y de entrevistas a un
poco mds de 20 ex ministros y ex viceministros de Economia y Finanzas,
ex gerentes generales del Banco Central de Reserva y ex jefes del Instituto
Nacional de Planificaciéon de Peri durante la ultima década.’? La cuarta
seccién presenta algunas reflexiones finales de caricter general —teérico—
y sobre el caso en particular. Finalmente, el texto principal se acompana
de un anexo donde se presentan los resultados precisos de algunas de
nuestras entrevistas, las cuales son muy ilustrativas acerca de la problemdtica
bajo anilisis.!?

LA GERENCIA DE LA POLITICA MACROECONOMICA COMO UN PROBLEMA
MULTIDISCIPLINARIO 'Y COMPLEJO

Referirnos al tema de la gestion o gerencia de la politica macroeconémica
implica orientarnos hacia dos temas que confluyen en uno solo, el de
gestion, sinénimo del concepto de administrar, equivalente a dirigir, gober-
nar y conducir; y a las politicas publicas, que son una materia de analisis
de la administracion, en este caso publica. Por otra parte, el propio titulo
refleja su cardcter multidisciplinario al orientarse hacia una disciplina como
es la econémica.

Asimismo, estas dos disciplinas basicas comprenden una seric de ma-

111, waterbury, “E! manejo politico del ajuste econdmico y ta reforma”, en Nelson ef af. (eds.),
Coaliciones fragiles..., op. cit., p. 68.

12 Las entrevistas se realizaron conforme a un cuestionario preestablecido entre enero y murzo
de 1992, contando con el invalorable trabajo de Socorro Orellana, Juan Mayorca, Gisella Melgarejo y
Jaime Coca.

13 Debemos resahtar que parte del presente documento se deriva de uno més amplio preparado
por el autor conjuntamente con Socorro Orellana Manrique, titulado “Actores, estructuras y procesos
en la politica macroeconémica: elementos tedricos y andlisis de un caso”, México, Cibg, Documento de
trabajo (borrador para discusion), octubre de 1992,
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terias, tanto de la economia como de la administracién, que se refieren a
los enfoques tradicionales sobre la politica econémica, sobre la planifica-
cién, clecciones sociales o Public Choice, teoria de la regulacién y la ver-
tiente cuantitativa orientada a la formulacion, estimacion y evaluacion ex
ante y ex post de diferentes escenarios de politica a través de modelos
macroeconomeétricos y utilizando el enfoque del “control 6ptimo”. Por el
lado de la administracién se comprenden materias como las politicas pu-
blicas, la teoria de la organizacion en cuanto que involucra muchos procesos
e instituciones, la teorfa de las decisiones y el control de gestién. Por razones
que no profundizaremos aqui, debemos resaltar que el tema bajo estudio
tiene una naturaleza mis multidisciplinaria, al mencionar que la adminis-
tracion se encuentra construida sobre la base de ta sociologia y posee como
columnas fundamentales la economia, el derecho, la psicologia social, la
ciencia politica;' y utiliza las “ciencias duras” como las matematicas y la
estadistica.!s

La politica macroecondémica es una parte importante de la politica
econémica que se puede entender como el proceso mediante el cual el
gobierno, a la luz de sus fines generales, establece la importancia relativa
de ciertos objetivos en un nivel agregado, utilizando, si es preciso, instru-
mentos (cambiarios, monetarios y financieros, fiscales o de control directo)
o cambios en el marco institucional, en su intento por lograr el cumplimiento
de sus objetivos.!® A su vez, para poder constatar que se trata de una politica
ptiblica, cenida al campo de los agregados econémicos y no de las unidades
o sectores especificos, debe entenderse como “resultado de un proceso
continuo de tomas de posicidn estatales, manifestadas a través del conjunto
de previsiones, decisiones, acciones u omisiones, relativas a los problemas
socialmente generados en un drea determinada, que se producen en un
lugar y tiempo concretos”.V’

Refiriéndonos al 4mbito de accién de la politica macroeconémica,
debemos senalar que tradicionalmente se circunscribe a la bisqueda de
los objetivos de empleo pleno, estabilidad de los precios, expansion de la
produccion, redistribuciéon de la renta o del ingreso, incremento del tiempo
libre y la reduccion de las disparidades regionales. Asimismo, a estos ob-

1 J.L Jiménez Nieto, Teoria general de la administracion, la ciencia administrativa a la luz del
andlisis sistémico, Madrid, Tecnos, 1975, pp. 55-56 y 66-72.

15 Lo mismo puede revisarse en el documento de M. Cardozo, Funcicn de los métodos cuantitativos
en el andlisis de las politicas piiblicas, cIb, julio de 1991 (mimeografiado).

16 £ Kirschen et al, Nueva politica econémica comparada, Espafa, Oikos Tau, 1978, p. 21.

7' M. Cardozo, El estudio de las politicas ptiblicas en América Latina, México, cIDE, mayo de 1989
(mimeografiado), p. 7.
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jetivos se les pueden adicionar otros (variables intermedias ascendidas al
rango de objetivos) como son la busqueda del equilibrio de la balanza de
pagos, del equilibrio o superavit en las cuentas de las finanzas piblicas,
del equilibrio entre la oferta y la demanda de dinero en el mercado mone-
tario, de la asignacién “6ptima” de recursos, de la promocién de la com-
petencia interna, de la promocién de consumos colectivos, de la busqueda
de la industrializacién-modernizacion, de la proteccion de determinados
sectores econdmicos y de una relativa seguridad en el abastecimiento de
determinados bienes basicos, entre otros propositos.

A pesar de lo senalado anteriormente, es dificil acotar el campo de
accioén de la politica macroeconémica, ya que si bien se pueden poseer
objetivos de cardcter macroecondémico, los instrumentos y las medidas de
la politica pueden poseer efectos del tipo microeconémico (sobre unidades
familiares y de empresas particulares) o de nivel intermedio (“mesoecono-
mia”). Asimismo, aunque no se desee generar una reaccién en el nivel
microeconémico o intermedio, la politica macroecondmica tiene efectos
especificos sobre dichas esferas y las acciones de unidades econémicas
particulares poseen impactos sobre los agregados.'®

Ademds, la situacién se hace mis compleja cuando la teorfa y la
prictica de la politica macroeconémica no cuentan con €l consenso nece-
sario para sostener que existe un solo cuerpo tedrico que permite hacer
frente a la mencionada problematica, sino que se dispone de un conjunto
de paradigmas (formas de ver la realidad) que van desde ¢l enfoque neo-
clasico en su reciente versioén de la “nueva macroeconomia clisica”, que
niega la efectividad de cualquier politica de caricter sistemitico, hasta el
marxista, pasando por la teoria y practica keynesiana o poskeynesiana u
otras en que se recomienda, en mayor o menor medida, la intervencidon
estatal, pero cuya revision no se realizard en el presente articulo.

La complejidad de la politica macroeconémica es clara de acuerdo
con las instituciones y procesos bisicos en que se descompone. Asi, para
el caso de Perd, el proceso global se integra por una serie de sistemas
bisicos (nicleos de procedimientos especificos) que comprenden el sistema
de planeacion, la elaboracion del programa presupuestal y el endeuda-
miento, la elaboracion y ejecucion del programa econdémico, la programa-
¢idn monetaria, el manejo de caja, la programacion y ejecucion de la

8 Esta situacion se hace posible a partir de la tradicion kaleckiana y poskeynesiana en que Ias
modificaciones en las principales variables microeconomicas tienen efectos en el nivel agregado. Al
respecto véase el trabajo de M. Kalecki, Teoria dv la dindmica econdmica, México, Fondo de Cultusa
Econdmica, 7% v J.A. de Ocampo, Economia poskeynesiana, México, Fondo de Cultura Econdniica,
1988.
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inversion publica, y la programacion de precios y tarifas. Asimismo, en €l par-
ticipan un conjunto de instancias ¢ instituciones como la Presidencia de 1a
Republica, la oficina del Primer Ministro y el Consejo Interministerial de
Asuntos Econémicos y Financieros (CIAEFF), el Congreso de la Republica y
las unidades especializadas del Ministerio de Economia y Finanzas, el Banco
Central de Reserva y el Instituto Nacional de Planificacion, recientemente
liquidado.*

En razon de la complejidad a Ia que hemos aludido anteriormente, es
dificil definir de manera genérica cuil es el enfoque tedrico pertinente para
la interpretacion de esta politica ptblica y la perspectiva que involucra en
cuanto a su proceso de toma de decisiones. Sin embargo, puede resultar
importante resefiar que los enfoques de interpretacién se ubican en términos
de los “macroenfoques” (pluralistas y estatistas) y los de “alcance medio”
(estilos nacionales, ecolégico y sectorial).?® Asimismo, de acucrdo con la
vision de Allison el proceso de toma de decisiones puede corresponder al
modelo racional, al organizacional u organizativo —institucional y politi-
co— o de politica gubernamental o burocratica.?!

De manera mas precisa, en el enfoque pluralista se parte del supuesto
de que las sociedades contienen diferentes grupos de interés y que, por
tanto, la formulacién y/o puesta en prictica coordinada de politicas es muy
dificil de lograr, ya que se trata de producir respuestas pragmaticas o in-
mediatistas a las presiones de varios grupos de interés. Por el contrario, en
¢l enfoque estatista, el gobierno tiene los suficientes grados de libertad e
intereses propios como para llevar a cabo la politica, en este caso macro-
econdmica. En los enfoques intermedios, en cambio, diferentes tipos de
culura e instituciones nacionales determinarin el tipo de instituciones y
politicas ptblicas (por ejemplo, las respuestas a problemas de corte ma-
croecondmico serdn similares para las diferentes autoridades monetarias:
Bancos Centrales de Reserva, sin interesar el pais en cuestion); en otra
alternativa estos criterios variardn de acuerdo con la evolucién del medio

Al cual habrin que agregar otras instancias menores y mas especificas, como son las
superintendencias Nacionales de Administracion Tributaria y de Aduanas, el Banco de la Nucién, la
Superintendencia de Banca y Seguros, Ia Comision Nacional Supervisora de Empresas y Valores y el
Instituto Nacional de Estadistica ¢ Informtica.

2y L. Méndez, Enfoquees tecricos recientes para el estudio de las politicas y organizaciones priblicas,
México, B Colegio de México, 1990, pp. 3-11 (mimeografiado), Asimismo, puede revisarse en un trabajo
del misma autor, La politica piiblica como variable dependiente: bacia un andlisis mds iniegral de las
politicas priblicas, México, El Colegio de México, julio de 1992, pp. 6-19 (mimeografiado).

21 G Allison, Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile Crisis, Boston, Little, Brown and
Company, 1971 Existe traduccion al castellano del Grupo Editor Latinoamericano (GrL), Buenos Aires,
1087.
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ambiente o de acuerdo con el problema de que se trate, ya que diferentes
tipos de problemas implican diferentes modalidades de marcos estructurales
y de grupos sociales (en otras palabras, diferentes tipos de redes politicas).

Por otra parte, si revisamos los diferentes enfoques para analizar el
proceso de toma de decisiones en el sector publico, es claro que la politica
macroecondmica en el Pert bajo el periodo de estudio no se realizé bajo
el enfoque racional en el que el actor que toma las decisiones tiene la
capacidad de imponer y lograr la puesta en prictica de las politicas sugeridas
por él. Tampoco pareceria totalmente pertinente el modelo organizativo-
institucional pues aunque dicho enfoque supera la racionalidad individual,
la sustituye por el intento de alcanzar niveles satisfactorios en lugar de
6ptimos y por el andlisis detallado de la dinamica organizacional, y es claro
que el proceso de la politica macroecondmica involucra muy diversas or-
ganizaciones con un reducido grado de consolidacién, en la que los actores
politicos individuales han jugado —y juegan— un papel importante.??

En cambio, parece mis claro que el modelo de la politica guberna-
mental o de la politica burocritica es mas pertinente para el andlisis de
episodios especificos de politica en cuanto que

el que hace la politica gubemamental no sélo es un tomador de decistones
calculador sino mis bien un conglomerado de grandes organizaciones y
actores politicos que difieren sustancialmente acerca de lo que su gobiemno
deberia hacer sobre un tema particular y que compiten para afectar tanto las
decisiones como las acciones del mismo.?

Bajo esta perspectiva, los actores se convierten en jugadores que no
optan en términos de alguna serie de objetivos estratégicos sino mas bien
en funcion de diversas concepciones generales, intereses organizacionales,
internos y personales, de forma tal que las decisiones gubernamentales no
se llevan a cabo por una sola seleccion racional “sino por medio de em-
pujones y tirones”.

De acuerdo con lo anterior, es claro que este modelo para entender
el proceso de toma de decisiones implica profundizar en el andlisis de las

22 g} moddelo organizativo-institucional parece muy relevante para analizar el proceso de toma
e decisiones en una institucidn oids o menos consolidada, como s autoridades monetarias (Bancos
Centrales de Reserva) de los diferentes paises de América Latina, pero no para analizar rodo el proceso
de fa politica macroecondémica.

23 G. Allison y M. ILdperin, “Politica burocratica: un paradigma y algunas implicaciones de
politica”, Estados Unidos: perspectiva latinoamericana. Cing, nam. 10, segundo semestre de 1981,
p. 229.
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organizaciones que participan en las politicas piblicas; en la necesidad de
investigar los elementos que pueden influir en [a fase de formulacién, pero
especialmente de ejecucion de cualquier politica macroeconémica; y de
comprender el enfoque de elecciones sociales (public choice), en la medida
en que resulta ser til para explicar la heterogeneidad y complejidad de
intereses tras una politica macroecondmica especifica.

Abordando en orden inverso los temas resefados anteriormente, es
claro que el enfoque de elecciones sociales,? y en especial el trabajo de
Downs,? es relevante ya que el gobierno no aparece como una caja negra
sino que se trata de un conjunto de personas reales (representantes elegidos,
burdcratas y electores), cada una de los cuales posece sus propios objetivos:
maximizan beneficios sujetos a una serie de restricciones,? estos objetivos
que afectan y condicionan todo el proceso de politicas puiblicas y, por
tanto, la politica macroeconémica, materia de nuestro andlisis. Al respecto,
la hipétesis fundamental de Downs es que los partidos politicos formulan
politicas con el propésito de ganar elecciones y

que los partidos (politicos) de las democracias se comportan de manera
andloga a la de los empresarios de las economias lucrativas para conseguir
sus fines privados: formulan las politicas que, a su juicio, les reportaran mayor
ntiimero de votos, lo mismo que los empresarios producen los productos
que, a su juicio, les rendirin mayores beneficios.?’

No vamos a realizar aqui un andlisis pormenorizado del anterior en-
foque en los regimenes democriticos, pero es claro que existen elementos
positivos y negativos en ¢l. Al respecto, en la deteccion de problemas
referidos a la gestion de la politica macroecondémica podemos descubrir
que algunos de ellos radican en la interaccion de diferentes dinamicas de
comportamiento de los actores que participan en este proceso, los cuales
tienen su fundamento en una racionalidad diferente y exclusiva de cada
uno de ellos, y que una vision muy tradicional sobre las politicas publicas
no comprenderia cabalmente, ya que supone que la generacion, formula-
cion, ejecucion y evaluacion de una politica especifica responde a una

21 gntendido como of estudio del proceso de decisiones puiblicas no vinculadas al mercado o
simplemente como la aplicacion de la economia a fa ciencia politica.

3 A Downs, An Economic Theory of Democracy. Nueva York, Harper and Row, 1957. Exist¢
una version castellana: Teoria econdmica de la democracia, Aguilar, 1973,

201y Mueller, Public Choice I, a Revised Edition of Public Choice, Cambridge University Press,
1989, p. 4

y

AL Downs, op.cit, p. 318,
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misma l6gica y dindmica de comportamiento. Ese es el aporte importante
del enfoque public choice.

Asimismo, las relaciones entre estos actores se pueden ubicar en una
situacion intermedia entre el conflicto y fa coordinacién plena, mis cercana
a la realidad y que les otorga una autonomia relativa mayor o menor, si se
trata de los representantes elegidos a través de votaciones o de los burécratas
que tienen una dinimica particular, pero que estan, finalmente, sometidos por
los primeros. También es interesante destacar que la existencia de intereses
diferenciados, claramente deducibles, en los actores que participan en la po-
litica macroeconémica puede dar lugar al establecimiento de reglas de com-
portamiento que minimicen sus modos de actuar perniciosos en aras de otros
en que se promueva el bienestar colectivo, tal como lo plantea Buchanan.

Respecto a los elementos negativos del enfoque, debemos sefalar
que, a nuestro entender, no es apropiado sostener que el comportamiento
atomistico es siempre el mis adecuado para la sociedad y que las agrupa-
ciones o grupos de interés son siempre negativas para el crecimiento eco-
nomico. De igual manera, se arrastran algunos problemas como el asumir
que somos perfectamente racionales y que todos nuestros deseos y senti-
mientos se transmiten explicitamente, omitiendo toda una interioridad (fac-
tores psicolégicos) que es implicita pero que influye en los procesos de
gestion, incluidos los de la politica macroeconémica. Asimismo, se asume
que toda esa interioridad de los actores, por ejemplo en lo que se refiere a
los factores ideoldgicos, la cultura politica y la moralidad, ticne una expre-
sion clara y es traducible en categorias intermedias, como el deseo de los
burécratas de mayor poder, y a su vez en categorias finales, como el deseo
de mayores beneficios pecuniarios, todo o cual no es necesariamente cierto.
Por otra parte los conflictos entre los actores pueden tener su origen en
factores psicoldgicos o socioldgicos no explicitos.

De igual manera, para el enfoque los actores actdan con base en el
conocimiento perfecto, llegando en algunos casos al extremo del plantea-
miento de la hipdtesis econdmica de las expectativas racionales, mediante
la cual son capaces de anticipar todo tipo de politicas sistemdticas. Al
respecto, es claro que para tomar decisiones se utiliza toda la informacion
disponible —pasada y actual— y que somos capaces de aprender de nues-
tros errores, pero ello no nos conduce a la prevision perfecta y, ademas,
es muy diferente nuestra capacidad para anticiparnos a los hechos respecto
de convertirlos en realidades tangibles, ya que podemos carecer del poder
y de las condiciones institucionales para hacerlo.

Finalmente, no s6lo se omite esa interioridad implicita de las personas,
sino que no hay fugar o espacio para errores en la conduccién o gestién
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de las politicas. Asi, se supone que las acciones que se deciden, que res-
ponden a los diferentes objetivos de maximizacién, se concretan sin pro-
blemas. Sabemos, sin embargo, que gran cantidad de problemas en la
gestion corresponden a anomalias de caricter técnico y por tanto supera-
bles; aunque también hay que reconocer que en muchas oportunidades
los “errores” y omisiones s¢ pueden explicar por la existencia de intere-
ses particulares explicitos o implicitos, reflejo de la interioridad de los actores
que participan en las politicas publicas.

El actual proceso de gestién de la politica macroecondmica, que im-
plica una serie de sistemas basicos —antes mencionados— y de la partici-
pacion de instituciones u organizaciones especificas, exige un andlisis mas
detallado de estas ultimas en cuanto pueden coadyuvar, frenar o matizar
las decisiones que se tomen sobre la materia. Sin embargo, no existe uni-
formidad sobre lo que son las organizaciones. Por el contrario, se distinguen
diferentes perspectivas o paradigmas; los mis impostantes son los que se
refieren a la organizacion como instrumento —ente burocritico o racio-
nal—, como escenario de interaccion social o de relaciones humanas, como
sistema, como organismo contingente, y como estructura de accion. Al
respecto, cada uno de ellos nos describe las caracteristicas fundamentales
de cada organizacion para poder establecer ~—por diferencia— la carencia
o presencia de otros elementos que pueden influir negativamente o con-
dicionar el proceso de gestion de la politica macroeconomica.

En primer lugar, desde la perspectiva instrumental o racional “las or-
ganizaciones se describen como objetos disenados para cumplir ciertas fun-
ciones orientadas a lograr ciertos objetivos y gobernadas por reglas
predeterminadas implicitas o explicitas en el disefio”.?® Asimismo, tienen
como caracteristicas la existencia de una estructura formalizada, con division
horizontal del trabajo y disenio vertical de la autoridad, objetivos escritos y
un futuro que es predecible en términos de una causa tnica o de un conjunto
limitado de causas. No vamos a realizar una revisién pormenorizada de éste
o de los otros enfoques, pero es claro que, en este caso, el incumplimiento
de las caracteristicas basicas en alguna o algunas de las organizaciones que
participan en la politica macroeconémica, como la inexistencia de objetivos
claros, estructuras, esquemas de subordinacion, separacién entre las funcio-
nes publicas y privadas, entre muchos otros elementos, puede ser causa de
que se susciten problemas en la gerencia de la politica macroecondmica.

Una segunda perspectiva es la que se refiere a la organizacion como

B E. Gore y D. Dunlap, Aprendizaje v educacion, una lectura educativa de las teorias de la
organizacion, Buenos Aires, tesis, 1988, pp. 21, 23-32.
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sisterma y mediante la cual se entiende la organizacién como “sistemna ener-
gético de insumo-resultado, en el que la energia proveniente del resultado
reactiva el sistema”.?” Para las organizaciones importan energia, la procesan,
la exportan e intercambian, poseen entropia negativa (detienen las tenden-
cias al caos, la desorganizacién y la muerte), codifican y utilizan 1a infor-
macion, tienden a mantener un estado estable y se orientan hacia el logro
de objetivos, entre sus principales caracteristicas. De esta manera se podrian
producir problemas en la gestién de la politica macroecondmica en la
medida en que las organizaciones no cumplan con las caracteristicas sisté-
micas que deben poseer (por ejemplo, relaciones inadecuadas con el en-
torno, inapropiado o insuficiente procesamiento de la informacion e
inestabilidad interna, entre otros factores).

Una tercera perspectiva es la que se refiere a la organizacién examinada
desde las relaciones humanas. Para ella la organizacién no es solamente
una aparato econémico y técnico sino un organismo social.3® Se considera
la organizacion no como un agregado de individuos aislados, sino como
miembros de una variedad de grupos, destacando el papel de ellos y el de
los lideres informales. Sin embargo, ¢l propésito de esta escucla es de orden
prictico: maximizar la productividad mediante la optimizacién del rendi-
miento de los trabajadores mediante el mejoramiento de ka “situacién social
de la empresa”. Para ello, los temas de atencién mas importantes son:
motivacion, satisfaccion en el trabajo-productividad, liderazgo-direccion y
supervision, dindmica de grupos-trabajos en equipo y desarrollo organiza-
cional. De la misma manera que en los enfoques antetiores, se podrian
producir problemas en la gestién de la politica macroecondémica porque
se soslayan o subestiman los temas mencionados anteriormente.

La cuarta perspectiva organizacional relevante es la que se refiere a
la organizacién contingente, que plantea que la administracion y la orga-
nizacion deben adaptarse a las condiciones pasticulares que se enfrentan
en cada organizacién, en que dependen la estructura organizacional y el
sistema administrativo de factores como el medio ambiente, la tarea y la tec-
nologia 3! “No existe entonces una mejor estructura organizacional que sirva
para todas las circunstancias”, lo que elimina la posibilidad de una organi-
zacién prototipo ideal que pueda ser 1til para contraponerla con las insti-
tuciones que participan en la politica macroeconémica y, de esta manera,

¢, Divila, Teorias organizacionales y administracion. enfoque critico, Colombia, McGraw-Hill,
1983, p. 209.

3 ¢, Davila, op. cit, pp. 167-168 y 171-178,

31.C. Davila, op. cit,, pp. 227-232.
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poder detectar problemas en la gestion de las politicas publicas para el
periodo de andlisis. Asimismo, el enfoque nos permite detectar problemas
cuando se tienen formas de produccién mecinicas en tin entorno estable
y donde se posee una estructura “normalizada”; y cuando se hace produc-
cion unidad por unidad y en un entorno inestable e impredecible, donde
es muy problemadtico poseer una estructura normalizada y, por el contrario,
ésta debe ser del tipo “orgdnico”.

Finalmente, la quinta perspectiva se refiere a las organizaciones como
estructuras de accion, perspectiva mediante la cual se hace frente a las
visiones deterministas y estructurales sobre ellas. El enfoque trata de orien-
tarse hacia la determinacién de los patrones de comportamiento en la
organizacion y sedalar que las estructuras existen para reducir la incerti-
dumbre. Aqui la institucionalizacion se entiende como “algo que le sucede
a una organizacion a lo largo del tiempo, que refleja su propia historia, la
gente que la ha formado, los grupos que encarna y los intereses creados”.
De esta manera, las organizaciones, de ser instrumentos para la accion bajo
determinados objetivos, se transforman en instituciones por si mismas, lo
cual provoca que el cambio racional en ellas no sea tan fAcil.

Asimismo, en el enfoque se incorporan otros enfoques, como el ins-
titucional y el de la cultura organizacional, en los que “las interacciones de
los individuos no se explican solamente a partir de algunos patrones o de una
legalidad prescrita, sino también a partir de proyectos definidos de poder”.32
Desde esta perspectiva “las organizaciones son y deben ser explicadas como
lizas de interaccién politica, con funciones latentes y aspectos no planeados
(enfoque culral), como producto de circunstancias histéricas y tecnolo-
gicas, de decisiones humanas, de valores humanos y de luchas humanas
por el poder”.3* Para este enfoque la formulacién y ejecucion de politicas
ptblicas, como la macroeconémica, puede ser apoyada, mediatizada o
anulada por estos factores intrinsecos, como son la cultura organizacional
u otros factores contingentes (patrones de comportamiento y conflictos por
el poder).

LOS PROBLEMAS DE EJECUCION EN LA POLITICA MACROECONOMICA

Las politicas publicas implican una serie de etapas que se refieren a la
gestacion o generacion de iniciativas de politica, formulacion y evaluacion

AL Gore y DL Dunlap, ap. cit., pp. S6-64.
3 thidem, p. 61
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ex anfe, ejecucién o implantacién, y evaluacidn ex post. En el caso de la
politica macroecondmica se presentan las mismas etapas pero con un én-
fasis diferente. En la etapa de gestacion “surge la problemitica de la sociedad
civil y comienza a ser sentida y planteada por los grupos sociales afectados
o sus representantes hasta que ingresa a la agenda del organismo publico
responsable del drea en cuestion” 34

La segunda etapa que se refiere a la_formulacién se caracteriza porque

el Estado, a través de sus instancias politicas y burocriticas, sugiere alterna-
tivas de solucién al problema, las analiza, evalia sus consecuencias técnica
y politicamente, negocia un acuerdo entre los sectores con opiniones
divergentes y llega finalmente a una decision que define la politica que se
piensa aplicar en un tugar y periodo determinado 3

Al respecto no se puede ser riguroso ya que en la mayoria de las
oportunidades —en mayor medida en el caso de Peri— las opciones de
politica macroeconémica no se consultan y, en muchos de los casos, ni
siquiera se disenaron formalmente, sino que se definieron a través de ac-
ciones concretas.

Por otra parte, esta etapa es muy problemitica en el campo de la
macroeconomia por la variedad de interpretaciones sobre la realidad: pa-
radigmas diferentes, la gran cantidad de organizaciones y grupos que la
tratan de condicionar (autoridad monetaria, Secretaria o Ministerio de Eco-
nomia y/o de Finanzas, Instituto o Secretaria de Planificacién o Planeacion,
Presidencia de la Republica, oficina del Primer Ministro, Ministerios de la
Produccion, Congreso y grupos de interés, entre otros), la variedad de
politicas que entran en juego, en que el disefio-ejecucién de una politica
se realiza por medio de diferentes instancias y organizaciones (cada una
de las cuales implica un procedimiento determinado) y que nosotros an-
teriormente hemos denominado sistemas basicos. Asimismo, en esta etapa
se debe prestar mucha atencion a los criterios de evaluacion ex ante, ge-
neralmente realizados a través de modelos simplificados de la realidad
(v. gr. macroeconométricos, anlisis de insumo-producto, de modelos par-
ciales y de otras técnicas cuantitativas).

La tercera etapa se refiere a la ejecucion, puesta en practica o implan-
tacion, que consiste en la transformaciéon de las decisiones anteriores en
acciones concretas 0 no y en las que, en el caso de ésta y otras politicas, su

3 M. Cardozo, op. cit., pp. 2-3.
3 Jbidem, p. 3.
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seguimiento periddico resulta una cuestién esencial. Nosotros pensamos
que la ejecucion de una politica es mucho mas que publicar la norma legal
respectiva en el diario o gaceta oficial. Se trata, en cambio, de evaluarla y
corregir su aplicacién de manera continua con el propésito de cumplir con
los objetivos establecidos. Por altimo, al igual que cualquier politica piblica,
“se procede a la evaluacién de los resultados o repercusiones de la politica
y al andlisis o bisqueda de una explicacion para el caso en que los objetivos
explicitos y/o implicitos no se hayan logrado”. Cardozo sugiere que csta
actividad puede scr llevada a cabo por ¢l mismo aparato estatal o por or-
ganizaciones independientes de él: universidades, partidos politicos y otros.36

Como se ha senalado en la seccién anterior, la problemitica de la
gerencia o gestion de la politica macroeconémica implica una metodologia
de analisis compleja y multidisciplinaria que es ratificada por diversos au-
tores. Al respecto, Ftzioni¥” sefiala que la metodologia de anilisis de la
medicina puede ser atil para la politica econémica en la medida en que
combina el conocimiento prictico con otras numerosas disciplinas ¢ incluye
procedimientos para trabajar con alta incertidumbre. Mds concretamente,
la medicina utiliza simultdneamente un conjunto de disciplinas sin buscar
una integracion total de sus resultados o supuestos. Se establecen proce-
dimientos sucesivos, por ejemplo, el examen inicial para determinar las
causas fisicas de un malestar para luego pasar a la revision de las causas
psicoldgicas, bajo el supuesto de que las primeras son mis urgentes que
las segundas.

Ahora bien, el origen de un problema puede ser diverso: genético,
quimico, psicoldgico o fisico; y el anilisis médico basado en una sola
disciplina puede ser insatisfactorio en una alta proporcion de los casos que
se tratan. Para el diagnéstico se utiliza mucho de la experiencia pasada
mediante el estudio de otros casos, relaciones estadisticas y otras fuentes
de informacion prictica. Asimismo, se tienen que tomar decisiones en con-
diciones de alta incertidumbre, en cuanto que se trata de un sistema com-
plejo en el que el conocimiento es parcial (Io cual es muy diferente de
conocimiento imperfecto).*® Los economistas, segin el autor mencionado,
debemos distinguir entre la economia analitica y la politica econémica, que
requiere —en Gltimo caso— de las otras ciencias sociales.®

3 thidem, p. 3.

37 A. Tazioni, “Making Policy for Complex Systems: A Medical Model for Economics”, foitrnal of
Policy Analysis and Management, vol. 4, nim. 3, 1985, pp. 383-395.

3 AL Etzioni, op. cit, pp. 388-389.

® Ibidem, p. 393.
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Esta perspectiva multidisciplinaria, derivada no sdlo del analisis de la
politica econémica, encuentra raices mas profundas en el marco metodo-
légico para el estudio de las politicas piiblicas. Al respecto, Mazmanian y
Sabatier* consideran indispensable la necesidad de una perspectiva en seis
etapas para examinar el proceso de cualquier politica pablica —sobre la
base del modelo de Hofferbert—, que comprende la revisién de los con-
dicionantes historico-geograficos, las caracteristicas socioecondmicas, el
comportamiento politico de la poblacion, el comportamiento de las insti-
tuciones gubernamentales, el comportamiento de las élites que toman las
decisiones, y el resultado final del proceso. Por otra parte, desde una pers-
pectiva orientada hacia el andlisis de la politica econémica, Whitehead
sostiene que existen ocho tipos de explicaciones o restricciones politicas
para explicar los patrones de administracién o gerencia de la politica ma-
croecon6mica en los diferentes paises del Tercer Mundo. Omite, sin em-
bargo, las caracteristicas propias de las instituciones que pueden participar
en ella y 1a existencia de factores no racionales.

Sin embargo, puede resultar interesante resefarlos. En primer lugar,
destacan las tradiciones historicas de un pais en relicién con otro, que los
hacen diferentes; la estructura social; los intereses de los sectores politica-
mente poderosos; las caracteristicas del sistema politico (v. gr. que ha pro-
movido mecanismos de consulta y compromiso entre los diferentes grupos
opositores o, por el contrario, de obstaculizacién o veto); las propiedades
formales de las instituciones politicas (por ejemplo la importancia relativa
de una determinada instancia o proceso de la politica); la influencia de las
ideologias econdmicas vy de las escuelas de pensamiento sobre los actores
que tienen mayor peso en las decisiones de politica macroeconémica; la
existencia de circulos viciosos o virtuosos que hacen referencia a que al-
gunas politicas en ejecucion tienen un tiempo y secuencia determinados y
que, por tanto tienen un periodo de maduracidn especificos.

Por Gltimo, se encuentran las explicaciones coyunturales resultado de
choques externos o internos o de las caracteristicas personales del lider o
lideres del gobierno, entre otros factores. Para el mismo autor,”? estos ele-
mentos pueden ayudara explicar por qqué algunas veces se adoptan politicas
no optimas y a menudo se administran mal las crisis. Sin embargo, estos

01y, Mazmanian y P, Sabatier, “A Multivariate Model of Public Policy-Making”, American journal
of Political Sclence, vol. 24, nim. 3, agosto de 1980, pp. 439-442.

41 L Whitehead, “Political Explanations of Macroeconomic Management: A Survey”, World De-
velopment, vol. 18, nim. 8, 1990, pp. 1133-1146.

42 L. Whitehead, op. cit,, p. 1145.
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elementos no deben entenderse como anomalias del modelo del actor
racional de la politica econémica, ya que ello no sélo serfa engafioso sino
también potencialmente daino. Se¢ trataria en cambio de conocer las “ca-
racteristicas sistémicas de la politica”.

Refiriéndonos a los problemas de corte mas tradicional que se pueden
producir en la generacion, formulacion-evaluacion ex ante, implantacién
y evaluacion ex post de una politica como la macroeconémica, Dror#
efectiia una revision de todo el proceso mencionado para las politicas
publicas en general, examinando las caracteristicas de los actores que par-
ticipan, las fases 6ptimas y, por tanto, en su contraste con la realidad, nos
permiten determinar los “problemas técnicos” que pueden surgir. En primer
Iugar, el autor mencionado distingue las caracteristicas del comportamiento
de los individuos, de pequefios grupos y del Ambito organizacional en la
toma de decisiones.*

Asi, en relacién con los individuos sefiala que a menudo ignoran el
proceso, o al menos parte de él, mediante el cual se llega a decisiones,
Todas las decisiones implican algin proceso subconsciente o tacito que
esta significativamente influido por la ubicacién social, sexo, inteligencia,
educacion, motivaciones, sentimientos y grado de autonomia en la direccion
de quien toma las decisiones. Indiscutiblemente, también influyen en él,
en el momento en que se toma una decision, el estado emocional-psiquico
(ansiedad, fatiga, enojo o sufrimiento), el medio ambiente social, las opi-
niones de amigos y colegas, asi como los canales de comunicacién.

En la mayoria de los casos los procesos de toma de decision siguen
la direccién de la menor resistencia; la innovacién y la creatividad parecen
ser raras y distribuirse muy desigualmente entre los individuos. Los indivi-
duos casi nunca utilizan espontineamente elementos incorporados en el
“enfoque racional”, como son la bisqueda entre un conjunto amplio de
alternativas, elaborando objetivos operacionales, o utilizando conceptos y
herramientas rigurosas como la probabilidad, la 16gica, 1a busqueda de
informacién, y variables aleatorias. Aun cuando se incorporen este tipo de
técnicas, el comportamiento del individuo no tendera a ser racional. Por
otra parte, el significado pleno de una decision a menudo no puede ser
entendido sin profundizar en el anilisis. Asimismo, en términos de las
posibilidades de accion sobre fa realidad Dror sostiene que los procesos
de toma de decisiones cambian en el tiempo y pueden ser influidos por €l

Y. Dror, Public Policymaking, Reexamined: Transaction Publishers, 3? reimp., Nueva Jersey,
1989.
3UY. Dror, op. cit., pp. 78-84.
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establecimiento de esquemas formales para la resolucién de problemas,
por normas establecidas por autoridades reconocidas y por el desarrollo
de la personalidad.

En relacion con los pequefios grupos de tomadores de decisiones,
Dror senala que es dificil llegar a muchas conclusiones, por lo que simple-
mente plantea cinco caracteristicas: los resultados de esos pequefios grupos
no pueden ser deducidos solamente de las caracteristicas individuales de
los participantes, pero son una funcién de esas caracteristicas y de los
procesos de interaccién grupal; los procesos de decisién en esta instancia
estan significativamente influidos por la estructura e historia del grupo, las
relaciones sociales entre los participantes, la definicion del papel formal
del grupo, el comporstamiento de los lideres formales e informales, la na-
turaleza del tema (complejidad, urgencia, caracteristicas técnicas y otras
especificaciones), entre otras variables; al participar en grupos de decisio-
nes, los individuos suelen orientarse hacia el apoyo de la decisién tomada
grupalmente y, por tanto, ésta suele ser mdas aceptable para todos; no existe
consenso sobre la calidad de las decisiones tomadas grupalmente o sobre
las tomadas individualmente, pero algunos indicios muestran al autor que,
cuando las tareas requieren de alguna creatividad, informacién amplia,
division del trabajo y reduccion del azar, los grupos suelen ser mis eficaces.

Respecto al proceso de toma de decisiones en las organizaciones, Dror
sefala que en la mayoria de los casos este proceso no se encuentra es-
tructurado por reglas formales, excepto para facetas especificas, tales como
el procesamiento de datos y los canales de comunicacion. Las decisiones
en realidad son llevadas a cabo por medio de canales y otros patrones que
no coinciden necesariamente con Jos planteados oficialmente. En general,
la mayoria de los funcionarios y empleados no conocen conscientemente
cdmo se toman las decisiones, pero un conjunto de funcionarios mas pre-
parados posee un sentimiento implicito de ese proceso y tiene mis éxito
por su habilidad para manejar esos procesos. Las decisiones organizacio-
nales son estructuradas en parte por las tradiciones, las relaciones de poder
y la division formal del trabajo, entre otras variables. Asimismo, estas de-
cisiones estin conformadas por una gran variedad de subdecisiones reali-
zadas en diferentes unidades de las organizaciones.

El proceso de toma de decisiones incluye mucho de negociacion y de
formacion de coaliciones, en las que se intercambian favores, calculos de po-
der, relaciones personales y variables similares que a menudo son las
que influyen de manera mis importante. Las decisiones usualmente se
realizan sin aclarar los objetivos operacionales, con una reducida disponi-
hilidad de informacién estadistica, y con una muy limitada basqueda de
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alternativas. Al igual que en la toma de decisiones en pequefios grupos, se
sigue la ruta de la “menor resistencia”, en que la originalidad y la innovacién
son escasas, y las decisiones, en lugar de ser de alta calidad, son “satisfac-
torias”.

Tal como lo plantea Allison, los recursos se concentran en los temas
en que existe presion, mientras que se descuidan las consideraciones para
el mediano plazo. Asimismo, el proceso de decisiones en organizaciones
tiendle a tratar de minimizar el riesgo y buscar su preservacion. Finalmente,
el proceso de toma de decisiones en las organizaciones que sobreviven es
adaptativo —y por tanto es posible inducir en ellas la transformacién—,
ajustindose lentamente a las nuevas necesidades y al cambio tecnolégico.
Solo en condiciones muy especificas, cuando se percibe una inminente
crisis o catdstrofe, conducen a una reforma dristica; y esta posibilidad de re-
accion depende de las presiones externas, de las tradiciones y valores de
las organizaciones, de la personalidad y modos de dirigir de los altos fun-
cionarios, y de la presencia de unidades especiales que tengan un interés
especial en promover el cambio. Dror concluye senalando que no hay que
olvidar la existencia de organizaciones guiadas con un crusading spirit, de
otras en las que existen procesos de alta calidad o en las que existen
comportamientos de corte creativo o pensante. Sin embargo, lo que si queda
claro para este autor y para nosotros s que el proceso de toma de decisiones
por parte de individuos, pequefios grupos y organizaciones, esti muy lejos
de ser “tan bueno” como debiera ser.%

A continuacidn Dror planteu cudles serian los problemas en cuanto a
las diferentes etapas y fases de cualquier politica publica.

1) No existe mucho trabajo alrededor de la fase de metapolicy making
que se refiere a las caracteristicas bisicas del sistema de toma de
decisioncs.

2) Es muy reducido el aprendizaje a través de la retroalimentacion.

3) Reducida determinacion sistemadtica y explicita de estrategias de
las politicas piblicas.

4) Insuficiente elaboracion y ordenamiento de los objetivos opera-
cionales de las politicas.

5) Reducida basqueda de alternativas.

6) Es reducido el establecimiento de cronogramas precisos y de ho-

S hidem, p. 84.
' Ihidem. pp. 120-121, 217-219 y anexo A,
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rizontes de mediano-largo plazo para la formulacién e implanta-
cion de politicas.

7) Pequeno desarrollo de componentes racionales para el proceso
de toma de decisiones.

8) Poco desarrollo y comprension intermedia sobre los componentes
extrarracionales que intervienen en el proceso de toma de deci-
siones.

9) Existencia de pocas unidades especializadas encargadas explici-
tamente de evaluar, redisenar periddica y sistemiticamente las
estructuras y conocimientos, e introducir una perspectiva de largo
alcance en el proceso de toma de decisiones.

10) Una inadecuada y descuidada distancia social y organizacional
entre las unidades que hacen politica y la ejecutan, y quienes
motivan la ejecucion.

11) lacontribucidén que realizan las diferentes unidades que participan
en la estructura de las politicas ptblicas es limitada.

12) Los procedimientos técnicos para la formulacién y ejecucién de
politicas no poseen un bajo costo, no se aproximan a una condicién
optima y tienen elementos distorsionantes.

13) La disponibilidad de mano de obra que usualmente participa en
el proceso de las politicas publicas posee calificaciones medianas
y los insumos de conocimiento e informacién son medios.

14) Insuficiente disponibilidad de equipo en los paises en desarrollo
que apoyan los procesos de toma de decisiones.

15) Insuficiente energia y capacidad de conduccién para impulsar la
ejecucion de las politicas publicas, especialmente en los paises
desarrollados. Mientras que en los paises en vias de desarrollo (y
en los paises comunistas) se poseen mas de estas capacidades,
pero dependen de la “personalidad de los lideres”.

En sintesis, para Dror el mejoramiento de las politicas publicas requiere
acciones precisas —que luego detalla— en los campos del conocimiento,
de capacitacién del personal involucrado, en la estructura y los procesos
necesarios, en el medio ambiente y en los insumos necesarios para la
produccién de politicas (v. gr. recursos econémicos suficientes).” Sin em-
bargo, en las recomendaciones se centra exclusivamente en clementos
racionales, omitiendo otros igualmente importantes que también participan

7 Los cuales se derallan en los capitulos del 17 al 21 del libro de Dror, pero cuya presentacion
y andlisis no compete a los alcances de este documento,
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en el proceso de las politicas piblicas (v. g, ideolégicos, marco histérico,
entorno social y regimenes politicos, entre otros), que incorporé al analizar
a los actores que pueden participar en el proceso de toma y ejecucién de de-
cisiones, y que nosotros continuaremos analizando. Previamente, de acuer-
do con nuestra descomposicion del proceso de politicas publicas en cuanto
a las etapas de generacion, formulacion-evaluacion ex ante, implementa-
cidn-seguimiento y evaluacion ex post,*® debemos sefalar que adicional-
mente se pueden producir problemas por:

1) Incapacidad o voluntad reducida para percibir las necesidades de
los diferentes grupos sociales que son la fuente principal de las
politicas publicas.

2) Inexistencia, anulacién o mediatizacion de canales de expresion
de los diferentes grupos sociales.

3) Incapacidad racional o “implicita” (excesiva ideologizacion y pre-
sencia excesiva de factores “extrarracionales”) para procesar los
deseos de los diferentes grupos conformantes de la sociedad civil.

4) Técnicas y criterios inadecuados para la evaluacion ex ante, ne-
cesarios en la etapa de formulacién.

5) Diagnéstico incorrecto, incompleto o parcial de la realidad a causa
de elementos técnico-racionales o “implicitos” de quienes desa-
rrollan estas actividades.

6) Reducido grado de apego de la “demanda social” al resultado
burocritico en la etapa de la formulacién de las politicas por los
problemas antes mencionados.

7) Falta de correspondencia de ese resultado burocritico con el resto
del proyecto gubernamental: ideolégico y de otras normas, que
pueden conducir a que la iniciativa no llegue o se modifique en
el momento de su puesta en practica.

&) Insuficientes recursos asignados: técnicos, econémico-financieros,
de personal y politicos, para promover la puesta en practica o
ejecucion de las politicas. .

9J) Relaciones inadecuadas o conflictivas entre las diferentes organi-
zaciones y/o departamentos que participan en una politica piblica,
las cuales pueden responder a la competencia por llegar al poder,
a los recursos econémicos, a funciones de naturaleza contrapuesta

¥ Una sintesis de dicha periodizacion puede encontrarse en la tesina presentada por Rodolfo

Garcia del Castillo para obtener el grado de maestro en Administracion Pdblica, Aproximacion a un
modelo de seguimiento de politica miblica, México, tesis de maestria, CIpg, agosto de 1989, pp. 91-97.
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(v. gr. los bancos centrales en relacién con las secretarias de Ha-
cienda) y a una diferente “cultura organizacional” que incorpora
una ideologia y modos de comportamiento diferentes (por ejemplo
las secretarias de Economia o de Planeacidn-Presupuesto suelen
impulsar el cambio mientras que las autoridades monetarias suelen
ser conservadoras).

10) Imprecision de los objetivos, estrategias, acciones precisas, crono-
gramas y responsables en la ejecucion de politicas.

11) Aversion al cambio e incapacidad de las autoridades organizacio-
nales para promover tanto la formulacién como la implantacién
o evaluacién de las politicas publicas.

12) Seguimiento inadecuado de las politicas en ejecucion, reduciendo
su efectividad y eficiencia.

13) Criterios inapropiados de evaluacion ex post.

14) Sistemas inapropiados de informacién y de canales de comunica-
cién que entorpecen las diferentes etapas del proceso de las po-
liticas publicas.

En una perspectiva complementaria, Nakamura® presenta una eva-
luacién de lo que es el libro de texto tradicional sobre politicas piblicas,
enfrentindolo con la realidad, a fin de sugerir la incorporacién de una serie
de materias al andlisis, lo cual nos sirve para la determinacién de problemas
en las diferentes fases de la politica publica. En términos mas concretos, scitala
que el proceso de formulacion de politicas no es tan racional, ya que

el mundo es menos conducido por los cilculos de los tomadores de
decisiones que por el cambio de las circunstancias en las cuales se
desenvuelven [...] Las concepciones de los problemas son moldeadas por
las preferencias, y éstas cambian con las modificaciones en los problemas,
en las soluciones, en los participantes y en las oportunidades. [Traduccién
libre del autor,]?

En la citada direccién Nakamura, citando a Weiss, plantea que la
organizacién que hace politicas (policymaking organization) es una colec-
ci6n de opciones con miras a problemas; materias y sentimientos en espera
de situaciones en las que deben presentarse, porque es necesario tomar

49 R. Nakamura, “The Texthook Policy Process and Implementation Research”, Policy Studies
Review, vol. 7, nim. 1, otofio de 1987, pp. 142-154.
50 R. Nakamura, op. cit., pp. 146-147.
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decisiones; soluciones en busca de materias en las que serin respuestas; y
hacedores de politica en busca de trabajo.

En segundo lugar, la formulacion de politicas no es clara y las coali-
ciones que apoyan las iniciativas son inestables. La evaluacién de las po-
liticas no es exclusivamente técnica, sino que incorpora una perspectiva
politica de manera tal que el proceso de la politica publica en todas sus
etapas debe ser considerado como una unidad compleja, en la que todas
las etapas se encuentran interrelacionadas y la secuencia no es tan clara
como se plantea en el libro de texto.

Una de las dreas en que se presta mucha atencién al proceso de las
politicas pablicas es la que se refiere a la fase de implantacién o ejecucion
de las politicas, sobre las que existen muy diversos modelos que van desde
el “modelo lineal de implantacién”. 5! mediante el cual el fracaso en la eje-
cucién de una politica se encuentra en la ausencia de apoyo politico o en
la resistencia de las instituciones, hasta concepciones mds integrales que
engloban una serie de problematicas apropiadas para el anilisis de nuestro
caso. Para Grindle y Thomas la fase de implantacion, mis que lineal, ¢s
interactiva, ya que la iniciativa de reforma politica puede ser alterada o
eliminada en cualquier etapa de su ciclo de vida a causa de las presiones
y reacciones de quienes se oponen a ella.5? De éstos, algunos pueden ser
mas eficaces para influir en los funcionarios de alto nivel del gobierno,
otros afectan a los gerentes o administradores del propio proceso de eje-
cucion, siendo usualmente estos ultimos los que manejan los recursos ne-
cesarios para la implantacién.

En términos mas precisos, el modelo interactivo comprende una agen-
da de politicas que es un conjunto de propuestas de cambio, de las cuales
se seleccionan algunas (etapa de decision); posteriormente dichas decisio-
nes s¢ confrontan en la arena piablica y burocritica en la que se decide,
en un proceso complejo, su implantacién o rechazo. De ahi, para su eje-
cucion se requieren recursos politicos, financieros, gerenciales y técnicos
que pueden generar diversos resultados potenciales en funcién de la com-
binacion de los diversos elementos resefiados anteriormente. Como con-
trapartida, los elementos que es necesario tener en cuenta para que se
llegue a implantar una politica —lo que es una interpretacién personal
sobre los mencionados autores— se reficren a analizar primero el “medio
ambiente” (arena publica y burocritica) en el contexto de la politica en

5! M. Grindle, y J. Thomas, “After the Decision: Implementing Policy Reforms in Developing
Countries”, World Development, vol. 18, ndm. 8, 1990, pp. 1164-1165.
52 thidem, pp. 1166-1167 y 1174-1178.
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ejecucion, para evaluar si existen condiciones y capacidad exitosa para
ponerla en prictica. Y en segundo lugar, asegurar los recursos financieros,
gerenciales o administrativos (capacidad de coordinar los insumos necesarios
para implantar las politicas), técnicos y politicos que permitan su ejecucion,
En cuanto a este ultimo elemento serfa necesario preguntarse si la
propuesta de politica promueve una mayor legitimacién del régimen, ;pro-
moveri reacciones?, ;cuil es el grado de autonomia del gobierno?, jexiste
consenso de apoyo en la élite (Ios medios de comunicacién, la comunidad
financiera, el sector privado, las fuerzas armadas o los lideres religiosos)?,
stiene el gobierno la capacidad de neutralizar o convencer a la oposicién?
Asimismo, se debe evaluar si los que apoyan o se oponen a las medidas
particulares se encuentran concentrados geogrificamente; si los grupos se
encuentran organizados alrededor de intereses comunes y con capacidad
de respuesta inmediata; y si poseen o no mayores conocimientos de la
realidad y la capacidad de conseguir informacién mais rapidamente.
Prosiguiendo en la direccion citada, Lester et al33 presentan un trabajo
muy ilustrativo sobre la materia, en el que describen y analizan de forma
concisa pero brillante 1a evolucion de lus investigaciones sobre la fase de im-
plantacion y proponen algunas lineas de trabajo para el futuro. Mis concre-
tamente, definen cuatro etapas de evolucién, de las cuales las mis relevantes
para nosotros son la segunda y la cuarta, ya que en la primera (entre 1970
y 1975) se orientaron hacia el andlisis de casos especificos sin desarrollar
modelos dindmicos de interpretacion del proceso de implantacion para de-
tectar y explicar problemas posibles, y ofrecer una guia para enfrentarlos.
En la segunda etapa (entre 1975 y 1980) se desarrollaron diversos trabajos
para identificar los factores que pueden explicar el éxito o fracaso de las pro-
puestas de politica. Posteriormente, 1a tercera etapa (1980-1985) fue bisica-
mente de aplicacion de los esquemas metodoldgicos elaborados anteriormente;
en la cuarta etapa (entre 1985 y 1987) se presenté un nuevo esfuerzo de
sintesis y revision. De estos trabajos de la segunda y cuarta etapa resaltan
el de Van Meter y Van Horn,> quienes identifican seis variables que permiten
explicar el éxito o fracaso en la puesta en practica de politicas publicas:

1) Estandares y objetivos de politica.
2) Recursos para poner en practica las politicas (fondos y otros in-
centivos).

5‘) Lester et al., “Future Direction in Implementation”, Policy Studies Retvtew, vol. 7, nim. 1,
otono de 1987, pp. 200-216.
4], Lester et al, op. cit., pp. 202-208.
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3) Comunicacién interorganizacional y actividades para la ejecucion.

4) Caracteristicas de las agencias que ponen en practica las politicas
(v. gr. tamano del grado de control jerarquico y vitalidad organi-
zacional, entre otros).

5) Condiciones econdmicas, sociales y politicas (v. gr. naturaleza de
la opinién publica, naturaleza de los grupos de interés que apoyan
las politicas, recursos y nivel econémico dentro de la jurisdiccion
de implantacién, entre otros).

6) Disposicion de los ejecutores de las politicas.

Otro modelo importante en la misma direccion fue el de Sabatier y
Mazmanian en 1980, en el que los autores identificaron 17 variables inde-
pendientes agrupadas en tres grandes categorias: la docilidad del problema
(tractability of the problem), la capacidad de normar para la implantacion
(ability of statute to stricture implementation) y las variables no normativas
que afectan la implantacion (nonstatutory variables affecting implementa-
tion). En relacidn con la categoria sobre la docilidad del problema se in-
corporan los temas: disponibilidad de teoria, técnica y tecnologia vilidas,
diversidad del comportamiento de los grupos-objetivo, y comportamiento
necesario para el cambio. En el caso de los aspectos normativos de la
implantacion destacan la claridad y la consistencia de los objetivos, la in-
corporacién de una adecuada causalidad, la dotacion de recursos financie-
ros, la integracidn jerdrquica con y entre las instituciones ejecutoras, las
reglas de decisidn de las agencias y el reclutamiento de funcionarios. Fi-
nalmente, en cuanto a los aspectos no normativos destacan las condiciones
socioeconémicas, €l apoyo, o no, a las propuestas de politica, la percepcion
media sobre el problema, las actitudes y recursos de los grupos de la
localidad, el apoyo, o no, del exterior, y el grado de compromiso y las
habilidades de liderazgo de los encargados de la ejecucion. En el mismo
ano (1980), pero menos completo, se tiene el modelo de Edwards que
«dentifica cuatro factores que afectan al proceso de implantacion: comuni-
cacién, recursos, disposicion de los ejecutores y estructura burocratica.

En la cuarta etapa destacan dos modelos, el de Sabatier en 1986 y el
de Goggin et al. en 1987. En el caso del primero se combinan las dos
perspectivas que senaldibamos al inicio de esta revision. Mas concretamente,
se interrelacionan activamente cuatro esferas que se refieren al subsistema
politico, a las restricciones y recursos del subsistema de actores, al sistema
relativamente estable de parimetros, y al subsistema de eventos externos.
Mis en detalle, en el subsistema de parimetros relativamente estables o
permanentes se incorporan los atributos bisicos del drea del problema, fa
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distribucién bisica de los recursos naturales, los principios o valores fun-
damentales de cardcter sociocultural y de la estructura social, y las reglas
constitucionales basicas. En el subsistema de eventos externos se contem-
plan los cambios en las condiciones socioecondmicas y en la tecnologia,
las modificaciones sistematicas en las coaliciones de gobierno, las decisiones
politicas y efectos de otros subsistemas. Luego de la interaccién de estos
dos subsistemas se pasa por el filtro de las restricciones y recursos, para
finalmente transcurrir al subsistema politico, en el que actian las diversas
coaliciones a favor o en contra de las diversas iniciativas de cambio y en
el que el gobierno define su programa de accién (sin embargo, en este
esquema parece subestimarse un poco la accién burocritica). De igual
manera, este subsistema influye en el de eventos externos, que a su vez
toma parte en otro proceso de seleccién y puesta en prictica de decisiones.
En otra direccion, el modelo de Goggin et al. se orienta a explicar el proceso
de puesta en practica de decisiones para los casos en que participan go-
biernos locales y estatales, de manera tal que la capacidad de implantacion
estaria dada por la interaccién y negociacién de las restricciones, capaci-
dades, motivaciones y resultados esperados de lus decisiones entre los
gobiernos locales, estatales y el federal >

También resulta particularmente ilustrativo examinar cudles son las
perspectivas que se han utilizado en los estudios sobre la implantacién de
politicas publicas y que reflejan su caricter multidisciplinario, las cuales
son abordadas y complementadas (al incorporar la perspectiva o lente
cultural) por Yanow.? Concretamente, el autor mencionado senala que
existen cuatro perspectivas en los diferentes estudios sobre implantacién
que comprenden: perspectiva o lente de las relaciones humanas, perspec-
tiva politica, perspectiva estructural y perspectiva sistémica.>?

Cada una implica una idea sobre cuiles son los factores clave que
permiten explicar la materia. En el caso del enfoque de las relaciones
humanas el objeto de atencién son los individuos y las relaciones interper-
sonales, enfocando su anilisis en la psicologia social de los roles, expec-
tativas, formas de comportamiento, necesidades, motivaciones, liderazgo,
incentivos, disposicion personal para el cambio, existencia de un compor-

55 para finalizar el asticulo, los autores presentan unas criticas sobre la literatura en esta materia,
refiriéndose a su pluralismo conceptual, tal vez con un nimero excesivo de variables explicativas; sobre
su naturaleza restringida y un relativo cardcter no acumulativo. Asimismo, sugieren que se profundicen
los aspectos conceptuales y de medicion de las diversas hipotesis.

0 ). Yanow, “Criticisms: What Implementation Research has not Taught Us”, Policy Studies
Review, vol. 7, ntim. 1, otofio de 1987, pp. 103-115.

57 D). Yanow, op. cit., pp. 103-107.
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tamiento personal ineficiente, falta de habilidad en las relaciones interper-
sonales, ignorancia de la necesidad de motivar a los participantes en la
implantacién, entre otros elementos que son fuente de problemas y sobre
los cuales es necesario actuar.

Bajo el lente politico los actores principales son los grupos y las rela-
ciones entre los diferentes grupos (intergrupales) y se acepta el conflic-
to como un ingrediente natural de las relaciones humanas, centrando la aten-
cion en el poder, la influencia, los intereses, la construccién de coaliciones,
la negociacion y los juegos politicos (estrategias’y tacticas de comporta-
miento). Desde la perspectiva estructural el sujeto de atencién es Ja orga-
nizacion en si misma y en especial su disenio, ya que es el elemento crucial
que regula el comportamiento entre Jos diferentes actores organizacionales
antes que los factores psicolégicos, psicosociales o politicos. Aqui se exa-
minan la estructura burocratica, los modelos de control, las modalidades y
las lineas de ejercicio de la autoridad, 1a asignacion de tareas, y los espacios
de control que pueden facilitar o trabar las decisiones de politica.

Por Gltimo, la perspectiva sistémica examina las relaciones de inter-
dependencia entre subunidades organizacionales y organjzaciones deri-
vando sus conceptos analiticos de dos fuentes: ) el sistema ecolégico con
subsistemas o celdas con membranas semipermeables y en interaccién
con su respectivo medio ambiente; v 2) el sistema cibernético orientado
por objetivos y con mecanismos autocorrectivos como los organismos
bioldgicos. De esta manera, en este enfoque se presta atencion a la de-
finicion de objetivos, a la coordinacion de informacién y de decisiones,
a los mecanismos de retroalimentacion, a la comunicacion, a las relaciones
inter e intragubernamentales y a las vinculaciones con el medio ambiente.
Asi, en el caso del proceso de puesta en prictica de la politica macro-
cconomica, la vaguedad o el establecimiento de objetivos no realistas,
una excesiva complejidad en las relaciones entre las diferentes unidades
o agencias del gobierno, las presiones del medio ambiente, y deficientes
canales de comunicacién y retroalimentacién, entre otros factores, son
fuente de fracasos.

Es importante anotar que la distincién entre los diferentes lentes o
perspectivas es solo de caricter analitico, ya que éstos a menudo son
utilizados en varias combinaciones al analizar casos especificos. En relacién
con nuestra materia y periodo especifico de investigacion vamos a encontrar
que los problemas en la puesta en prictica de las politicas macroecon6micas
se ubican en todas las perspectivas, produciéndose cambios en el énfasis
segun la naturaleza especifica de la politica y de los factores que participan
en cada periodo o coyuntura particular.
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Asimismo, como también lo plantea Yanow,® no se puede asumir que
los ejecutores de politicas estén aislados de un contexto histérico general
y de valores, y que la explicacion del éxito o fracaso en la puesta en prictica
de politicas esta confinada a los factores que se hacen presentes en la etapa
poslegislativa. Asi, existen multiples interpretaciones y significados de la
realidad que pueden ser la razon para explicar las dificultades en la fase
de implantacion, dando origen a Ia perspectiva cultural que sugiere que el
comportamiento de las “agencias” no esta siempre orientado hacia objetivos,
y que algunos de ellos son simplemente actos expresivos (expressive acts)
que incorporan aspectos no necesariamente racionales; y por este motivo
se requiere de una perspectiva diferente de andlisis que permita interpretar
mejor los modos de actuar, las razones para la compatibilidad y el conflicto
entre los actores y el papel de la persuasion.

Desde esta perspectiva pueden incorporarse tanto una visién agregada
que tome en cuenta a la cultura en general, mediante la cual se pueden
racionalizar las diferentes formas de actuar y pensar de un grupo social
determinado y en la que los aspectos ideoldgicos, que estan presentes en
los diferentes individuos miembros de una sociedad, pueden desempenar
un papel importante para explicar tales pautas de conducta;*® y otro ambito
circunscrito al de las organizaciones y que se denomina “cultura organiza-
cional”. En el primer ambito, los actores lo son por sus relaciones, y éstas
tienen un significado y un sentido genérico e interpretador que actda en
la coyuntura, en la contingencia y en la circunstancia, con sentido desde la
estructura y un mundo de vida simbélico y explicativo.® En tanto que en
el segundo dmbito, sin abordar todas las visiones diferentes sobre el feno-
meno vy en el que las caracteristicas de lo social o de lo organizacional
tienen mayor o menor influencia,’' puede pensarse que las organizaciones
son organismos que adaptan las caracteristicas influyentes del ambiente
segin el movimiento de los otros organismos que componen el sistema,
naciendo y muriendo en una lucha por la diferenciacion y la adaptacién.®

Por todas estas razones debe quedar claro que la fase de implantacion,
y en general todo el proceso de las politicas piblicas —y por tanto de la
politica macroecondémica—, debe comprender una perspectiva multidisci-

%8 D. Yanow, op. cit., pp. 108-112.

3 Al respecto se sugiere revisar el capitulo 2 del libro de M. Limoeiro Cardozo, La ideologia
dominante, Mdéxico, siglo XXI Editores, 1975, .

% D, Arellano, Teoria de la organizacion y andlisis organizacional: bacia niteros paradigmas,
México, ape {Documento de Trabajo 6, Administracién Pablica) 1992, p. 32.

6! Una discusion detallada sobre el tema se encuentra en #bid., pp. 31-44.

52 thicem, pp. 37-38.
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plinaria que permita determinar un gran niimero de problemas y de reco-
mendaciones de orden practico que les hagan frente. Asimismo, la contri-
bucién de cada uno de estos factores explicativos del proceso general de
politicas publicas y la explicacion del éxito o fracaso en la etapa de im-
plantacién varia conforme a las caracteristicas particulares de cada caso o
experiencia real bajo andlisis. Precisamente en la siguiente seccién abor-
damos la presentacion general de los principales problemas de la gerencia
de la politica macroecondmica en el Pert durante la Gltima década.

DETECCION DE ELEMENTOS PROBLEMATICOS CON BASE EN LA EXPERIENGIA
BAJO ANALISIS

Como se comentd en la introduccion, la presente seccion resulta de las
entrevistas realizadas a personas que estuvieron directamente vinculadas
con el proceso de toma de decisiones en el campo de la politica macro-
economica durante los Gltimos 11 afnos en el Pery, incluyendo a ex funcio-
narios importantes de los gobiernos del presidente Belatinde (1980-1985),
det presidente Garcia (1985-1990) y del primer afio del presidente Fujimori
(1990-199D).

En términos formales presentamos sélo una parte de los resultados
de estas entrevistas, reagrupadas en cuatro materias principales: importancia
del tema, partidos politicos-planes de gobierno y acciones de politica; el
papel de las organizaciones; principales problemas en los sistemas basicos,
y las fases de la politica.%* Asimismo, es importante resaltar que, para aligerar
la lectura del texto principal, una parte relevante de los resultados precisos
de las entrevistas se presentan en el anexo.

Importancia del tema, partidos politicos-planes de gobierno
Y acciones de politica

En primer lugar, se les interrogd sobre si juzgaban importante la necesidad
de estudiar los problemas de gestién de la politica macroeconémica. Casi
el 100% de los entrevistados contestd en forma afirmativa, sehalando que
los problemas en la gerencia de la mencionada politica son muy importantes.

©* No se incorporaron los resultados que se refieren a los mecanismos de participacién de la

sociedad civil en la toma de decisiones ni otros problemas especificos que fueron muy importantes para
nuestra investigacion de campo.
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En segundo lugar, se les interrogé sobre cual era el peso que asignaban
a un conjunto de elementos que pueden intervenir en el proceso de Ia
politica macroecondmica -—tomando como base la lista proporcionada por
Whitehead, presentada en la seccién anterior—, y respondieron® que, en
primer lugar, influyen los grupos de poder econémico, en segundo lugar,
las politicas macroecondmicas se encuentran afectadas por factores ideo-
légicos tanto del partido politico en el gobierno como de los presentes en
toda la sociedad. En tercer lugar, los intereses de los diversos grupos sociales
se tienen en cuenta en el proceso de la politica. En cuarto lugar, v a una
distancia muy pequefia de los factores anteriores, participan los intereses
politicos, para que luego, con un peso similar, participen factores de tipo
histérico que acotan el comportamiento del gobierno, el papel (modo de
actuar) de las instituciones publicas que participan en el proceso y eventos
ex0genos no previstos.

Sin embargo, debemos acotar que esta interrogante no fue contestada
por algunos de nuestros entrevistados y, asimismo, dado su caracter subjeti-
vo, las respuestas estin condicionadas por aspectos ideol6gicos y por su pro-
pia experiencia personal en cuanto directivos de instituciones publicas en
un momento del tiempo. Por ejemplo, para uno de los entrevistados los
organismos financieros internacionales y la opinién de los Estados Unidos
tienen un peso importante en las decisiones de la politica macroeconémica.
Para otro, la opinion de los miembros del gabinete (Consejo de Ministros)
es crucial para entender las decisiones de politica macroeconémica que se
ponen en prictica. Los factores historicos (tradicién) son importantes para
un ex gerente general del Banco Central de Reserva de Peri (BCRP); y las
instituciones publicas, para un ex jefe del Instituto Nacional de Planificacion,
que tuvo problemas con su maquinaria técnico-administrativa.

Igualmente relevante para medir la importancia de la problemadtica de
la gerencia de la politica macroecondémica es la pregunta acerca de un
porcentaje aproximado de las iniciativas de politica presentadas por ellos
que se llegaron a concretar en forma integra, fueron modificadas o no
liegaron a ser efectivas. Al respecto solo contestd nuestra interrogante la
mitad de nuestros entrevistados destacando que, en promedio, 38% no se
hicieron efectivas, 35% si se pusieron en prictica y 27% fueron modificadas.

“La planificacién adquiere importancia en la medida en que ésta pre-
cede a la accién”.® Cominmente se ha observado que los planes de go-

# Como la interrogante establecia valores porcentuales, se ha obtenido el valor promedio de las
respuestas para todos los entrevistados.
05 . Matus, “Planificacion y gobierna”, Revista de fa CEPAL ntGm. 31, abril de 1987, p. 161.
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bierno ofrecidos en las campaiias electorales por los distintos partidos po-
liticos se distancian de la accion efectiva una vez que llegan al poder. Los
planes planteados por los lideres politicos son muchas veces dejados de
lado, ya sea por problemas coyunturales que no hacen viable su ejecucion,
O quizds por futuras aspiraciones politicas de esos mismos lideres, o tal vez
porque en realidad no existen planes concretos e integrales de gobierno y
en las campanas solo se presentan ideas clave que deben ser muy bien
planteadas a los clectores.

De acuerdo con lus entrevistas realizadas, 11 de 21 entrevistados con-
sideran que las propuestas de los partidos no se concretaron porque los
planes fueron hechos para la campana y con fines electorales. Por el con-
trario, s6lo 4 de los 21 entrevistados consideran que las propuestas si se
concretaron pero no tuvieron los resultados esperados, sefialando, entre
otras razones, que estuvieron mal disenadas, se hizo un mal diagnéstico
de la situacién econdémica, no se apunté a los problemas estructurales vy,
finalmente, que en ¢l momento de intentar poner en prictica las iniciativas
se produjcron conflictos politicos.

Por otro lado, se sehala que el partido politico triunfante tiene que
enfrentarse a todo el sistema gubernamental y termina reconociendo que re-
sulta diferente planear de tener que enfrentarse a la realidad, ya que muchas
veces, alentados por un excesivo voluntarismo, no son capaces de realizar
un analisis mis profundo de la realidad. Asimismo, sus propuestas carecen
de objetivos de largo plazo y, por tanto, sus planes de gobierno sélo suelen
responder a lincamientos ideoldgicos que Gnicamente ofrecen soluciones
de corto plazo. Ante esta falta de planeacion de la gestion gubernamental
encontramos gobiernos que usualmente improvisan ante problemas coti-
dianos, que reaccionan en forma tardia e incorrecta ante cuestiones coyun-
turales.

Aproximadamente 8 de 21 personas que tuvieron que tomar decisiones
y asumir responsabilidades en el proceso de gestion de la politica macro-
econOmica estan de acuerdo en senalar que este divorcio entre lo ofrecido
en la campana politica y 1o que se hace una vez que se esti en el gobierno es
consecuencia, principalmente, de diagnésticos equivocados de la situacion
por la que atraviesa el pais y de que existe una coyuntura totalmente
diferente a la prevista,

Asimismo, por lo menos 4 de los 21 entrevistados atribuyen este pro-
blema a la falia de coordinacion entre ta anterior y 1a nueva administracion,
Cada nuevo ministro trae sus propios asesores y comienza el tradicional
enfrentamicnto entre asesores y personal de las unidades de linea —quienes
son los que generalmente se mantienen en cada institucion a pesar de los
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cambios en ¢l gobierno—; no existe un consenso minimo de objetivos
comunes, 1o que hace imposible que se puedan llevar a cabo muchos de
los planteamientos iniciales del plan de gobierno.

Existen diferentes instancias en el proceso formal de disefio de politicas
econdmicas: programa electoral, plan de gobierno y accién de gobierno.
Cada una de estas instancias presenta agentes, restricciones y criterios de
eficacia totalmente distintos.%

En el programa electoral los politicos se proponen lograr la mayor
cantidad de votos. El criterio de eficacia que se plantea en la instancia
electoral es el de ganar la eleccion. Los planes de gobierno presentados se
adecuan mis a fines politicos. Esto trae como consecuencia que los pro-
gramas de gobierno presentados en las campaiias electorales sean dejados
de lado porque, dada la coyuntura por la que atraviesa el pais, simplemente
no son aplicables.

Ocho de los 21 entrevistados afirmaron ademis que los programas de
gobierno se dejan de lado porque los mérgenes de maniobra resultan mds
estrechos de lo que se suponia en el diagndstico del plan, fundamentalmente
por presiones de los grupos de poder que se encuentran infiltrados en
los partidos politicos, ya que “tuercen, retrasan y modifican lus medidas de
politica econémica” (R. Cavero).

Es entonces cuando ¢l electorado observa cdmo la opcion por la que
voté no llega a poner en prictica lo que ofrecid, o cémo las decisiones tomadas
por el nuevo gobierno son contrarias a las planteadas en fa campana electoral.

Por esta razédn, en la elaboracién de los planes de gobierno se debe
dejar de lado todo diagndstico excesivamente voluntarista orientado Gni-
camente a fines politicos, llevar a cabo un andlisis profundo de las dificul-
tades estructurales heredadas, modernizar y hacer mis eficiente la accién
del Estado, y romper con el tradicional divorcio que se da entre el politico
y el técnico. Al respecto, el propio sistema ha establecido el hdbito de dar
relevancia a las cuestiones politicas, relegando las cuestiones técnicas.

Los partidos politicos deben trabajar mis estrechamente con anilisis
téenicos, plantear propuestas factibles, no sélo para aliviar los problemas
inmediatos sino para sentar las bases para el desarrollo de largo plazo.

Se debe crear capacidad de gobierno mediante una formacién ade-
cuada de los lideres, esto se lograria estrechando mis los contactos entre
la esfera de lo politico y la de lo téenico, lo que permitiria, una vez ya en
el gobierno, una accidn politica prictica y eficiente.

Sin embargo, no todo es responsabitidad de los partidos politicos. La

¢ Matus, op. cit., p. 10},
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crisis es institucional y del propio sistema lo que provoca que el diagndstico
y las propuestas planteadas en campana difieran del problema real una vez
que se esta en el gobierno.

Asimismo, se debe crear conciencia en la ciudadania para que dé su
voto, no al candidato de mayor carisma, sino a un programa econémico
elaborado ¢ integral.

En la instancia del plan econdmico se observa el trabajo de los técnicos
en la formulacién de un diseno econdémico racional pero siempre supedi-
tado a cuestiones politicas. Otro problema que se observa, tanto en la
instancia del plan econémico como en la de la accién gubernamental, es
que las personas que elaboraron los planes de gobierno no son llamados

a participar en la conduccién econémica del pais y en la puesta en practica ~

de las politicas planteadas.

Casi nunca se plantea a los ministros o secretarios a dénde se quiere lle-
gar, cudl es el objetivo final que se propone el nuevo gobierno; lo que usual-
mente sucede es que los nucvos ministros suponen a dénde se quicre
llegar, traen sus propios asesores, quienes tienen su propios puntos de
vista, y es por eso que muy pocas veces se logra hacer efectivo lo planteado
en el plan de gobierno.

Por otro lado, una vez en el gobierno, el administrador se ve abrumado
por problemas de la coyuntura, obligado a satisfacer demandas inmediatas,
y observa como lo planteado en la campana practicamente no es viable,
cambiando asi su plan de accion.

El papel de las organizaciones participantes

Las instituciones llamadas a participar en la gerencia de la politica macro-
econdmica, como el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), el Banco
Central de Reserva de Perd (BCRP) y el Instituto Nacional de Planificacion
(inp), cumplen un papel fundamental en la gestién de dicha politica. No
obstante, existe la percepcién de que estas instituciones no cumplen ade-
cuadamente con el papel que les compete.

De acuerdo con la opinién de los entrevistados sobre el comportamiento
habitual de las instituciones que participan en la gestién de la politica macro-
econémica, 10 de 21 opinan que las instituciones obstruyen y neutralizan la
formulacion de la politica, sefalando para esto diversas razones como:

s Fl manejo aislado en el interior de cada institucion, que se traduce

enuna total falta de coordinacién y de coherencia en planteamientos
con respecto a las otras.
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¢ La reducida calidad técnica del personal que labora en estas insti-
tuciones (con excepcion del BCRP), o cual es consecuencia directa
de las bajas remuneraciones y la politizacién en la seleccion del
personal.

¢ La no existencia de una carrera burocritica (también consecuencia
de una baja remuneracion).

» la falta de continuidad en el manejo de las instituciones.

Por el contrario, 6 de 21 entrevistados afirmaron que estas instituciones
si apoyan el manejo de la gestidon de la politica macroeconémica pero en
forma muy limitada, porque simplemente se someten incondicionalmente
al Ejecutivo y a presiones politicas. Ademds, todos ellos coinciden en que
la capacidad de apoyo técnico es muy restringida, por las razones senaladas
anteriormente.

Sin embargo, algunos entrevistados (3 de 21) manifestaron, entre otras
opiniones, que la influencia de las instituciones es practicamente nula.

Respecto a las instancias donde las decisiones de politica econémica
pueden ser distorsionadas o truncadas, sefialan que los factores que mas
distorsiones produjeron fueron los partidos politicos, las instituciones pu-
blicas y los grupos sociales (en el Ambito de los grupos sociales organizados
tales como los gremios, entre otros).

Por otro lado, algunas opiniones senalan que muchas veces las deci-
siones se distorsionan en la etapa de implantacién o de ejecucion de las
politicas por la falta de una adecuada gerencia de las instituciones publicas,
la incapacidad operativa de éstas e incluso simplemente porque los encar-
gados de la implantacion no estdn de acuerdo con una determinada medida
y proceden a mediatizarla.

En cuanto a la coordinacién y al tipo de relacién que existe entre las
instituciones que participan en la gestion de la politica macroeconomica,
la gran mayoria de los entrevistados (16 de 21) coincidié en senalar que
no existe una relacion fluida entre ellas.

Por el contrario, sostuvieron que la relacion es basicamente conflictiva,
ya que cada uno trata de imponerse sobre las demis. Por otra parte, el
trabajo de cada institucion se realiza —en la mayoria de los casos— en
forma aislada e incluso ni siquiera tienen informacién y supuestos comunes.

S6lo 3 de 21 senalaron que existe alguna coordinacion que bisica-
mente se circunscribe a aspectos muy puntuales y de corto plazo y que en
todo caso, esta coordinacion depende mucho mas de las altas esferas po-
liticas y casi nunca se da por iniciativa propia de las instituciones.

Ante la interrogante de si existe 0 no una crisis en las instituciones
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que participan en la gestion de la politica econémica, 12 de 21 coincidieron
en afirmar que si hay una profunda crisis institucional. Las razones que se
aducen son, principalmente:

¢ Inestabilidad normativa, continuos cambios en todos los Ambitos
de la administracion (funcionarios y personal de mando medio),
falta de calificacion del personal a causa, entre otras cosas, de los
bajos sueldos.

® Falta de claridad en cuanto a los objetivos; no hay objetivos comu-
nes.

¢ Las responsabilidades y funciones a través de cada funcién no estan
bien delimitadas, lo cual produce una falta de coordinacién dentro
de cada institucion.
Inestabilidad politica.
Vision “cortoplacista” y afin de protagonismo personal de los en-
cargados de las instituciones.

e Mala gerencia.

Asimismo, varios de los entrevistados coinciden en sefalar que la
mayor crisis estd en el MEF, “porque el ministro llega con un equipo que
se instala en el piso nueve y no le interesa que el resto del ministerio
funcione adecuadamente”, actitud que justifican por la incapacidad técnica
de los profesionales “de carrera” del MEF,

El resto de los entrevistados declaré no saber si se debia hablar pro-
piamente de una crisis, y sostiene que cada institucién tiene sus caracteris-
ticas y dificultades, por lo que habria que analizar cada una para poder
decir si hay o no crisis. Ademds, consideran que una crisis institucional se
produce cuando una institucién no responde a los cambios de politica
implantados y, por tanto, la crisis debe interpretarse en funcién de lo que
se busca.

Principales problemas en los sistemas bdsicos y en las fases de la politica

En esta seccion se pretende destacar los principales problemas técnicos de
los sistemas basicos de la politica macroeconémica y de las vinculaciones
entre ellos, para luego examinar los elementos criticos de las diferentes
fases de ella.

En primer lugar, en cuanto a la informacién disponible y a la capacidad
de anilisis en las diferentes dreas de actividad de la politica macroeconomica
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en las diferentes instituciones participantes (finanzas piblicas, sector ex-
terno, sector monetario-financiero y sector ingresos-produccién), la mayoria
de nuestros entrevistados sefalé que es regular y mala la informacion y los
andlisis en los sectores de ingreso-produccion y de finanzas publicas. Mien-
tras que son mds aceptables los del sector externo y los del sector mone-
tario-financiero. Sin embargo, los resultados varfan conforme a la variable
especifica mencionada para cada uno de estos sectores. En términos pre-
cisos, existe consenso de que la informacion y el anilisis sobre fa proble-
matica de distribucién del ingreso y del empleo es mala. En segundo lugar,
respecto a la capacidad adquisitiva e ingresos de la poblacion, hay quejas
importantes a propo6sito de la informacion y de los estimados del producto
interno bruto global y sectorial.

En relacién con las variables de las finanzas publicas, se senala que
los mayores problemas se producen en los ingresos no tributarios y en las
empresas publicas no financieras; mientras que, en cuanto al sector externo,
la informacién y el analisis sobre las politicas comerciales y sobre restric-
ciones arancelarias-para arancelarias son regulares.

En relacién con las vinculaciones entre los diferentes sistemas bdsicos
de la politica macroeconémica destacan las mayores calificaciones negativas
para las interrelaciones del sistema de planeacién con el programa econé-
mico, del primero con el presupuesto publico-endeudamiento y con el
programa monetario, asi como con la programacién de precios y tarifas y
sobre el manejo de caja, v es menos negativo en relacién con la progra-
macién y ejecucién de la inversion publica. En segundo lugar, se sefiala
que la vinculacion entre la programacién de los precios y tarifas y el pro-
grama presupuestal y de endeudamiento es muy débil, al igual que lo es
su vinculacién con la programacién monetaria y la inversién piiblica.

También es deficiente la vinculacién de la programacion monetaria con
la programacion de la inversion publica y de esta vltima con el manejo de caja.

En general, si se examinan todas las vinculaciones entre los diferentes
sisternas bidsicos, éstas tienden a ser regulares o malas, con excepcion de las
establecidas entre la programacién econdémica y la presupuestal-endeudamien-
to, y el manejo de caja; entre el manejo de caja® y la programacién [presupuestal-
endeudamiento} y entre el manejo de caja y la programacion monetaria.

En cuanto a las principales fases del proceso de la politica macro-
econémica respecto a la etapa de formulacion, se preguntd si se tiene clara
conciencia del abanico de opciones de politica econémica antes de tomar
una decision de politica.

67 Sin embargo, para nosotros éstas también mantienen vinculaciones deficientes.
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Al respecto, 13 de 21 de los entrevistados respondié que, en efecto,
no se tienen en cuenta todas las posibles opciones de politica macro-
econdmica, sefialando que, por lo general, no se hace un anilisis profundo
de las opciones existentes, no se debaten suficientemente las alternativas
y, porlo general, la determinacion de la opcidn es mis resultado de criterios
politicos que técnicos.

Por el contrario, 6 de 21 opinan que si se tiene clara conciencia del
abanico de opciones antes de tomar una decision. Generalmente quienes
seftalan esto se basan en su experiencia personal en alguna de las institu-
ciones consideradas.

Respecto a la opinidn sobre si la perspectiva de mediano y largo plazo
es usualmente incorporada en el manejo econdémico cotidiano, 16 de 21
entrevistados manifestaron que, en efecto, las perspectivas de mediano y
largo plazo no eran tenidas en cuenta en el manejo econémico. Ademads,
coincidieron en sefalar que la causa principal de esto era que el gobierno
no podia conducir adecuadamente el manejo de fa coyuntura y, por tanto,
no le quedaba tiempo para incluir el mediano y largo plazo, situacion que
se ha presentado durante los Gltimos 12 afios. S6lo uno de los entrevistados
manifesté que de alguna forma si se incluye la perspectiva de mediano y
largo plazo.

En relacion con las razones por las que los planes elaborados por el
INP no se llegaron a concretar, destacan, segin nuestras entrevistas, su
naturaleza eminentemente tedrica, el hecho de que no tenian en cuenta
las restricciones a las cuales estaba sometida la economia, no establecian
los mecanismos para convertirlos en realidad, y porque no resultaban del
consenso de los principales agentes econdmicos, sociales y politicos, entre
otras razones.

Respecto a las etapas en que se presentan mayores problemas en el
proceso de la politica macroeconémica, 5 de 21 entrevistados senalaron
que los mayores problemas se producian en el disefio de la politica (for-
mulacion), y 4 de 21 manifestaron que los problemas principales ocurrian
en la puesta en practica de las politicas. El resto de los entrevistados men-
ciond otras etapas tales como la evaluacion, la elaboracién del diagnostico,
la falta de claridad en cuanto a las metas (de la etapa de formulacién), la
existencia de informacion poco precisa que afecta a todas las fases de la
politica, entre otros elementos.
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ALGUNAS REFLEXIONES FINALES

Aunque sin haber demostrado con estadisticas y otros métodos matemati-
co-estadisticos el grado de incumplimiento de los ofrecimientos politicos
en el periodo y experiencia bajo analisis respecto a las medidas econémicas
puestas en practica ni cémo no se cumplen las metas alli planteadas, es
claro que existe una visible insatisfaccién sobre los procedimientos y me-
canismos mediante los cuales se toman, implantan y evalGan decisiones en
el campo de la politica macroecondémica, que aparentemente abarca no
s6lo a la sociedad civil sino también a los principales actores protagonistas
de éstas.®

Asi, queda claro que conducir una politica como Ia macroeconémica
—tanto como las otras politicas publicas— implica poseer capacidades y
conocimientos que van mis alla de la teoria y la politica economicas. Es
necesario ser un buen gerente con todas las connotaciones tradicionales
que el término implica, estar al tanto de las nuevas formas de administrar,
resultado del nuevo paradigma tecnoeconémico y de las mayores exigencias
de transparencia y democratizacion, pertinentes a todo funcionario publico.

El quehacer adecuado de la politica macroeconémica implica una
perspectiva multidisciplinaria que exige conocimientos del derecho, la cien-
cia politica, la teoria de la organizacion, politicas ptiblicas y, obviamente,
de 1a economia en diferentes materias, como la sociologia, la psicologia, y
la utilizacién de las “ciencias duras”, entre las principales disciplinas.

A través de la revision de la experiencia concreta, y a la luz de nuestras
entrevistas, nos es posible concluir sobre la pertinencia de una serie de
enfoques tedricos revisados en las dos primeras secciones del articulo. Son
relevantes las perspectivas de Allison, Dror, Downs, Lester y Yanow, entre
las de muchos otros. Nos damos cuenta de que efectivamente, tal cual lo
plantea Fizioni, el anilisis de la politica macroeconémica y de la econémica
en general requiere un enfoque similar al que posee la medicina al analizar
a un paciente cualquiera; lo cual implica un trabajo complejo y delicado.

Finalmente, si bien en este documento se realiza un recuento de en-
foques pertinentes y de su validacién sobre la base de una experiencia
concreta, es claro que el interés que nos motiva a estudiar el tema es el
poder brindar algunas recomendaciones de orden prictico que permitan
mejorar la gerencia de la politica macroeconémica en el Perl y, de esta

8 Olyviamente no pretendemos que nuestros resultados se consideren como representativos de
un universo de tomadores de decisiones sino, simplemente, como un pequefio muestreo de opiniones
entre quienes tuvimos la “dicha y desdicha” de ser funcionarios ptiblicos.
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forma, incrementar su eficacia y eficiencia en aras de elevar las condiciones
de vida de nuestra poblacién. Como se puede inferir de aqui, hay mucho
qué hacer en el campo de los sistemas bisicos, las principales fases de la
politica, las relaciones interinstitucionales, las “formas de administrar”, la
estructura de las organizaciones y las relaciones personales y profesionales
de los tomadores de decisiones, entre otros elementos, en un ambiente que
contribuya a una mayor transparencia, participacién y democratizacién de
toda la sociedad.

ANEXO: RESULTADOS PRECISOS DE LAS ENTREVISTAS

Importancia de la problemdtica

e “son tremendamente importantes. Son muy dificiles de predecir

porque a veces hay muchas diferencias de funciones y objetivos de
las instituciones ” (J. Palomino).

“por supuesto que son muy importantes {...], hay que enfrentarse,
por ejemplo, a rigideces de tipo institucional que no permiten {rea-
lizar] un trabajo efectivo” (J. Alba).

“En general, el principal problema es el relativo divorcio que existe
entre la toma de decisiones y el aparato administrativo para apli-
carlas” (F. Sanchez Albavera).

Contenido y apiicabilidad de los planes de gobierno
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“Los planes de gobierno no se aplican en la parte ya ejecutiva del
gobierno” (E. Cornejo).

“El programa econ6mico esta desligado totalmente del periodo elec-
toral” (R. Cavero).

“Porque se tratan generalmente de programas de mediano y largo
plazo en un pais que posee problemas estructurales, rigideces, de-
fectos y nuevos elementos que surgen” (C. Robles).

“No se plantean grandes propuestas, y en general se refieren a
problemas inmediatos que afectan a la poblacién” (F. Sinchez A.).
“Lo que toman de los planes son ideas, fuerzas que tratan de inter-
pretar desde el punto de vista politico” (E. Cornejo).

GERENCIA DE LA POLITICA MACROECONOMICA

“Se fijan en qué es lo que quiere el electorado que se le diga y eso
es lo que se le tiene que decir” (R. Cavero).

“Se produce un quiebre entre [...] el discurso politico y las decisiones
de politica econémica que ya en el ejercicio del poder deben ser
tomadas” (C. Rivas Davila).

“A la hora de ponerlos en practica los margenes de maniobra re-
sultan mis estrechos de lo que uno suponia en el diagnéstico del
plan” (E. Cornejo). )

“Primero se formula la propuesta politica y luego los técnicos tienen
que acomodar sus propuestas econémicas a las politicas” (J. Alba).
“El politico deberia encuadrar su mensaje dentro de la formulacién
técnica que corresponda a la realidad del pais” (J. Alba).

“...Se deben dejar de lado la demagogia, el calculo electoral y todas
las consignas de tipo politico que tienden a retrasar cualquier pro-
puesta seria de politica econémica que pueda hacerse” (J. Alba).
“Reconocimos lo gigante que era el aparato publico” (M. Guerrero).

s “Es el propio sistema el que no brinda los elementos de maduraciéon

necesaria para que los planes de gobierno sean cada vez mis im-
portantes dentro de una estrategia de campaia” (E. Cornejo).
“Desvian las medidas que estaban contempladas en su plan de
gobierno pero que no pueden ser aplicadas porque ciertos grupos
de poder que han participado en el proceso politico mediatizan,
retrasan y modifican las medidas de politica econémica” (R. Cavero).
“Como que los planteamientos se usan para las campafas pero no
necesariamente son lo que los politicos estdn dispuestos a hacer
cuando lleguen al gobierno” (J. Palomino).

“El responsable de llevar a cabo el programa econdémico no es ni
ha sido participe en el plan de gobierno elaborado. A veces ni lo
conoce” (R. Cavero).

Sobre los sistemas bdsicos y las fases de la politica macroeconémica

» “Creo que generalmente no se debaten suficientemente las opciones

que hay [.. ], los gobiernos se encasillan en una opcién y discuten
variantes de esa opcion, pero no todo el abanico de opciones”
(J. Palomino).

“Normalmente un gobierno ya tiene la direccionalidad, lo que le
falta es saber cémo llegar, cuiles son las medidas de politica que
se deben aplicar” (R. Cavero).
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“Si se estudian varias posibilidades, se hacen varias simulaciones.
En el PN estudidbamos varias alternativas” (J. Tantaledn).

“Creo que, en gencral, en el MEF se trabaja con varias alternativas
y finalmente se hace una de la seleccion, lo que no existe es que
el Consejo de Ministros como tal, asuma la politica econdémica de
por qué no funciona el CIAEF, de tal manera que, en ese sentido el
abanico de opciones sc juega mds en terrenos del MCF y del BCRrp
que en el terreno de la decision politica de los ministros” (J. Abu-
gattas).

“Casi nunca. [...] Mi interpretacién del problema peruano es que en
el Pert se han ido acumulando una serie de problemas que no han
sido resueltos en su debido tiempo. Entonces, los gobiernos de los
dltimos 30 anos se han dedicado a atender la coyuntura y, como la
coyuntura es cada vez mis critica, es cada vez mas atendida” (J. Pa-
lomino).

“Creo que no se toma usualmente en el manejo cotidiano, princi-
palmente porque siempre hay urgencias [...] Yo creo que también
el sector empresarial busca rentabilidad muchisimo mis alta en el
corto plazo y no se preocupa de la rentabilidad en el largo plazo.
La perspectiva de largo alcance es mas complicada, cuesta mis”
(J. Abugattas).

“No se tiene Ja vision de mediano y largo plazo, simplemente porque
no existen objetivos nacionales”

“Si asi fuera, seriamos un pais en vias de desarrollo. Aqui se trabaja
la coyuntura como si el mundo se fuera a acabar. Realmente nunca
se ha tomado en serio un plan de desarrollo de largo y mediano
plazo” (J. Alba).

“Yo creo que hay variables de corto y mediano plazo que provienen
dle la tradicion politica de Per( y de alguin sentido comin; provienen
también de algunas claboraciones que no han sido pensadas, hay
un cierto diseno de largo plazo de los gobernantes, pero es un
disefio muy elemental” (J. Jurado).

“Un primer problema usual en planificacién es que se hacia gene-
ralmente un buen diagnéstico, pero a la hora de hacer la propuesta
jamds se tenia en cuenta, por ejemplo, restricciones financieras, es
decir, se hacfa un anilisis de tipo econdémico como si se tuviesen
todos los recursos del mundo. Nunca se ha tenido en cuenta la
escasez de recursos como un factor importante para el disefio .1,
las prioridades no estin claras [...] Otra cosa es que muchas veces
se ponian elementos rigidos en el plan [..]” (J. Abugattas).

GERENCIA DE LA POL{TICA MACROECONOMICA

“Creo que los planes elaborados por el INP son muy teéricos |...],
en el plan se pone todo lo que uno quiere que se haga, pero sin
examinar si uno tiene las fuerzas suficientes para hacerlo [...] No
hay un balance de todos los recursos necesarios para llevar adelante
el plan” (J. Palomino).

“Porque hay una disociacién muy grande entre hacer planes y eje-
cutarlos [...]" (C. Ferrar).

“Los planes nunca fueron serios [.. ], fueron documentos inservibles-
porque las instituciones y autoridades no crefan en ellos [...] El inp
era una fabrica de planes de desarrollo que no tenian técnica {...]”
(J. Alba).

“Los planes de desarrollo no resultan de un consenso politico, no
son orientadores de la funcion del Estado y se convierten en docu-
mentos de propuesta que no son asumidos explicitamente por el
gobierno central [...]” (F. Sanchez Albavera).

“Porque ellos trabajan el mediano plazo y casi nadie se identifica
con el mediano plazo [...}” (G. Saberbein Ch.).

“Son exactamente tedricos, no tienen una correlacion con la realidad
[..J" (C. Rivas Davila).

“Porque el INP ha estado un poco ausente del gobierno [...]” (J. Can-
dela).

“El INP dejé de tener vigencia con el régimen militar. Una vez que
termind el régimen militar y vino la democracia el INP entré en una
etapa de inaccion [..]” (S. Antunez de Mayolo).

“En la ejecucion, porque hay mucho “teléfono malogrado” en la
administracion publica. La idea central se disuelve en el seguimiento,
ya que no hay equipos de la misma altura de los que formulan y
ejecutan. No se le da importancia al seguimiento, sin embargo, s
muy importante” (G. Saberbein Ch.).

“El principal problema es qué elementos se tienen en cuenta en el
diseno, si esta mal, todo estard mal [...] Una cosa es tener en cuenta
todos los factores y otra es buscar metodologias simplificadas. A
veces, por un exceso en la elaboracion de la metodologia que vamos
a usar, terminamos haciendo unos modelos macroeconémicos que
requieren tal fineza de datos para funcionar que cuando falta un
dato el modelo falla [...] En paises como los nuestros necesitamos
metodologias mis simples [...]1” (J. Abugattas).
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