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Stephen H. Linder
B. Guy Peters’

Instrumentos de gobierno: percepciones
y contextos

El gobierno tiene a su disposicién varias herramientas para ejercer su
influencia sobre la economia y la sociedad. Estas herramientas varian desde
simples exhortaciones hasta impuestos complejos y esquemas de benefi-
cios. A pesar de la frecuencia con que estas herramientas son utilizadas
por el gobierno, atin no son bien comprendidas. La deficiencia de nuestro
conocimiento es especialmente notable cuando llegamos al significado po-
litico de diversas herramientas y al proceso mediante el cual los funcionarios
del gobierno eligen entre ellas. El significado de un instrumento y su atrac-
tivo para quienes toman las decisiones pueden rastrearse en ultima instancia
hasta las percepciones individuales y los valores subjetivos que las refuer-
zan. La manera como los responsables de las decisiones y sus asesores de
politica perciben los instrumentos de politica gubernamental condiciona
sus opiniones acerca de las situaciones de los problemas, sesgan sus ex-
pectativas de desempeno y determinan sus selecciones. Mis ain, esas per-
cepciones operan dentro de una compleja ecologia de contextos, empe-
zando por las circunstancias organizacionales inmediatas de quien toma
las decisiones y extendiéndose a las caracteristicas de su sistema politico.
La comprension del significado de los instrumentos vy de su selecciéon nos

* Stephen H. Linder es investigador en el departamento de Salud Pablica de la Universidad de
Texas en Houston; y B. Guy Peters es investigador en el departamento de Ciencias Politicas de la
Universidad de Pittsburgh. Este articulo se reproduce con autorizacién de los autores. Traduccion del
inglés de Maria Ofelia Arruti H.
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llevard, mas alld de variables cognoscitivas, a considerar su interaccion con
factores organizacionales y sistémicos.

Aunque el estudio de los instrumentos de politica no es nuevo, el
enfoque adoptado aqui difiere de la mayoria de los demds trabajos sobre
este tema en su compromiso para realizar una interpretacion subjetiva y
con el reforzamiento de los distintos niveles de andlisis. Se preocupa poco
por la evaluacion normativa de instrumentos (Tinbergen, 1956; Kirschen,
1964) o por el intento de proporcionar una descripcién cabal de sus carac-
teristicas (Kettl, 1987; McDonnell y Elmore, 1986; Hood, 1984). Mis bien,
nuestro interés se concentra en la manera en que los instrumentos son
vistos por los actores dentro y fuera del gobierno que eligen entre ellos y,
mds especificamente, en los criterios utilizados por esos actores para juzgar
la conveniencia de los instrumentos para resolver los problemas de politica.
En la literatura sobre las herramientas del gobierno y sobre diseno de po-
liticas se alude a la importancia que tiene el punto de vista del usuario,
pero no ha sido abordada sistemiaticamente. En cambio, los criterios obje-
tivos implicitos en la seleccion de instrumentos han sido o bien inferidos
de patrones de uso generales (Salamon, 1981) o bien se han atribuido a los
responsables de las decisiones saobre la base de definiciones funcionales
de las politicas (Phidd y Doern, 1978).

Nuestro proposito fundamental es elaborar una teoria de niveles mal-
tiples para el diseno de politicas que sirva tanto para explicar los patrones
micro de seleccion de instrumentos como para entender mejor las caracte-
risticas macro del proceso del disefio de politicas. Por consiguiente, nuestro
andlisis inicia con los factores cognoscitivos que configuran la seleccion y
la evaluacion de los instrumentos, y luego intenta colocar estos factores
subjetivos en su propio contexto institucional y sistémico. En el ambito del
responsable de las decisiones, los factores cognoscitivos realmente actdan
como intermediarios para toda la informacion del desempenio y determinan
qué informacion téenica (si la hay) sobre diseno de politicas forma parte
del caleulo de la seleccion de instrumentos. Por tanto, es probable que los
factores dominantes del disenio y de la seleccion varien con los antecedentes
y las funciones de los expertos y de los responsables de las decisiones,
pero sobre todo con sus orientaciones cognoscitivas y con ciertas caracte-
risticas de su contexto.

Desde esta perspectiva subjetiva, el registro empirico de los ¢xitos
y fracasos de un determinado instrumento a o largo de situaciones proble-
mdticas resulta mucho menos importante que las percepciones que de
ese desempeno tienen los responsables de las decisiones. Ver el desempeiio
a través de los ojos del responsable de las decisiones y quiza también de
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los del disenador, es mas ficil de manejar empiricamente que recopilar
y clasificar extensos materiales de casos a lo largo de numerosas esferas
politicas. Atin més importante resulta la promesa de mayor validez, puesto
que gran parte de lo que constituye la realidad de las politicas esta social
y politicamente definido y puede confundir las categorias objetivas im-
puestas por un investigador externo. Pastiendo de un fundamento cog-
noscitivo, podemos reunir mejor las piezas de cémo la teoria disponible
acerca de los instrumentos y de la informacién técnica y anecddtica de
su desempeno, ast como la de los factores contextuales, influye en los
juicios sobre los instrumentos sin depender exclusivamente de recons-
trucciones logicas de tipos de politica o de patrones observados de adopcién
de instrumentos.

Aun cuando parezca que gran parte de la seleccion de instrumentos
de politica se hace por medio de la familiaridad, tradicién politica o incli-
nacion profesional, resulta sumamente importante saber qué creen que lo-
gran los responsables de las decisiones cuando eligen un instrumento en
lugar de otro. Esto puede llevarse a cabo simplemente pidiendo a los
responsables de las decisiones que posicionen cada instrumento respecto
a los demis; alternativamente se puede solicitar que se valoren los instru-
mentos sobre la base de muchos criterios explicitos. En el primer caso los
criterios se encuentran por inferencia, mientras que en el segundo son
proporcionados por el investigador como hipétesis explicitas. Ninguno de
los dos enfoques es superior, aunque la estrategia inferencial por lo general
se ignora en favor del terreno mas familiar de la escala de clasificacion.
Ademds, las preguntas abiertas-cerradas comunes en las entrevistas mas
elitistas (Putnam, 1978) son un recurso demasiado directo para revelar
estructuras perceptuales subyacentes. Ahora bien, utilizar escalas de clasi-
ficacion tinicamente aumenta, en efecto, ¢l riesgo de falsos positivos que
revelan criterios de importancia dudosa. Explicar con exactitud la percep-
cién de los instrumentos que tiene quien toma las decisiones requerird
poner una atencién mds cuidadosa que en el pasado en los aspectos de la
medicion, asi como una estrategin de medicion mids compleja.

sin embargo, para vincular la percepcion con la cleccion, debemos
referirnos al contexto. En este punto resultan importantes algunas nociones
distintas de contexto: una abarca el marco institucional dentro del cual
opera el responsable de las decisiones; otra es sindnimo de la situacion del
problema que crea la ocasion para la eleccion del instrumento; y otra mas
es un resumen convenjente de la temporalidad y otras circunstancias dnicas
de la seleccion. En el primer sentido de contexto esperamos que ¢l marco
organizacional, institucional y sistémico ejerza una influencia sutil sobre la
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percepcion de los instrumentos y que, trabajando extensamente a lo largo
de estas percepciones, afecte a la seleccion.

La influencia de la segunda nocién de contexto es mas problematica,
ya que implica algunas suposiciones de comportamiento acerca de cémo
se abordan los problemas y, hablando en forma mas general, acerca de la
formulacion de politicas. En la medida en que la formulacion ocurre en un
“bote de basura”, con instrumentos en busca de problemas, podemos es-
perar que el contexto del problema sea mediado por la seleccion ex ante
del instrumento. En el extremo opuesto, considerar la formulaciéon como
un ejercicio analitico automdticarente asigna al contexto del problema un
papel definitivo en la seleccién del instrumento. En efecto, los instrumentos
se disenan para llenar los requisitos de las situaciones de los problemas y
no viceversa.

La pregunta empirica es: jtienden los responsables de las decisiones
(y quizi los expertos) a elegir los mismos instrumentos sin tener en cuenta
el problema de que se trate o escogen instrumentos distintos que se adapten,
al menos en su propia mente, a una situacién dada? Una tendencia a favo-
recer los mismos instrumentos a través de los contextos de los problemas
sugerirfa un vinculo estrecho entre la percepcién del instrumento y su
seleccion, y atribuiria gran parte de la variacion en la eleccién a los atributos
y al marco de referencia del responsable de las decisiones. Por el contrario,
si la seleccién varia sistematicamente segiin la situacion del problema, el
vinculo entre la seleccion del instrumento v su percepcién se confunde con
las percepciones de la propia situacién. Por tanto, el marco de referencia
ejercerfa su influencia en la seleccién aunque no tanto a través de cémo
se perciben los instrumentos, sino por la manera en que se estructuran los
problemas.

La tercera nocién de contexto, una constelacién dnica de sucesos y
circunstancias que no pueden generalizarse y, sin embargo, tiene impor-
tancia plena para cualquier seleccion dada, ha contribuido mucho a la ri-
queza del método de estudio de casos. Crea una suposicion de unicidad
que justifica la atencion a los detalles, pero que impide Ia elaboracién de
principios de contingencia. Aun cuando adoptaremos esta nocioén de con-
texto, restringiremos su influencia a los medios indirectos involucrados en
el marco de referencia de la seleccion. Desde esta perspectiva, no es la
seleccion del instrumento per se la que es temporalmente Gnica, sino el
surgimiento del marco organizacional dentro del cual tiene lugar la selec-
cion. En otras palabras, para explicar 1a seleccion del instrumento importa
mis cudndo se tundd la organizacion del responsable de las decisiones que
cudndo se hizo una determinada seleccion.
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LA INVESTIGACION SOBRE LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA

El marco conceptual para las proposiciones expuestas anteriormente se
tomd de varios grupos bibliogrificos de las ciencias politicas. Aun cuando
estos grupos pueden discutirse por separado, comparten su interés en c6mo
pretenden realizar sus tareas los gobiernos y una inclinacién reformista
para buscar ¢cémo pueden realizarlas mejor.

El disevio de politicas

El interés en los instrumentos utilizados por el gobierno para lograr sus
fines politicos se inserta dentro de un interés mas general en el disefio de
politicas (Linder y Peters, 1984; Bobrow y Dryzek, 1987). Las preguntas ba-
sicas son: cémo eligen sus metas los gobiernos?, ;cémo seleccionan los
medios para alcanzar esas metas? y ;cémo se adaptan esas metas a las nor-
mas evaluativas adecuadas para evaluar la politica ptiblica? La formulacién
es la etapa menos desarrollada analiticamente del modelo convencional
del proceso de elaboracion de politicas (Jones, 1977; Peters, 1986), al menos
en términos de la comprension que los expertos en politica tienen de sus
dindmicas. Hasta ahora, no tenemos el mismo grado de comprension en
cuanto a ¢como los gobiernos eligen o idean los remedios como el que si
tenemos acerca de como los gobiernos eligen qué problemas abordar o de
cuiles hacerse responsables (Kingdon, 1984). Por consiguiente, un compo-
nente importante de la comprension de los instrumentos de gobierno serd
la comprension de donde provienen las herramientas (conceptual y pric-
ticamente) y los procesos de decision involucrados en la seleccion.

En este punto, es importante distinguir en la literatura entre dos usos
alternativos del término “disefio de politicas”. En un sentido, diseno de
politicas significa algo més que reflexion sistemdtica sobre politica (Miller,
1984 Ingraham, 1987). Este significado se remite a la vieja disputa entre
incrementalistas y sinopticistas y estaria mas cerca de los sinopticistas que
la mayoria de la literatura estadunidense sobre elaboracion de politicas
(Braybrooke y Lindblom, 1963; Simon, 1947). El otro significado de diseno
de politicas es el desarrollo de una comprensién sistemdtica de la seleccion de
instrumentos y de dimensiones evaluativas (Linder y Peters, 1984). Esto
incluiria una comprension previa de los procesos causales de los problemas
piiblicos y, por consiguiente, cierta intencién consciente para seleccionar
instrumentos que aborden esos procesos. Por ende, en este segundo sig-
nificado del término no todo el andlisis tematico de politicas es disefio;
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diseno se reserva para el andlisis propositivo orientado hacia la seleccién
de instrumentos y los medios adecuados de evaluacion.

La clasificacion de berramientas e instriumentos

En la actualidad, la mayoria de los académicos estin bien conscientes de
que el gobierno tiene varios instrumentos a su disposicion y de que esas
herramientas incluyen diferentes mecanismos para lograr sus fines politicos.
Independientemente de este conocimiento fundamental, atin persisten nu-
chas deficiencias en la clasificacion de las herramientas del gobierno y
muchos puntos débiles en la relacidn de estas clasificaciones con otros as-
pectos del andlisis de las politicas. Quizd existen atin mds puntos débiles en
Ja manera de relacionar los instrumentos de politica disponibles con los
procesos de decision dentro del propio gobierno. Aun si los expertos se
pusieran de acuerdo sobre la naturaleza de los instrumentos de politica,
quedarian varias preguntas acerca de cémo conceptualizaria la gente det
gobierno sus propias alternativas.

La primera gran escala que se intentd para clasificar los medios de
politica fue el andlisis de Kirschen (1964) de lus herramientas disponibles
para la politica econémica. Se trata de un andlisis sumamente detallado con
04 tipos de instrumentos, que depende del interés de los economistas en
la scleccion de instrumentos optimos para fa intervencion y de un andlisis
normativo asociado de los instrumentos. Fue un ejercicio en [z enumeracion
de herramientas disponibles y sus efectos econdmicos mds que un intento
de elaborar una taxonomia de esas herramientas o un andlisis del amplio
rango de efectos que podria tener uno u otro tipo de instrumentos. No obs-
tante, logrd establecer una norma para la comprehensividad v proporciond
ademis una ista de verificacion Gdl con la cual comparar cualquier otra
cnumeradion o esquema axonémico.

El andlisis clasificatorio de instrumentos de politica resultd mis evi-
dente para los cientificos politicos y para los expertos en politica con ¢l
interés de Mosher (1980) en los instrumentos de que disponia el gobicrno
y en la creciente utilizacion de instrumentos sin costo para alcanzar sus
fines de politica. Proporciond un catilogo (muy) aproximado de los ins-
rrumentos disponibles, pero concentrd su atencion en la dicotomia simple
entre instrumentos con y sin costo. Este estilo de andlisis fue promovido
en cierto modo por Salamon (1981) v Kettl (1987), y por su interés por ¢
gobierno tripartidista. Tstos autores también concentraron su atencion en
la dicotomia mds bien simple entre prestacion de servicios directa e indirecta,
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pero fueron mds alli de Mosher al identificar diferencias en los efectos
politicos (aunque con poco interés en otras categorias de efectos) de esas
dos clasificaciones de instrumentos.

Algunos esfuerzos de clasificacion posteriores han proporcionado ana-
lisis més detallados de los instrumentos disponibles. Varios esquemas cla-
sificatorios han empleado sélo cuatro grandes categorias para intentar
capturar toda la gama de actividades del gobierno. Hood (1984) utilizé las
siglas NATO para describir lo que, en un sentido muy amplio, pueden hacer
los gobiernos: nodalidad, autoridad, tesoreria y organizacion. Este esquema
clasificatorio implica que el gobierno puede enfocar sus problemas utili-
zando la informacién a su disposicidn, sus poderes legales, su dinero o su
capacidad organizacional formal. McDonnell y Elmore (1986) también uti-
lizan un esquema de cuatro divisiones para “clases genéricas de instrumen-
tos”: mandatos, incentivos, desarrollo de capacidad y cambio de sistema.
Su enfoque también proporciona cierta guia limitada respecto a los supues-
tos implicitos en cada clase de instrumentos y el efecto esperado de cada
uno de ellos. En un esquema clasificatorio elaborado mds plenamente,
Doern y Phidd (1983) analizan un continuo de instrumentos para intervenir
en la economia, que van desde la autorregulacion hasta la propiedad pua-
blica. La dimensién implicita para este continuo es el grado de intrusion
de los instrumentos (véase también Phidd y Doern, 1978).

Existen varios problemas con cada uno de estos esquemas o taxono-
mias. Primero, los esquemas mas sencillos, es decir, el de Hood y el de
McDonnell y Elmore, que contienen categorias extremadamente amplias,
quizd tan extensas que hay tanta varianza dentro de ellas como entre ellas
(Ingram y Schneider, 1988). Ademis, no queda del todo claro que las
categorias sean por fuerza mutuamente excluyentes, aunque probablemen-
te sean colectivamente exhaustivas si queremos extender sus significacdlos
de sentido comun. Por ejemplo, puesto que casi todas las leyes publicas
y, por ende, todos los instrumentos de politica piblica implican autoridad
segun el esquema de Hood ;dénde termina el elemento de autoridad de
un programa de impuestos y donde empieza el elemento de tesoreria? O
en el esquema de McDonnell y Elmore ¢no pueden algunos incentivos ser
desarrollo de capacidad? Parece que estos esquemas no estan de acuerdo
con las normas fundamentales de construccion de taxonomias (véase
McKelvey, 1982).

Un segundo problema con estos esquemas clasificatorios es que per-
manecen precisamente como tales. Se intenta refativamente poco la utili-
zacién de estos esquemas como mecanismos para el analisis de las politicas.
Isto podria hacerse en una de por lo menos dos maneras. La primera seria
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elaborar mecanismos evaluativos relacionados con los instrumentos o con
toda la gama de instrumentos. ;Qué esperamos de un instrumento de politica
“bueno” y qué tipo de combinacion de criterios implica cada instrumento?
Como senalaremos, esa utilidad puede requerir ser contextualizada algiin
tiempo mas tarde, pero habria un lugar en el que empezaria el analisis. En la
medida en que existan criterios evaluativos asociados con los instrumentos
de politica, éstos tenderdn a ser unidimensionales (politicos o econémicos)
mas que suficientemente multidimensionales para reflejar 1a realidad de las
situaciones de la elaboracion de politicas.

Alternativamente, en lugar de la evaluacion de instrumentos en abs-
tracto podria intentarse mas evaluarlos contextualmente y desarrollar rela-
ciones contingentes entre los problemas de politica y los instrumentos de
politica. Esto puede plantear una cuestién previa —;dénde estdn las clasi-
ficaciones de problemas de politica que se pueden utilizar~— pero es, sin
embargo, una direccién importante por la cual llevar nuestro interés en los
instrumentos de politica. Tal enfoque, de hecho, requerirfa el desarrollo de
una comprension acrecentada de la naturaleza de los problemas de politica,
que va mas alla de categorias nominales simples (salud, educacién, etc) y
mas alld de clasificaciones simples (por ejemplo Lowi, 1972; véase también
Spitzer, 1987) que tan a menudo se han utilizado en ciencia politica.

Por tltimo, como se dijo antes, necesitaremos pasar de esquemas anali-
ticos abstractos referentes a instrumentos de politica a una comprension mas
completa de Ja manera en que estos instrumentos son conceptualizados por
los individuos que deben tomar las decisiones de politica y de la manera
en que se contextualizan para satisfacer las demandas de situaciones parti-
culares. Bien podria suceder que esos responsables de las decisiones no
tuvieran, de hecho, conceptualizaciones muy completas de los instrumentos
de politica (Kelman, 1981). Puede ser que tomen sus decisiones acerca de
qué instrumentos de politica utilizar basandose en la tradicion, fa intuicion,
la ideologia o simplemente la familiaridad. Cualquiera que sea la “imagen”
empirica acerca de los instrumentos que tengan en mente quienes tornan
las decisiones, es importante entender algo de la dindmica de seleccion, si
hemos de entender la elaboracién de politicas. En este caso, como en muchos
otros aspectos de la elaboracion de politicas, el punto de vista construccio-
nista social puede resultar esencial para la comprension de lo que realmente
estd sucediendo con los que participan en el proceso (Steinberger, 1980;
Berger y Luckmann, 1966). Ademds, si uno de los propésitos de este tipo
de investigacion es mejorar la calidad de las decisiones tomadas en el gobier-
no, serd importante obtener una informacién mis completa acerca de los
instrumentos de que disponen quienes toman las decisiones (Dunn, 1982).

12

INSTRUMENTOS DE GOBIERNO

Como pretendemos entender los instrumentos de politica, es impor-
tante no perder de vista las influencias institucionales de su seleccién. No
sélo los individuos que forman las instituciones del gobierno tienen ideas
acerca de los instrumentos de politica adecuados, las propias instituciones
parecen incluir ciertos enfoques acerca de los problemas de politica. No
queremos materializar las instituciones, pero la memoria colectiva de una
organizacién tenderd a producir con el tiempo los mismos resultados a
partir de las deliberaciones. No solamente la memoria colectiva de una
organizacion suele asociarse con el uso repetitivo de ciertos instrumentos,
sino que también la verdadera naturaleza de las instituciones puede limitar
sus selecciones.

UN ENFOQUE PARA CONSTRUIR UNA TEORfA DE SELECCION DE INSTRUMENTOS
Y DE DISENO DE POLITICAS

Se requieren cuatro elementos para desarrollar una teoria de seleccién de
instrumentos y disefio de politicas: 1) instrumentos de politica, los elemen-
tos basicos de la politica piblica, 2) atributos de estos instrumentos, que
sirven tanto como criterios de evaluacién como principios organizadores
de percepcidn, 3) contextos dentro de los cuales ocurren por lo general
las evaluaciones, y 4) usuarios y proveedores de los instrumentos cuyos
comportamientos se pretende explicar.

La biisqueda de un conjunto bdsico de instrumentos genéricos

Hay, sin embargo, poco acuerdo en la literatura acerca de un conjunto
basico de instrumentos de politica interna que sean comunes a las demo-
cracias liberales de Occidente, tampoco existe ninglin consenso aproxima-
tivo acerca de un conjunto de clases generales de instrumentos que puedan
servir como estratos para definir marcos de muestra. Parte de] problema es
una inclinacién nominalista por la novedad y por la aparicién de innova-
ciones en el disefo de politicas. Llamamos a algo con un nombre diferente
ya sea para evitar asociaciones con fracasos pasados o para alentar las
asociaciones con simbolos apreciados. Tanto Medicarecomo Social Security
son mecanismos de aseguramiento en Estados Unidos autorizados segin
el mismo estatuto organico con primas obligatorias y elegibilidad basada
en la edad (o condicién). Y sin embargo, al primero se le dio la apariencia
de un programa de transferencia en especie y al segundo la de un plan
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publico de pension. ;Deberfan subordinarse estas diferencias nominales a
sus similitudes funcionales? ;Se trata de un solo instrumento o son dos?

Una dificultad relacionada es que pocos instrumentos se limitan a una
sola funcion o sirven a un solo objetivo cada vez. En consecuencia, la iden-
tificacion de los instrumentos de politica realmente utilizados en una cir-
cunstancia dada puede no ser para nada directa. Los subsidios a los precios
agricolas tienen la apariencia de un instrumento de seguro designado para
contrarrestar ki variabilidad de los precios de las cosechas asociada con el
cambio de las condiciones climdticas. No obstante, la funcion basica pare-
ceria ser la transferencia de ingreso a los agricultores en afos de escasez.
¢Son este tipo de subsidios a los precios un instrumento de seguro o un
instrumento de transferencia? ;Deberiamos clasificar un instrumento por
sus funciones explicitas o por las implicitas? Las intenciones expresadas
por los autores probablemente no sean de mucha ayuda para separar el
simbolo de la sustancia o las funciones explicitas de las implicitas. En un
sistema pluralista, los propios autores rara vez se pondrian de acuerdo. Los
propositos del investigador, por tanto, podrian ser la dnica garantia dispo-
nible para defender estas selecciones.

Aunque la‘distincién entre funciones es una distincidon sumamente
arbitraria que se basa en la perspectiva analitica del investigador, el aspecto
mas intercsante es por qué, en el ejemplo del subsidio a las cosechas,
permanece implicito el aspecto de la transferencia de dinero. ;Por qué se
utilizan mecanismos de subsidio a los precios en lugar de garantias en
efectivo relativamente mis eficaces? Seguramente algunas funciones son po-
liticamente mds sensibles que otras; por consiguiente, el apoyo a un ins-
trumento dado puede depender de esas funciones que permanecen impli-
citas o por lo menos indefinidas. Pueden utilizarse créditos fiscales para
enmascarar [a magnitud de los subsidios del gobierno a los negocios, por
cjemplo, o pueden emplearse garantias de préstamos para subsidiar ciertas
actividades sin necesidad de ningan desembolso financiero corriente. En re-
sumen, las apariencias importan, pero el descubrimiento de diversas funciones
implicitas utilizadas por un instrumento dado nos dicen por gué lo hacen.

Una tercera dificultad para llegar 2 un conjunto bisico de instrusmentos
para ¢ estudio es que, tanto las diferencias nominales como las funcionales,
pueden ser confundidas con diferentes niveles de generalidad. Una dife-
rencia aparente entre instrumentos pucde provenir mas de diferencias en
la escala de sus operaciones o en el alcance de sus resultados pretendidos
que de cualquier diferencia en sus funcionamicentos. Un requerimiento de
prueba e inspeccion puede representar un instrumento distintivo cuando
se compara con la certificacion publica, por ejemplo, aunque ambas de-
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sempefian una funcién bésica de clasificacion, en que la segunda simple-
mente es la mas inclusiva de las dos. Cualquier muestra dada probablemente
contenga muchos instrumentos que son nominalmente diferentes, pero que
pueden ordenarse l6gicamente dentro de una jerarquia de inclusividad
creciente.

La probabilidad de encontrar diferencias confusas en el nivel de ge-
neralidad para diferencias funcionales bisicas puede complicar ficilmente
las comparaciones entre instrumentos. Cualquier par dado de instrumentos
puede representar €] mismo mecanismo, pero uno puede ser un caso es-
pecial del otro, puede incluir una gran variedad de operaciones o puede
ser dirigido hacia un fin mas amplio. Son del todo comparables estas
diferencias con las funcionales basicas? ;Deberfan tratarse de manera distinta
a la de las diferencias nominales mencionadas anteriormente? Una vez mis,
jrepresentan estos casos dos instrumentos distintos o sélo uno?

Muchos instrumentos presentan niveles mezclados de generalidad que
socavan cualquier estrategia uniforme para tratar las comparaciones entre
niveles. Los instrumentos pueden ser similares funcionalmente, pero diferir
en la escala de sus operaciones, en la gama de casos especiales que abarcan
o en el alcance de sus objetivos. En la medida en que estos instrumentos
causan diferentes niveles de variedad, alcance de operaciones y escala de
objetivos, cualquier distincion micro-macro s6lo complica las cosas. Con-
sideremos, por ejemplo, el problema de comparar un instrumento de cré-
dito, tal como el de las operaciones de mercados abiertos que, aunque
asume s6lo unas cuantas formas distintas, estd dirigido a indicadores que
abarcan toda la economia, con garantias de préstamos que sc presentan
en distintas formas y tamanos, pero que a duras penas pueden considerarse
dirigidos a familias y empresas elegibles. Se puede decir que ninguno in-
cluye a otro como caso especial. Es probable que ambos afecten las tasas
de interés y permitan alguna similitud funcional. No obstante, rara vez se
consideran competidores o sustitutos.

El resultado de todo esto es que la recopilacion de una lista defendible
de instrumentos basicos de politica no es un asunto sencillo. Ademas, ha
habido muy poco progreso en conjunto en la generacion de esfuerzos para
construir esta lista basdndose principalmente en la tipologia de los efectos
de las politicas (Lowi, 1972, Spitzer, 1987), en funciones gubernamentales
(Ripley, 1966, Hood, 1984) o en funciones de las politicas (Dahl y Lindblom,
1953; Lynn y Seidl, 1975). La mayoria de los esfuerzos identifican mdas o
menos cuatro clases generales o instrumentos de tipo ilustrativo dentro de
ellas; algunos autores formulan hipétesis acerca de los propios instrumentos
(Doern y Phidd, 1983) y otros s6lo acerca de las clases generales (Hood,
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1984; Spitzer, 1987). Mientras no surja de esta literatura una lista definitiva
de instrumentos de politica, esto servird como una recopilacion extensa y
accesible de candidatos fuertes.

Una vez que tengamos una nocién firme del instrumento como una
unidad confiable, podemos intentar enumerar la poblacién de unidades y
extraer luego una muestra de instrumentos “representativos” que tendrin
algo de parecido con la gama completa y la variedad de disefios que se
pueden trabajar para poner en practica la politica publica. La enumeracién
de la poblacién tomada aqui se basa en una sintesis de las listas de instru-
mentos publicadas, eliminando repeticiones pero preservando su asigna-
cion a clases generales. Aunque repetidamente surgen cuatro clases como
el namero preferido, dificilmente son siempre las mismas cuatro clases.
Utilizamos siete clases para reconciliar estas diferencias: 1) provision directa,
2) subsidio, 3) impuesto, 4) contrato, 5) autoridad, 6) regulacién (la Gnica
clase con consenso), y 7) exhortacion. La idea es evitar el sesgo de nuestra
muestra de instrumentos de una manera que no nos permita dar cabida a las
prioridadesy puntos de vista de otros. A diferencia de los primeros esfuerzos
para construir listas a partir de tipologias, nuestro propdsito es no conservar
un esquema de clasificacién muy grande, pero si que sea capaz de contener
la logica en uso de los expertos y de los responsables de las decisiones.
En consecuencia, la exactitud del vinculo entre un instrumento dado y una
clase o tipo particular importa menos que la obtencién de una lista repre-
sentativa. Los vinculos adecuados entre instrumentos y clases de instru-
mentos, asi como las identidades de las propias clases siguen siendo cues-
tiones empiricas clave.

La enumeracion tentativa de instrumentos que surge de este procedi-
miento de seleccién es intencionalmente la segunda mejor, sin asegurar
que los conjuntos de entradas sean ni exhaustivos ni mutuamente exclu-
yentes. Los reclamos de un listado exhaustivo pueden refutarse facilmente,
senalando el problema de los “niveles de generalidad” introducido ante-
riormente. De manera similar, se puede demostrar que las exigencias acerca
de listas mutuamente excluyentes puedcen ser insensibles a la compleja
interaccion entre las funciones de un instrumento y su apariencia (nominal).
Sin embargo, para asegurar un equilibrio entre cluses y representatividad
entre ellas, nuestra lista incluye tres instrumentos de cada una de las siete
clases, junto con un instrumento extra tomado de las dos clases mas grandes:
regulacion y subsidio. La lista de 23 instrumentos, que se pretende que sea
representativa de diversas enumeraciones encontradas en la literatura, se
presenta en ¢ apéndice. La lista proporciona un punto de referencia til
para deducir los juicios de los responsables de las decisiones.
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Los criterios de disefio y los atributos de los instrumentos

Mucho del esfuerzo analitico por crear una tipologia de los instrumentos
de politica puiblica ha sido motivado por la esperanza de elaborar una teoria
de seleccidén de instrumentos como un punto ventajoso para la compren-
sion de la elaboracién de politicas. Supuestamente, los instrumentos selec-
cionados revelan algo acerca de las intenciones y propdsitos de quienes
los eligen, ademas de las influencias y restricciones de un contexto parti-
cular. El corolario es que la seleccién de instrumentos, y més en general el
disenio de politicas, tiene importantes consecuencias para el desempeiio.
Pocos negarian que cada instrumento interacciona con su contexto; sin
embargo, la cuestién empirica que queda por resolver es la importancia
relativa para el desempeno de la interaccion (compérese Majone, 1975, con
Doern y Phidd, 1983). En la medida en que la seleccién de instrumentos
tiene un efecto independiente, los criterios que sustentan esa seleccion
revelan no sélo la mayoria de los componentes importantes del disefio de
instrumentos, sino también las dimensiones del desempefio que le parecen
mais importantes a quien hace la seleccion.

Los mas atentos a la interaccién entre el instrumento y su contexto
defienden una correspondencia estrecha o una virtud de adaptacion entre
ellos mids que ninguna otra caracteristica particular del propio instrumento
(Maynstz, 1981; Elmore, 1985). Esta concepcion interactiva de instrumentos
y contextos genera una relacion interesante para los intentos de los expertos
en sistemas cuando prescriben la mejor herramienta para un trabajo dado.
Para Elmore, por el contrario, encontrar la verdadera mejor herramienta es
secundario a definir adecuadamente el trabajo y luego clasificar las contin-
gencias. Sin embargo, considerando el trabajo como dado, la capacidad
del instrumento para alterar el contexto en la direccion deseada —su efi-
cacia— resulta ser su Unica caracteristica importante. Aunque atractivo en
su logica, este punto de vista teleoldgico es insensible a los numerosos
factores que contribuyen a la solidez del disefio de un instrumento, indepen-
dientemente de su eficacia en un contexto dado. Estos puntos de vista
pueden carecer de importancia, ademas de la falibilidad humana, por ejem-
plo cuando sucede que se elige el instrumento menos eficaz o “equivocado”.
Los intentos para refinar esta importancia con la nocién de “factibilidad”
operando como una restriccion arbitraria (Meltsner, 1975; May, 1981) sirven
otra vez para mover el foco de atencion del instrumento per se a las con-
diciones que prevalecen en su contexto.

Existe una linea de razonamiento, remontandonos al primer trabajo
de Dahly Lindblom (1953), que se centra en los atributos de los instrumentos
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como un medio de destacar los intercambios necesarios entre cllos. Estos
intercambios efectivamente frustran cualquier intento para obtener un solo
mejor instrumento. De su estudio de los instrumentos, Dahl y Lindblom
(1953) concluyen que en general los instrumentos menos coercitivos resul-
tan dificiles de controlar y mds intensivos en recursos que los mds coerci-
tivos. Aunque Ripley (1966) sustituye intrusividad por coercién y nivel de
selectividad en el efecto por caso de control, plantea los mismos intercam-
bios bisicos. Los instrumentos menos selectivos suelen ser mds intrusivos
y, aunque mas baratos de administrar, resultan mas costosos en términos
de apoyo politico. )

Un trabajo posterior estrecha el foco pero refuerza estas conclusiones.
Concentrindose en el intercambio entre costos administrativos y apoyo
politico, Salamon (1981) encuentra que las mismas caracteristicas que hacen
faciles de manejar a los instrumentos, también los hacen propensos a la
oposicion politica. Hood (1984) afina la nocidn de selectividad de Ripley
para incluir la facilidad de control y la exactitud, pero también encuentra
que aunque los instrumentos con estas cualidades son cominmente menos
intrusivos, también suelen ser intensivos en recursos. Driver (1983) completa
csta conexion relacionando exactitud con complejidad. Los instrumentos
sencillos economizan en cuanto a costos de vigilancia y ejecucion, pero
por lo general son propensos a {a inexactitud y al error; es decir, pueden
definir errdneamente los asuntos o darles una direccién equivocada. Estos
errores crean, a su vez, intrusiones innecesarias. Para lograr mayor exactitud,
se debe estar dispuesto a aumentar la complejidad del diseno de un ins-
trumento y generar costos mas altos en su administracion.

En suma, tres relaciones bisicas enmarcan los intercambios centrales:
1) a mayor precision del instrumento, menor probabilidad de que sea
intrusivo, 2) a menor intrusividad del instrumento, menor probabilidad de
que levante oposicion piblica, 3) a mayor precision del instrumento, mas
compleja y costosa es su administracion. Por consiguiente, la seleccion de
un instrumento parece depender del valor relativo que se pone en cada
uno de estos cuatro atributos generales. De hecho, se han realizado varios
intentos para explicar las pautas de la seleccion de instrumentos, imputdn-
doles uno o mis de estos valores a los responsables de las decisiones.

Mucho del trabajo sobre tipos de politicas y de instrumentos se orga-
niza, implicita o explicitamente, alrededor del tema de la coercitividad; este
foco de atencion se basa en una tradicion politica que apoya una suposicion
contra los usos del poder gubernamental que limitan la libertad. Ordenando
los instrumentos de politica en un continuo que va de menos a mas coercion
se forma, en efecto, un orden natural de cargas de prueba y persuasidn
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constantemente crecientes asociadas con la expansion del papel del go-
bierno en las actividades privadas. Ademds, pueden considerarse requisitos
distintos de prueba y persuasién que se adapten a distintos procesos de
politica. Por inferencia, al seleccionar un instrumento en algin punto del
continuo, también se sclecciona, en efecto, el proceso de politica que se
requiere para poner en marcha esa seleccién (Lowi, 1972; Atkinson y Chan-
dler, 1983).

Dando un paso mds adelante, varios investigadores (Doern y Wilson,
1974; Phidd y Doern, 1978) tratan la suposicién contra la coercién como
el criterio central de informacion de las selecciones entre los instrumentos
realizadas por los responsables de las decisiones; esto es, si otras cosas son
iguales, quien toma la decision eligira siempre el instrumento menos coer-
citivo no utilizado, pasando con el tiempo del menos coercitivo al mas
coercitivo en cualquier drea dada de politica. Nuestra primera discusion
sobre intercambios mostré algunas variaciones en el criterio de coercitivi-
dad, incluida la intrusividad (Ripley, 1966) —lo que sugiere que se ponen
mds limitaciones a la autonomia que a la libertad; y una restriccion mas
inclusiva sobre el asunto (Hood, 1984). Juntos, estos atributos designan
una corriente subyacente de pensamiento ideoldgico que ocasionalmente
sale a la superficie en el debate publico sobre instrumentos. En ausencia
de otra informacion, los principios ideolégicos pueden proporcionar la Gnica
base para discriminar entre instrumentos complejos, como encuentra Kel-
man (1981) en su estudio de caso sobre derechos y cuotas como instru-
mentos de control de la contaminacién.

Surgen aqui tres preguntas distintas. Primero, ¢actda la coercitividad
como un criterio primario en la seleccién de instrumentos? Segundo, ¢la
precision de un instrumento parece mitigar su coercitividad de la misma
manera, como se afirma, en que mitiga su intrusividad? Y por tltimo, ssirven
las posturas ideoldgicas basicas, como por ejemplo pro gobierno o pro
mercado, como principios genéricos para organizar las ideas acerca de los
instrumentos? La hipotesis de la centralidad de Ia coercién ha sido impug-
nada por varios investigadores que encontraron que el apoyo politico, o
el autointerés electoral en el caso de los politicos, era un motivador mas
potente para el comportamiento de los responsables de las decisiones que
cualquier nocién vaga de coercitividad (Trebilcock et al., 1982). Esto plantea
la cuestion de la visibilidad publica y los riesgos de incluir de mis o de
menos la parte de un instrumento dado. El instrumento mis visible pareceria
representar la mayor oportunidad (y riesgo) para quicnes buscan apoyo
politico. La aspereza del instrumento puede acrecentar su visibilidad, pero
al mismo tiempo puede aumentar su oposicion. Ademds, afinar un instru-
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mento dado puede ser una proposicion costosa. Aun cuando la 1égica de
estas afirmaciones tiene cierto atractivo, permanece la pregunta empirica:
¢son estos intercambios una parte del proceso real de seleccién de instru-
mentos?

Los atributos que se han discutido aqui pueden agruparse aproxima-
damente en cuatro categorias generales: 1) intensividad en los recursos,
incluyendo atributos como el costo administrativo y la simplicidad opera-
cional; 2) determinacion de objetivos incluyendo precision y selectividad,
3) riesgo politico, compuesto por atributos relacionados con el apoyo y la
oposicion, tal como la visibilidad publica; 4) restriccién, que incluye coer-
citividad y principios ideolégicos que limitan la actividad gubernamental.
La primera y la tercera categorias (intensividad en los recursos y riesgo
politico) pueden considerarse correlatos de la factibilidad politica, ya que
pueden aplicarse a los instrumentos individuales. La intensividad en los re-
cursos se dirige a los intereses intragubernamentales, mientras que el ries-
go politico aborda los externos. La segunda categorfa, determinacion de
objetivos, se relaciona mds con la factibitidad técnica y la evalvacion practica
de la calidad de los instrumentos. La cuarta categoria, restriccidn, vincula
los instrumentos con creencias fundamentales acerca de lo que es ideols-
gicamente aceptable, mas allid de consideraciones de calidad y costo, Para
asegurar un equilibrio entre categorias y la representatividad dentro de
ellas, extrajimos dos criterios de cada una de esas cuatro categorias. En el
Apéndice se muestra el conjunto que resulta de ocho criterios de disefio y
un conjunto tentativo de dimensiones correspondientes en 1as que podrian
variar esos instrumentos.

La ecologia de los contextos

Uno de los principales legados de Harold Lasswell, como padre fundador
de la ciencia politica, es el reconocimiento de que el contexto de las politicas
ejerce una influencia considerable tanto en el curso de Jos acontecimientos
en la elaboracion de politicas como en el resultado (Torgerson, 1985). En
cierta medida, este campeonato de contextualidad puede considerarse
como un antidoto para la prictica del anilisis de politicas en esa €poca;
en efecto, el interés institucional de los cientificos politicos habia por fin
encontrado un lugar en el juego de herramientas de los profesionales pre-
parados en economia e investigacion de operaciones.

Irénicamente, mas 0 menos en la misma época las ciencias politicas
dejaron de formar parte del interés institucional en medio de una revolucion
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del comportamiento. En consecuencia, la nocidén de contexto como marco
institucional se confundioé con la idea de ambiente de la teoria de sistemas.
Las metaforas de sistemas subrayaron la adaptacion y la contingencia como
fuentes de la variacion en el comportamiento y contribuyeron a una co-
rriente oculta de determinismo ambiental en la teoria de las ciencias sociales
(March y Olsen, 1984). Aun cuando la era de los estudios comparativos del
Estado, con su énfasis en las explicaciones ambientales de la variacion de
las politicas, parecia terminada, todavia puede encontrarse una forma mis
moderada de determinismo en estudios de politica que subrayan la facti-
bilidad como una influencia potente tanto en el responsable de las deci-
siones como en el experto. Para algunos, la seleccion de instrumentos de
politica fue simplemente un ejercicio en la prueba de la factibilidad (Hoppe,
Van de Graaf y Van Dijk, 1987).

Porultimo, la literatura sobre estructuracién de problemas ofrece ahora
otra manera de entender el contexto y su influencia (véase Dunn, 1982).
Aqui el acento no se pone ni en el marco institucional ni en el ambiente
de las politicas, sino mis bien en el contexto de significados que configura
c6mo se definen los problemas de politica. Una vez resuelto el asunto de
la definicion, la seleccidn de instrumentos de politica se convierte en un
asunto relativamente directo de adaptacion de la herramienta a la tarea.
Para decir que el contexto determina la seleccién y el desempeno de los
instrumentos, desde esta perspectiva hay que decir que el instrumento y
el problema comparten el mismo contexto de significados o, en otras pa-
labras, su conexion radica en el ojo del espectador. Esto es congruente con
el popular modelo del bote de basura del diseno de decisiones, que admite
que las soluciones (y sus defensores) vayan a menudo en busca de pro-
blemas y no viceversa, como los modelos mis racionalistas nos habrian
hecho creer (Cohen, March y Olsen, 1972).

Aunque algunos factores contextuales asociados con la percepcion y
seleccion de instrumentos pueden ser universales en su influencia, espe-
ramos una variacion importante en los procesos de los instrumentos a través
de diferentes combinaciones de caracteristicas organizacionales, institucio-
nales y sistémicas (por encima de la variacion introducida por los propios
atributos del responsable de las decisiones). Podria elaborarse un catdlogo
extenso de estos factores y de sus combinaciones empiricas, pero discuti-
remos sélo una muestra de los mis sobresalientes. Habria que hacer notar
que las relaciones que planteamos son tentativas y se proponen como
hipotesis. Ademads, nuestro enfoque de esas relaciones quita el énfasis en
el seguimiento de los procesos que podria vincular las caracteristicas macro
con las micro, en favor de una perspectiva de contingencia que investiga
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pautas de variacion comun. El conjunto de estas caracteristicas selecciona-
das como contribuyentes hipotéticos de la variacién en la seleccion de
instrumentos se muestra en el cuadro 1.

FL CONTEXTO SISTEMICO

El estudio de politicas publicas comparativas ha tendido a centrarse més
en la medida en {a que las naciones individuales han intervenido en diversos
dominios de politicas que en su seleccién de instrumentos. En parte, éste
es un legado de la premisa de Lowi (1972) de que ¢l dominio de las politicas
efectivamente delimita el proceso de seleccion. Existen algunos duatos in-
directos que sugieren que los estitos nacionales de politica (Richardson,
1982) probablemente influyan en la percepcién y seleccién de instrumentos
de politica a través de estos dominios. Los instrumentos que parecen na-
turales en una nacion para abordar sus problemas de politica puede no
resultar natural en otro. Aun cuando permanece una cuestion empirica
respecto a si esas variaciones en el estilo de la politica retlejan tradiciones
y hibitos institucionales o un proceso analitico més autoconsciente, espe-
ramos que los estilos nacionales sean responsables de una buena parte de
la variacion en la seleccidn de instrumentos.

A pesar de que el significado preciso de cultura politica estd abierto
a diferentes interpretaciones, nuestro uso del término pretende captar los
valores de una tradicion estatista en diferentes paises y, por tanto, la acep-
tabilidad de la intervencién centralizada del gobierno en la economia y en
la sociedad. Suponemos que, siendo iguales otras cosas, los paises con una
tradicion mas estatista, como Alemania y los paises escandinavos, aceptaran
instrumentos de politica mas intrusivos mds rapidamente que los paises
menos estatistas. En relacion con esto, esperarfamos que la coercitividad
relativa de los instrumentos importara menos como criterio para la seleccion
de instrumentos en las paises que tienen una tradicion estatista més fuerte.
Si se apoya, esta conjetura limita el alcance de la centralidad de la hipdtesis
de coercién asociada con el trabajo de los eruditos canadienses Doern y
Phidd (1983).

En la medida en la que las divisiones sociales basadas en el lenguaje,
ta religion, 1a region, etc., estén presentes en un pais y tengan importancia
politica sustancial, los gobiernos pueden preferir instrumentos de polirica
menos visibles. Podrian preferirse, por ejemplo, las variedades de impuestos
y los instrumentos reguladores sobre los gastos directos o la prestacion de
servicios por parte del gobierno. Supuestamente, las pérdidas y ganancias
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Cuadro 1. Lista tentativa de las causas de variacién en la eleccién
de instrumentos de politica

Factores exogenos

EL CONTEXTO COMO MARCO

Variables
sistémicas
(macro)

Estilo de la
politica nacional

Cultura politica
(estatismo)

Enclaves sociales

Variables
organizacionales
(meso)

Cultura
organjzacional
® patron de
reclutamiento

» periodo de
establecimiento

e patrén de
socializacién

Contactos
externos

o comunidades
politicas

s clientela

EL CONTEXTO
COMO SITUACION
DE UN PROBLEMA

Variables para
problemas
especificos
(meso)

Dominio politico
® masas

e escala

Requerimientos
e simbdlicos

e funcionales
® apoyo

Limitantes

® COMPromisos
existentes

® limitaciones
de recursos

Factores endogenos

Variables
individuales
(micro)

Antecedentes

Funciones
e profesional
e institucional

Factores
cognitivos

® percepcioncs
e ideologia

o valores y
criterios

transmitidas a diferentes grupos sociales por los controles reguladores o
quiebras fiscales se pueden calcular menos ripidamente que las asociadas
con los gastos v los programas de servicios y, por ende, es menos probable
que surjan objeciones basadas en la desigualdad entre grupos en compe-
tencia. De manera similar, el acto de gobernar en sociedades divididas
puede requerir instrumentos mds coercitivos, mientras que en sociedades
bien integradas, mas homogéneas, los instrumentos tales como la promo-
cicn e informacion publicas pueden ser suficientes para fos mismos pro-
pOsitos.
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EL CONTEXTO ORGANIZACIONAL

Ademas de la contribucion a las caracteristicas nacionales para definir el con-
texto de la percepcion y la seleccion, las caracteristicas de las organizaciones
particulares dentro del sector publico también desempefian una funcién.
Las organizaciones tienen culturas y sistemas de valores al igual que las
naciones, y también tienen una misién y una memoria institucional que
configuran el curso de su intervencién en un dominio de politica particular.
Este contexto institucional crea qué parte de la predisposicién se dirige a
algunos instrumentos y qué parte a otros.

Consideremos como influye el periodo en el que se formé la organi-
zacion en el desarrollo y persistencia de un conjunto tnico de valores y sim-
bolos que podria reflejarse en una seleccion de instrumentos. Las organi-
zaciones formadas durante periodos de expansién del sector pablico, por
ejemplo el New Deal o la Great Society en Estados Unidos, pueden estar
mids inclinadas hacia instrumentos basados en gastos, por ejemplo subsidios
en efectivo o la prestacion directa de servicios por parte del gobierno, en
parte a causa del caricter distintivo de la confianza en el gobierno y de un
ambicioso sentido del propésito. Por otro lado, las organizaciones formadas
durante periodos de restriccion fiscal pueden inclinarse por medidas mis
cautelosas de menor escala y de expectativas mas bajas, favoreciendo, por
ejemplo, instrumentos reguladores mas baratos sobre programas de gastos
mis intensivos. Una vez establecido el conjunto en el tiempo de fundacion,
estos elementos de la cultura organizacional pueden ser dificiles (aunque
ciertamente no imposibles) de cambiar y pueden tener una influencia per-
durable sobre la percepcion y la seleccién de instrumentos.

Otro factor organizacional que afecta la seleccion de instrumentos es
la naturaleza de los contactos externos. Estos contactos seran de por lo me-
nos dos tipos distintos. Uno es la naturaleza de la clientela atendida por la
organizacion. Algunas de estas relaciones pueden ser muy obvias: las or-
ganizaciones que dan servicio a poblaciones muy pobres tenderdn a de-
pender de subsidios en efectivo o de transferencias en especie mas que
otras organizaciones. Otras relaciones pueden ser algo mas sutiles. Asi, por
ejemplo, las organizaciones que dan servicio a grupos miiltiples o que
tienen propdsitos multiples pueden depender (en gran parte como hemos
explicado para el ambito nacional) mas de instrumentos reguladores para
dar servicio a todas las facciones de manera relativamente imparcial.

El segundo aspecto del ambiente externo de la organizacion es la
comunidad politica dentro de la cual funciona. La literatura sobre comuni-
dades politicas (Campbell, 1989; Walker, 1989) senala la importancia de los
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contactos de las organizaciones y programas ptblicos con organizaciones
de investigacién, grupos de intereses multiples, otras organizaciones gu-
bernamentales, etc., en la configuracion de politicas. Aunque esto se discuie
por lo general mis en términos de elegir intervenir en un drea politica y el
contenido de la politica, la comunidad politica puede ser igualmente im-
portante en la seleccién de instrumentos de politica. Esto es especialmente
cierto porque los think tanks* en particular suelen asociarse con instrumen-
tos de politica especificos y pueden apoyar a éstos como soluciones a una
variedad de problemas de politica. Si se incluye uno de éstos think tank
como componente significante de la comunidad politica de la organizacién
del sector publico, entonces esa organizacién se verd hasta cierto punto
presionada para adoptar ese instrumento particular.

EL CONTEXTO COMO SITUACION DE UN PROBLEMA

En primer lugar, los individuos pueden responder a un contexto dado con
juicios de eficiencia que permanecen casi constantes a través de instrumen-
tos particulares. Para la mayoria, los atributos de cualquier instrumento
dado estan pensados para importar menos que las condiciones imperantes,
incluidos la factibilidad, el apoyo politico, etc. En segundo lugar, la manera
en que un individuo evaliia un instrumento puede ser en gran parte inde-
pendiente del contexto dentro del cual se aplica. Este punto de vista es
contrario al de Lasswell que sigue siendo parte de las ciencias politicas. En
esta instancia, los factores contextuales parecerian desempenar un papel
mucho menor que el de las propias caracteristicas de los instrumentos. En
tercer lugar, algunos contextos pueden inducir constantemente ciertas eva-
luaciones de las herramientas en los individuos, sin tener en cuenta otras
diferencias en su preparacién o en sus puntos de vista. Esta convergencia
de herramientas y contextos es congruente con lo que sucede en el modelo
del bote de basura, en el que la oportunidad, y no los individuos particulares,
es la que promueve la convergencia. ;Resultan congruentes las evaluaciones
de la efectividad de los instrumentos a través de los contextos? ;Favorecen
algunos individuos ciertas herramientas sin tener en cuenta el trabajo par-
ticular que se ha de hacer?

* Instituciones publicas o privadas dedicadas a la investigacion téenica y cientifica en alguna drea
del conocimiento, en las que Jaboran gran nimero de especialistas det mds alto nivel. [T}
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Tipos de usuarios

Lo apuntado antes respecto a la necesidad de entender fas conceptualiza-
ciones de los responsables de las decisiones acerca de los instrumentos
disponibles deberia extenderse a hacer una distincion clara entre los pro-
ductores y los consumidores del conocimiento sobre instrumentos de po-
litica (Dunn, 1986; Dunn y Holzner, 1988). Los académicos han sido los
productores del andlisis sobre instrumentos, pero hay pocas pruebas de
que ese andlisis haya penetrado realmente en los consumidores, objetivo
de ese conocimiento: la gente del gobierno que realmente debe tomar las
decisiones. Por ejemplo, Kelman (1981) encontré que pocos de quienes
toman decisiones acerca de los instrumentos de politica ambientales pro-
porcionarian una justificacion detallada de su preferencia por ciertos ins-
trumentos. Tendieron a responder en términos de algunas predisposiciones
ideologicas vagas y de su familiaridad con los instrumentos que se utilizan
cominmente.

Aun cuando los factores cognoscitivos son importantes en las decisio-
nes sobre el diseflo, esperamos que otras caracteristicas de los individuos
interaccionen con ellos. Consideremos, por ejemplo, las diferencias funda-
mentales entre los tedricos y los productores de disenos fuera del gobierno
y los consumidores y promotores de esas ideas de disefio dentro del go-
bierno. Aunque esperamos que surjan dentro de estos dos grupos diferen-
cias sistematicas en la percepcidn y en la evaluacién, basadas en los
antecedentes y en la preparacion, anticipamos que en estos dos grupos
surgira un conjunto de diferencias més drastico, basado en fa funcién y el
status. Tales diferencias serian congruentes con la metifora de dos mundos,
basada en la literatura sobre la utilizacion del conocimiento. Sin embargo,
la hipdtesis alternativa es que habrd una tendencia a la formacion de redes
alrededor de instrumentos particulares, basada en percepciones y creencias
compartidas que borran cualesquiera diferencias de funcion y quizd también
lus de los antecedentes.

Los individuos incluidos dentro de una organizacion probablemente
influyan en los tipos de instrumentos que favorece la organizacion. Muchas
caractersticas de los individuos pueden asociarse con preferencias por
ciertos instrumentos. Por ejemplo, asi como las organizaciones pueden
verse influidas por el periodo en que fueron fundadas, también los indivi-
duos pueden verse influidos por fa ¢poca en que se socializaron politica-
mente y en la que fueron reclutados por la organizacion. Las organizaciones
ticnen grupos de edad (Downs, 1967) de empleados cuyos valores pueden
afectar la seleccion de instrumentos. Quizd mds importante que la edad o
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la socializacion general es la socializacion profesional recibida por los miem-
bros de una organizacién. Si cualquier otra cosa es igual, esperariamos que
individuos preparados como abogados, por ejemplo, piensen primero en
utilizar instrumentos legales (contratos administrados, guias procesales, etc.)
con los que estdn mas familiarizados que con otro tipo de instrumentos
(Gormley, 1986). Asimismo, los economistas suelen pensar primero en
instrumentos de impuestos y de gastos o en otros instrumentos que depen-
den de incentivos como las franquicias. Esta tendencia puede ser reforzada
por la membresia organizacional, ya que algunas organizaciones estian do-
minadas por una u otra profesion.

De manera similar, también las caracteristicas de los sistemas admi-
nistrativos nacionales pueden reforzar esta tendencia. Por ejemplo, el patron
de reclutamiento de abogados dentro del servicio civil en diversos paises
del norte de Europa podria tender a generar una mayor dependencia de
los instrumentos orientados a lo legal de lo que se esperarfa en otras cir-
cunstancias. En la medida en que un anilisis de instrumentos ha penetrado
en el gobierno, éste parece haberse hecho en la forma de economistas y/o
abogados, que traen consigo las tendencias de sus respectivas profesiones
hacia ciertos tipos de instrumentos y hacia normas diferentes de evaluacion
(Gormley, 1986).

UNA VIA ALTERNATIVA PARA UNA TEORIA DEL DISENO

La discusién anterior apoya una manera alternativa de elaborar, y en tGltimo
caso probar, la teoria sobre el disefio de instrumentos de politica. Esto, sin
embargo, se opone fuertemente a la via apoyada con mas frecuencia por
la literatura sobre instrumentos y disefio de politicas. En términos mas
simples, el punto de vista aceptado es que la elaboracion de la teoria puede
realizarse mejor inductivamente, creando postulados de contingencia a par-
tir de tos materiales de caso que ilustran la aplicacién de diferentes instru-
mentos para problemas de politica (véase Greenber et al., 1977). Los datos
sobre desempeiio de instrumentos se apoyan en los juicios caso por caso
del investigador acerca de la bondad de adaptacion o adecuacion del ins-
trumento al problema. Supuestamente, ¢l instrumento que carece de adap-
tabilidad o que no se¢ adecua bien es uno que se desempena bien bajo la
expectativa del investigador para un problema dado. Se cree que las pres-
cripciones se derivan directamente del inventario resultante de parejas sa-
tisfactorias instrumento-problema. Por consiguiente, conforme surjan
nuevos problemas de politica, éstos deben aparejarse con los instrumentos
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cuyo desempeno se ha considerado adecuado en problemas casi similares.
Las generalizaciones de los patrones observados de parejas instrumento-
problema no sélo corroboran estas prescripciones, sino que también sirven
como base de cualesquiera proposiciones tedricas acerca del disefio de
politicas.

Hace una década este enfoque del inventario de casos para encontrar
soluciones despertd gran interés. Su atractivo parecia residir en dos premisas
ontolégicas de amplio apoyo: primero que, en efecto, el contexto tiene una
influencia dominante sobre el desempenio, haciendo de cada politica un
problema tnico; y segundo, que la clave para mejorar el desempeno, si-
guiendo la l6gica de las teorias de la contingencia que entonces dominaban
el campo de los estudios sobre las organizaciones, era moldear las inter-
venciones para adaptarlas a este contexto. No obstante, a pesar de su
promesa inicial, en la practica este enfoque no ha promovido ni la formu-
lacién de soluciones ni el progreso de la teoria. Aplicado al estudio de la
puesta en prictica, por ejemplo, ha provocado proposiciones contradicto-
rias y prescripciones de poco grado que parecen tener poco atractivo para
quienes deciden las politicas (O Toole, 1987). De mayor importancia es
que las suposiciones ontoldgicas detras de este enfoque parecen menos
defendibles que antes, en parte a causa del legado del determinismo situa-
cional en las ciencias del comportamiento y del reconocimiento de que la
teoria de la contingencia no habia cumplido su promesa para el diseno
organizacional.

Una vez que se han dejado de lado los cometidos ontolégicos para
el contextoy la adaptacién, el enfoque del inventario de casos pierde mucha
de su racionalidad. La carga que este enfoque deposita en el investigador,
especialmente cuando se agrega al tedio de la recopilacion y codificacion
de casos, es sencillamente demasiado grande para compensar las limitadas
ventajas asociadas con los detalles idiosincriticos. Este enfoque hace res-
ponsable al investigador de clasificar tanto los problemas como los instru-
mentos, en cierto modo sin sacrificar la riqueza contextual. Ademis, el
investigador debe determinar si la aplicacion del instrumento al problema
en un caso dado es adecuada o inadecuada, lo cual corresponde en cierta
manera bien definida al éxito o fracaso de la politica. En efecto, quien
clabora las politicas, que implicitamente realiza estos cilculos a cada ins-
tante, es relegado a un segundo plano. No sélo se cede la agencia al flujo
de acontecimientos que definen cada caso dentro de su contexto, sino que
todos los juicios reconstructivos se le dejan al investigador. Si no es el
propio juicio de quien elabora las politicas sobre este asunto el que guia
la investigacion ;qué razoén tiene €l o ella para hacerle caso a los resultados?
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El enfoque alternativo a la construccion de la teorfa que apoyamos
anteriormente es mas fenomenolégico, ya que coloca a quien elabora las
politicas en el centro de los juicios apreciativos que enmarcan la investiga-
cidn. Los criterios de quien elabora las politicas —no los del investigador—
son los que estructuran los juicios acerca de los instrumentos y sirven de
base para cualquier trabajo taxondmico. Los juicios de quien elabora las
politicas —no los del investigador— son los que determinan si un instru-
mento dado ha sido adecuado o ha fallado. Por tltimo, las tendencias de
quien elabora las politicas —no las del investigador— configuran la in-
fluencia relativa del contexto y los atributos de los instrumentos percibidos
en la seleccion de disefios. Dejando de lado las premisas que suprimen la
autonomia de quien elabora las politicas, estamos en mejor posicién para
entender los juicios que se han hecho y las imagenes mentales que tienen
quienes elaboran las politicas acerca de los instrumentos que han decidido
utilizar. La comprension del aspecto subjetivo de esos instrumentos también
deberia aclarar los diversos significados asignados a ellos, su status y la
logica (o ilégica) que hay detrds de su seleccion. Al contrario del enfoque
del inventario de casos, nos interesamos principalmente en los criterios
propios del responsable de la politica y en premisas subjetivas mis que en
cualquier caracteristica objetiva que un investigador externo pudiera querer
imputarle a los instrumentos particulares.

Para ser congruentes con este argumento, la mejor manera de construir
tipologias de los instrumentos de politica es basarlas en las propias opi-
niones de quienes elaboran las politicas acerca de lo que hace operacional
y simbolicamente comparables o tnicos a los instrumentos. Como en el
caso del enfoque del inventario, la construccion de tipologias analiticas
que son meramente producto de la induccién del investigador parece
mantener su promesa inicial como via para la elaboracién de la teoria.
Aun cuando las tipologias han proliferado en las dos dltimas décadas y
han servido de base a nuestra enumeracion tentativa de los instrumentos,
ahora tienen que producir una teorfa definitiva de rango medio de los
instramentos de politica capaz de ser verificada empiricamente. Desde
nuestra perspectiva, el progreso ha sido demorado por la discontinuidad
entre las perspectivas del responsable de las politicas y las del investigador
o, mis generalmente, por la brecha entre la légica de uso del primero
y la l6gica reconstructiva del segundo.

Las tipologias que utilizan los que claboran las politicas para organizar
sus pensamientos acerca de los instrumentos pueden no tener mucha base
tedrica o no elaborar la dimensionalidad, pero nuevamente no resultan tan
simplisias como algunas de las que hemos discutido aqui. El punto es que
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—en gran parte como los trabajos sobre contexto— la forma y el contenido
de las tipologias mas importantes para el disenio de politicas son, en gran
parte, cuestiones empiricas que no se pueden descartar facilmente con con-
jeturas ni resolverse por decreto analitico. Las tipologias implicitas en las
selecciones de disenos pueden existir en forma de dicotomias simples —por
ejemplo, instrumentos de mercado versus instrumentos no de mercado o,
en un nivel mis elemental, percibidas como disponibles para usarse versus
las que no lo estin. Cualquiera que sea su forma, es importante para el
progreso de la teoria entender las tipologias como dispositivos conceptuales
que enmarcan los puntos de vista del responsable de las politicas.

A pesar de la limitada contribucion de las tipologias analiticas al desa-
rrollo de la teorfa sobre instrumentos y disefio, éstas han desempenado un
papel principal en la redefinicion del estudio de instrumentos como un pro-
yecto comparativo. El énfasis alternativo en un estudio profundo de un solo
instrumento dentro de un contexto nico puede satisfacer los requerimientos
de evaluacion del programa o de estimacion de su efecto, pero genera sélo
inferencias débiles acerca del disenio de politicas y de su proceso de cons-
titucion. Para poder concluir que un instrumento particular ha sido deficien-
temente disenado en una instancia dada, puede valuarse como un prefudio
de investigacion posterior dentro de otros sustitutos. Sin embargo, por si
misma tal conclusién revela poco de las consideraciones precedentes que
pusieron en primer lugar la seleccion de instrumentos. Hemos sugerido un en-
foque para delinear los elementos subjetivos en la seleccion y uso de ins-
trumentos que podria proporcionar un punto de partida tiil para un anilisis
comparativo de diseno de politicas. Nuestra via elegida para la elaboracion
de la teoria reunira esos factores subjetivos en una ecologia de contexto que
probablemente explique la variacién en la seleccion de instrumentos.
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Apéndice. Una enumeracién tentativa de instrumentos de politica
y criterios de disefio representativos

La muestra de instrumentos de politica

subsidio en efectivo proyectos patrocinados  transferencia en especie
por el gobierno

garantia de préstamo “suspension de honorarios/cargo
impuestos”

certificacién/proteccion provision gubernamental multa

contrato administrado cuotas prohibicién

norma de calidad “mordicas” promocién publica

informacién/demostracion  “guia” procesal seguro

préstamo licencia/permiso control de precios

inversion publica franquicia

La muestra de criterios de diserio

Atributos de los instrumeritos

Rango de variacion

Complejidad de operacién
Nivel de visibilidad piblica
Adaptabilidad a través de usos
Nivel de intrusividad

Lineas de costo relativas

Dependencia del mercado

Posibilidades de fracaso

Precision en la fijacion de objetivos

Bajo Alto
Bujo Alto
Bajo Alto
Bajo Alto
Bajo Alto

En su mayor parte  En su mayor parte

Mercado Gobierno
Pequeno Grande
Bajo Alto
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Sonia M. Ospina Bozzi*

Gestion, politica publica y desarrollo
social: hacia la profesionalizacion
de la gestion publica

Este trabajo explora la naturaleza de la gestion piblica y su papel dentro
de la actual coyuntura latinoamericana, caracterizada por el desarrollo de
una politica de modernizacién del Estado que requiere, entre otras tarcas,
crear profesionales para administrar las organizaciones del sector ptblico.
La profesionalizacién de la gerencia publica en América Latina requiere un
marco tedrico que pueda ser traducido en proyectos educativos universi-
tarios adecuados a las necesidades actuales de desarrolio y realistas en sus
premisas conceptuales.

Para contribuir con esta agenda, propongo aqui una “visién ecolégica”
de la gestidon publica que puede servir para relacionar conceptualmente
elementos de la prictica organizativa en la esfera micro con elementos de la
politica publica en la esfera macro. Esta visién permite el desarrollo de un
marco conceptual que considera la bisqueda simultdnea de soluciones
técnicas a las barreras que limitan el éxito del quehacer administrativo y
de soluciones intelectuales para abordar los obsticulos que existen en el
camino del desarrollo social y econémico. La integracion conceptual de la
nocién de gestion y desarrollo requiere en el dmbito metodolégico la in-
tegracion del conocimiento cientifico-social y el conocimiento profesional
paru elaborar el conocimiento especifico que nos ayudari a entender mejor
la naturaleza de la gestion publica. Esta doble integracién otorga a la ad-
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ministracion publica su caricter disciplinario con objeto de estudio propio,
capaz de orientar procesos educativos para formar profesionales en el 4rea.

ADMINISTRACION Y GESTION PUBLICA: EN BUSCA DE NUEVAS IMAGENES

Los marcos de educacion gerencial en América Latina estidn fuertemente
influidos por tecnologias administrativas estadunidenses (Davila, 1990; G6-
mez y Pérez, 1986; Stifel, Laurence, Coleman y Black, 1977). Esta influencia
ha tenido consecuencias positivas y negativas. Los planteamientos presen-
tados en este trabajo se apoyan en la nocién de que el desarrollo de la tra-
dicion intelectual académica estadunidense en administracién publica pro-
porciona lecciones ttiles para nuestra bisqueda. Esto es atin mis cierto
dadas las tendencias actuales hacia una mayor apertura econémica en el
continente, el papel de Estados Unidos en el contexto mundial y su influen-
cia en el proceso histérico latinoamericano.

La implicacion practica de este presupuesto esta en la urgencia de
evitar errores pasados, utilizando otra vez una concepcién “presentada” y
mecanicista, al crear nuevos proyectos educativos en gestion publica pro-
movidos desde las acciones actuales de modernizacién del Estado. Pero el
cuestionamiento critico de la herencia estadunidense tiene que pasar ne-
cesariamente por el andlisis e incorporacion creativa del conocimiento de-
sarrollado en este pais en esta drea durante los Gltimos anos.

Aprendiendo del pasado es posible apreciar esta tradicién intelectual,
cuestionar los elementos que consideremos inapropiados para nuestra concep-
tualizacion, y “criollizar” otros que tengan aplicacion potencial dentro del con-
texto histérico que vive América Latina. Se trata entonces de proponer un
sano equilibrio entre la “indigenizacion” de las teorfas y pricticas generadas
en otras latitude$ para reconocer su naturaleza histérico-social, y su “inter-
nacionalizacion”, reconociendo el caricter globalizante e interdependiente
del mundo contemporianeo dentro del cual estd inserto nuestro continente.

Davila (1991 a y b) menciona, entre las consecuencias de la importa-
¢ién masiva del modelo educativo estadunidense en gerencia a partir de
los anos cincuenta, un transplante mecinico que logré desestimular la
investigacion de las condiciones locales y fomentar el menosprecio de
valores propios de las culturas en donde se aplicaron las tecnologias.

En el campo de la administracion publica como objeto de educacion
universitaria, el diagnostic ncionado advierte igualmente un estado de
pobreza en investigacién y <. . preparacion restringida para el cambio, que
no corresponde al modelo del “administrador integral” tan necesario para
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protagonizar procesos de cambio (Divila, 1991). Estas caracteristicas se
relacionan ademds con la ausencia de un marco teérico apropiado para
articular el papel de la gestion piblica en el desarrollo y para promover la
administracién publica como disciplina, con la consecuente ausencia de
interés y bajo prestigio asignados a las instituciones encargadas de formar
profesionales para esta importante actividad (Rodriguez Becerra, 1992).

Al respecto, Rodriguez cita un estudio que diagnostica el problema
de las escuelas latinoamericanas de administracién piblica en términos
bastante pesimistas:

Las escuelas sufren su ubicacién en el cenwro de un circulo vicioso: la
administracién publica no es suficientemente comprendida o tenida en alta
estima dentro de la sociedad, por lo que es muy improbable que los
aspirantes a buscar entrenamiento sobre la materia sean los méas ambiciosos
o mejor calificados, lo que a su vez genera un bajo prestigio de las escuelas.
[Rodriguez Becerra, 1992, p. 153, citando 2 Hammergen, 1983.}

De igual manera, datos recogidos en el mismo trabajo para el caso de
Colombia indican que la mayoria de los profesionales que ocupan cargos
piiblicos de alta gerencia en este pais no tienen una formacién gerencial y,
cuando la tienen, la han recibido en facultades de administracidén de em-
presas.

La anterior descripcion parece sugerir que la figura del administrador
publico como profesional con identidad propia, con capacidad para ofrecer
conocimiento experto y con suficiente prestigio social que legitime su par-
ticipacion en posiciones de liderazgo, no existe en nuestros paises.

Parte de este problema es perceptual y estd vinculado con las posibles
connotaciones negativas que existen alrededor de la nocién tradicional de
administracién publica. Sin duda en este campo existen elementos dinami-
cos e individuos cuya seriedad y compromiso son innegables. Pero la mencion
del término en si mismo nos convoca imdgenes de ineficiencia, clientelismo
y corrupcién gubernamental.

Como parte de la formulacion conceptual propongo entonces la ne-
cesidad de empezar por revisar algunas iméigenes y los términos que aso-
ciamos con ellas. Podemos comenzar por distinguir entre “administracion
publica” y “gestién puiblica”, dada la confusién que existe cuando se utilizan
indistintamente estos términos y la ventaja potencial de clarificar las distin-
ciones entre practicas concretas y formulaciones tedricas.

En el contexto académico estadunidense existe una clara distincién
entre “public administration” y “public management”, como vocablos que
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se asocian con significados diferentes respecto de la accién del administra-
dor (Stifel et al. 1977). El primer término —traducido literalmente como
administracién publica— connota una orientacién tradicional centrada en
la aplicacién de las funciones administrativas genéricas con cierto grado
de pasividad y orientacion hacia el statu quo. Este se asocia con una con-
cepeion de la administracion como disciplina aplicada, y basada en la
utilizaciéon mecanicista de conceptos administrativos tradicionales (Stillman,
1991). El segundo término —traducido como gestioén piblica— connota
una orientacion mas agresiva, orientada a la accion y a la solucion creativa
de los problemas de la administracién dentro de un contexto de innovacion
y con la ayuda de instrumentos racionales. Esta es una concepcion mds
globalizante ¢ integral, basada en la aplicacion de conocimientos y técnicas
modernas y apoyada por ejercicios de reflexion sistemitica de la practica
profesional en el contexto del trabajo.

Obviamente, la segunda definicién representa una concepcion de la
gestion publica como prictica organizativa mis acorde con la necesidad
actual de promover el desarrollo en América Latina. Por esta razon, pro-
pongo utilizar el término gestién publica para referirnos a la acciéon o
prictica social desempenada por profesionales en posiciones de responsa-
bilidad con relacion a la toma de decisiones en organizaciones publicas.
En contraste, al hablar de administracién publica me refiero al conjunto de
teorias y conceptos que se derivan de la larga tradicion de reflexion inte-
lectual basada en las disciplinas académicas y a la profesion de quienes
estan involucrados en problemas de gestién en el sector publico. El objetivo
de esta distincién es empezar a construir credibilidad para la disciplina
como drea de estudio independientemente del prestigio asociado a las
practicas organizativas concretas.

Utilizando esta distincion, desarrollo a continuacién tres argumentos
que buscan aclarar la naturaleza de la administracién piblica como disciplina
y la gestion publica como prictica. Primero, a partir del debate de Ias dife-
rencias entre lo publico y lo privado, exploro las implicaciones del caricter
politico de las burocracias gubernamentales y la especificidad del desempeno
administrativo en el sector piblico; segundo, planteo la posibilidad de con-
ceptualizar la gestion publica como parte del proceso de produccion de
politicas publicas que se ubican dentro de un universo ecoldgico mas amplio,
donde el desarrollo social cobra un puesto central; y tercero, formulo el
problema del objeto de estudio de la administracién piblica dentro de una
agenda que integre los diversos niveles de la ecologia de la gestién publica
y que establezca una clara relacion entre ésta y otras disciplinas de las
ciencias sociales.

GESTION, POLITICA PUBLICA Y DESARROLLO SOCIAL

GESTION PUBLICA, GESTION PRIVADA Y TEORIA ORGANIZACIONAL

La gestion publica tradicional esti siendo muy criticada actualmente en
Estados Unidos, con el resurgimiento de la fe en la mano invisible del
mercado como fuerza para corregir los problemas de eficacia. Se propone
asi que este mecanismo sea utilizado para mejorar también el desemperio
de las organizaciones publicas. Este punto de vista ataca fuertemente el
monopolio en la provisién de servicios piblicos y propone ampliar el papel
del sector privado y de las organizaciones sin animo de lucro en este proceso
a través de la contratacion de servicios, el uso del voluntariado y la priva-
tizacion de proyectos gubernamentales. Cuando el gobierno todavia provee
directamente se sugiere la introduccién de medidas que generan compe-
tencia, para forzar asi a las burocracias a incrementar su eficiencia, aunque
sea a través de la bisqueda de ganancias econémicas, bajo la amenaza de
perecer si la empresa fracasa.

Una version de esta propuesta ha causado furor entre la comunidad
de académicos y practicantes de la administracién ptiblica con la publicacién
del libro Reinventando el gobierno, cuyo subtitulo es “Cémo el espiritu
empresarial estd transformando al sector piblico” (Osborn y Gaebler, 1992).
Utilizando casos de gobiernos locales innovadores, los autores —un perio-
dista y un ex administrador ptiblico— plantean diez principios que definen
el nuevo estilo de administracién publica propuesto y cuya utilizacion per-
mitird a las organizaciones publicas pasar de “un sistema burocratico a un
sistema empresarial”.

Estos principios sugieren, por ejemplo, un gobierno que sea catalizador
mds que proveedor de servicios; que se concentre en conseguir ganancias
econémicas mas que en generar gastos publicos; que tenga una orientacion
hacia los resultados mas que hacia los procesos de gestion; y finalmente,
que esté€ orientado al mercado. Los otros principios son: un gobierno que
anticipe; que formule una misién clara; que se acerque a la comunidad;
que destaque las necesidades de los clientes, y que descentralice.

El sesgo marcadamente antiestatal de estas criticas demerita, con su
antipatia hacia la politica, las raices democriticas que permiten la diversidad
de intereses en la definicion de politicas para fomentar el bien comun y
que, por tanto, justifican la imposicion de ciertos limites en la discrecion
del administrador piblico. En este sentido han surgido también fuertes
criticas al libro en cuestion y a los presupuestos tedricos que lo sustentan.
Por ejemplo Goodsell (1992) critica el argumento en tres niveles. Primero,
indica que muchas de las propuestas retoman la ya tradicional polémica
entre lo publico y lo privado sin afiadir nada novedoso. Segundo, dice que
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el argumento estd basado en un pufiado de experiencias que no son ne-
cesariamente generalizables. Tercero, asegura que el argumento ignora ele-
mentos criticos del marco teérico de la administracion publica tradicional.

Como consecuencia de este Gltimo punto, Goodsell sugicre que es
posible contraponer los diez principios propuestos con otros que nos re-
cuerdan las bases democraticas que enmarcan la gestién publica y que
determinan los pilares de fa administracién publica como disciplina con
ohjeto propio:

1) A través de sus representantes elegidos, los ciudadanos, no los
empresarios, deben estar a cargo del gobierno.

2) La funcién del gobierno es servir al interés publico, no crear re-
servas economicas o alimentar “egos” empresariales.

3) El gobierno tiene que operar bajo las reglas de la Constitucion y
la ley, no bajo misiones enunciadas por particulares.

4) El gobierno puede entrar en asociaciones con entidades privadas,
siempre y cuando sea el socio principal.

5) El gobierno debe ser flexible ¢ innovador, pero también debe ser
susceptible de rendir cuentas al publico.

6) El gobierno debe buscar resultados, pero sin atropeyar a quicnes
van a desempenar esta tarea, o sea los empleados publicos.

7) En el gobierno la conducta privada de los gerentes debe someterse
a los ideales publicos de la igualdad de oportunidades y del es-
crutinio publico.

8) Estd bien simplificar las reglas, pero no a costa del tratamiento
equitativo y de Ia integridad de los procesos legales.

9) la reduccién de limitaciones fiscales es aceptable, pero no lo es
la reduccion de requerimientos para proteger los dineros puablicos.

10) Llos problemas publicos deben ser solucionados con creatividad,
pero sin darle ventajas a quienes se pueden beneficiar de ésta.

Encontramos representados en estos dos conjuntos de principios de
la administracion publica el contraste entre dos posiciones claramente de-
marcadas: de un lado estin quienes afirman que no existen diferencias
reales entre la gestion puiblica y la privada. Generalmente este argumento
va acompafado por otro que propone la utilizacién de pricticas desarro-
lladas en el sector privado para mejorar la gestion en las burocracias gu-
bernamentales. Del otro lado estin quienes afirman que el cardcter demo-
cratico del sistema politico determina la naturaleza de la gestién piiblica,
fa cual es especificamente distinta de la gestion privada.
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La pregunta fundamental que se plantea en este debate es si mis alla
de los elementos genéricos existen divergencias significativas entre los con-
textos organizacionales privados y los pablicos. Hay quienes defienden la
posicioén de que una distincién muy tajante entre lo publico y lo privado
es artificial, y que las diferencias entre los dos tipos de pricticas son mas
de grado que de naturaleza. En contraste, especialistas en administracién
puiblica sugieren que la distincién es prerrequisito para el avance del estudio
de esta disciplina como una empresa con objeto propio (Henderson, 1983).
Mis aun, la distincién sugiere una vision de la gestién piblica como acti-
vidad profesional con prestigio y reconocimiento social propios. La impor-
tancia de esta distincién adn es objeto de intensos debates.

La teoria organizacional representa un importante instrumento para
estudiar los argumentos que apoyan las dos principales. Ella proporciona
elementos de sintesis para comprender que los problemas de la gestién
como una practica organizacional son de caricter genérico pero que, a la
vez, en el caso del gerente publico, sus capacidades de accién y decisién
estin enmarcadas dentro de un contexto organizacional afectado por un
entorno altamente politizado.

En efecto, muchos de los elementos del andlisis organizacional son
“universales”, aplicindose igualmente a los procesos e interacciones situa-
das en las organizaciones publicas y privadas. Por ejemplo, el actual cues-
tionamiento del modelo burocritico de organizacién se basa en el efecto
de un entorno organizacional caracterizado por una tendencia mundial
hacia la globalizacion de estructuras y procesos econémicos, con la con-
secuente disolucion de lineas claras de separacion entre los dmbitos publico
y privado. Podemos entender en este marco global el caricter genérico de
las propuestas actuales de transformacién estructural de la piramide hacia
la red circular y de modelos de autoridad jerdrquicos hacia otros “heterar-
quicos” (Mintzberg, 1989).

Ffectivamente existe el peligro de sobresimplificar la realidad actual
e ignorar las tendencias de globalizacién dentro de las cuales se dan las
dinimicas organizacionales contemporineas. Sin embargo, también existe
una soélida literatura basada en argumentos tedricos y empiricos que nos
advierte del riesgo de descontar el contexto gubernamental del quehacer
administrativo en el sector puablico. Revisemos algunos puntos criticos de
estos dos argumentos.
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Similitudes

El primer argumento sugiere que las distinciones entre organizacién piblica
y privada confunden mas que clarifican el problema de la gestién. Este
punto de vista insiste en que los sectores publico y privado muchas veces
se contraponen e interrelacionan en fa practica, y que las lineas entre ellos
cada vez se desdibujan mds, con la aparicion de formas mixtas, intermedias
e hibridas de organizacion. Mis atn, con el crecimiento del llamado “tercer
sector” (las organizaciones sin dnimo de lucro), la distincion entre lo publico
y lo privado se hace mas sutil (Rainey, 1991).

Aplicado al caso latinoamericano, quienes minimizan las diferencias
argumentan que en la prictica, en muchos de nuestros paises no existe
una distincién tajante entre quienes ocupan cargos de alta gestion en el
sector privado y en el sector piblico. Mis bien se da una gran movilidad
entre los dos sectores, con individuos pasando de uno a otro con frecuencia.
Moisés Naim (1990) senala, por ejemplo, para el caso venezolano una
situacion de la realidad gerencial en la que hay “muchos sombreros dife-
rentes y pocas cabezas”, lo cual da como resultado la existencia de una
capa dirigente altamente entrelazada e interdependiente.

Esto servirfa para decir que la separacién publico/privado, en lo que a
gestion se refiere, no corresponde a la realidad de nuestros paises y que
por tanto no debe ser subrayada. Sin embargo, es posible argiiir que éste
es un razonamiento circular, porque utiliza un sintoma del precario estado
de Ia administracion piblica como profesion para justificar asi una posicién
que mantiene el statu quo sin cuestionar sus implicaciones negativas. Naim
menciona entre éstas la primacia de las relaciones personales y los intereses
individuales en la gestion, con la generacidon de situaciones ambiguas y
conflictos de interés dificiles de resolver. Se podria argumentar, por ejemplo,
que el problema de “la falta de cabezas”™ es mais ¢l resultado de la comu-
nicacion de factores sociales tales como el cardcter cerrado vy elitista de la
gerencia (que no permite a individuos capaces siquiera probar suerte en
este terreno), y la consecuente ausencia de profesionales de la administra-
cion publica. Esto podria explicar en parte por qué son los abogados, los
economistas, los ingenieros y los médicos quienes ocupan los altos cargos
de la administracion publica en Colombia a escala nacional, mientras que
los administradores de empresas participan en menor medida y los admi-
nistradores publicos estan ausentes (Rodriguez Becerra, 1992).
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Diferencias

La posicién que le otorga especificidad a la organizacién puablica supone
que ésta surge de dos elementos que le dan su razén de ser. Uno es
econdmico, el otro es politico. Primero, argumentos econémicos encuentran
la razén de ser de la organizacién ptiblica en el imperativo que requiere
compensar las imperfecciones del libre mercado. En este sentido, las bu-
rocracias gubernamentales son un componente indispensable de las eco-
nomias capitalistas y, como tal, son distintas de las burocracias privadas
(Downs, 1967). Segundo, la justificacién de la provision de servicios por
parte del gobierno tiene raices democriticas asociadas con valores sociales,
con el interés puiblico y con las demandas impuestas por fuerzas politicas
en el proceso democratico. Asi, las organizaciones ptiblicas se diferencian
de las privadas en e] grado de influencia politica y de regulacion a la cual
son sometidas por los controles externos impuestos por las fuerzas sociales.
Por tanto, aunque en el mundo contemporianeo toda organizacién es “pui-
blica” en cierto grado, las burocracias se ubican enun extremo del abanico,
con su utilizacién de propiedad publica, fondos publicos y modos cle control
social diferentes del mercado. Este argumento sefala la importancia de Ja teo-
ria politica democritica para la creacién del marco valorativo que regula
la actividad del gerente puablico. Por ser critico este punto para nuestra
discusién, dedicaremos la siguiente seccidn de este trabajo a profundizarlo.

LA NATURALEZA POLITICA Y NORMATIVA DE LA GESTION PUBLICA

Harmon y Mayer (19806) clasifican los valores que operan en la esfera de
la gestion publica dentro de tres grandes vectores relacionados con la fun-
cién social y politica de las burocracias. Los autores subrayan que la dis-
tribucién de bienes y servicios no es la tnica responsabilidad de la buro-
cracia. Ella tiene que proteger también los derechos ciudadanos y la
integridad de la ley. Finalmente, la burocracia tiene la obligacion de ser
representativa, tanto en términos de su capacidad para responder a las
necesidades y demandas de la poblacién como en términos de su obligacién
de incluir entre sus participantes a un grupo diverso y representativo de
los distintos tipos de ciudadanos que participan en el proceso democratico.
Ninguna de las tres funciones demerita las otras dos, ya que todas son
igualmente importantes. Cada funcién requiere destacar ciertos valores.

El cuadro 1 resume esta taxonomia y nos sugiere su importancia para
la discusion.
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Cuadro 1. Vectores normativos de la gestion publica

Funcion social Valores
Distribucién de bienes y servicios Eficiencia
Efectividad
Proteccién de los derechos ciudadanos Equidad
y de la integridad de los procesos Due process*

Representacion popular Accountability*

* Ante la insatisfaccién con la traduccién literal de estos términos en espanol utilizando un
diccionario juridico bilinglie he optado por wilizar la palabra en inglés. Due process (o proceso
cumplido) se refiere a la responsabilidad del gerente publico de utilizar los procesos administrativos y
organizacionales dentro del marco legal que defiende los derechos de los empleados y la posibilidad
de éstos para que sus reivindicaciones sean oidas y resuclas utilizando mecanismos formales de
resolucion de conflictos. Accountability (contabilidad) se refiere al derecho que tienen los ciudadanos
de pedir cuentas sobre las acciones y decisiones administrativas que los afectan directamente, asi como
la responsabilidad del gerente piiblico de rendir cuentas al respecto.

Si bien los valores del primer vector son tipicos de cualquier clase de
administracion, los de los otros dos son exclusivos del sector ptblico. El
administrador publico, a diferencia del privado, tiene entonces que equili-
brar las fuerzas, algunas veces contradictorias, que se derivan de estos
vectores normativos. Conviene anotar que el administrador privado puede
supeditar su accion a los tres vectores utilizando como motivacién su sentido
de responsabilidad social. Pero ésta es una decisioén personal mds que una
exigencia legal o politica de su papel como administrador.

La gestion publica, por tanto, se desempeia dentro de un contexto
altamente politico caracterizado por la existencia de miltiples valores que
ejercen presion sobre quien toma decisiones. Se entiende asi la politica no
solo como un fenémeno general y tipico de cualquier organizacion sino
también como un fenémeno macro-social de correlacion y distribucion de
poder en partidos politicos y grupos de presién que afectan indudablemente
la toma de decisiones en las organizaciones publicas dentro de un contexto
democritico.

En este sentido, Arellano Gault (1992) sugiere que desde el punto de
vista de la teoria organizacional, las burocracias publicas funcionan con un
dualismo que define su naturaleza: por una parte, son miembros de una
red mds amplia coordinada por el Estado como organizacion, cuya capa-
cidad de accion afecta a cada componente de la red. Por otra parte, son
organizaciones con capacidad de accién propia, con sus dindmicas internas
similares a las de cualquier otro tipo de organizacion, con jucgos de poder y
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luchas en la distribucién de recursos e informacién. Esta naturaleza, afirma
el autor, le otorga a la gesti6én pablica un dinamismo basado en la existencia
de una doble légica, cuyos polos no se conectan de manera lineal y generan
para el gerente publico problemas y requerimientos particulares pero a la
vez simultdneos. La “unién congruente de estos dos mundos” propuesta
por Arellano implica un alto grado de creatividad por parte del administrador
publico, asi como una gran capacidad politica y administrativa.

No podemos negar entonces que la presion del entorno politico existe
y debe ser manejada por los gerentes de mandos intermedios y altos de
gestion, a riesgo de que ésta fracase. Las implicaciones han sido resumidas
de la siguiente manera por Davila a partir de una investigacién realizada
en Colombia:

La capacidad de manejo de objetivos multiples y a menudo en conflicto frente
a los recursos limitados de que se dispone; la habilidad de maniobra sin
violar la creciente y enmarafada legislacion, pero sin quedar en estado de
parilisis; el mantener una relativa autonomia frente a las pricticas partidistas
dentro de la administracién pablica sin ignorar el caracter politico de ésta;
todos estos son atributos que ni los engolosinadores “principios” administra-
tivos tradicionales ni las férmulas simplistas de los mas recientes best-sellers
estan en posibilidad de explicar. [Déavila, 1990, p. 314

Este dualismo nos recuerda el debate tradicional de la relacién entre
adminjstracién y politica. Independientemente de los problemas “genéri-
cos” de poder que existen en toda organizacién —publica o privada— el
gerente publico tiene que manejar ademds el problema de liderazgo par-
tidista que legitima su libre nombramiento por parte del politico en el poder.
En gran medida, el gerente piblico es nombrado para asegurar la puesta en
practica de la orientacién politica del gobernante a través del desarrollo
de programas concretos. Es facil para el administrador sentir la presion y
extender el mandato de su lider politico a los niveles mds pricticos de la
accion administrativa. A fin de cuentas, este liderazgo politico es uno de los
rasgos fundamentales del esquema burocritico que estd en la base de la
democracia representativa.

Los sistemas de control dentro de las burocracias estatales sirven pre-
cisamente para promover y proteger a los administradores de carrera, en
contraste con los administradores de libre nombramiento y remocion. Alli
adica el origen, por ejemplo, del servicio civil, el cual intenta establecer
criterios universalistas en la seleccion y manejo de personal en el sector
publico, facilitando asi la formacion de cuadros administrativos permanen-
tes cuyos valores profesionales son mas importantes que los valores politicos
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de sus jefes. Hoy por hoy, muchos administradores se quejan de la infle-
xibilidad que imponen estos mecanismos a la gestion publica. Pero han
servido para generar suficiente campo de accion en los mandos intermedios
de la gestion. La decision de reducir la influencia de intereses particulares
a esos mandos intermedios no es apolitica, pero si es apartidista y busca
promover individuos cuya autoridad esté legitimada por su lealtad a valores
mdis permanentes que los del jefe en el poder.

Sin embargo, algunos especialistas han advertido que el liderazgo
politico representa para el gobierno un peligro constante de volver a rela-
ciones de patronaje bajo nuevas formas. Se habla asi por ejemplo, en el
contexto estadunidense, del “gran clientelismo”, a través del cual los poli-
ticos otorgan puestos con capacidad de decision a cambio de lealtad politica
en la puesta en practica de programas con ideologias claramente definidas,
en contraste con ¢l “clientelismo menor” del pasado, a través del cual se
intercambiaban puestos sin pader por votos (Thompson, 1986). La natura-
leza del liderazgo del gerente publico alto y medio estd marcada por una
linea muy sutil entre la lealtad politica (partidista) y la objetividad adminis-
trativa. Esta linea se desdibuja en la medida en que el administrador no
cuente con elementos de juicio profesionales que le permitan legitimar
cicerta independencia de accién con relacion al jefe politico. Allf radica la
importancia de crear profesionales especializados en el desempeno de la
gestion publica y conocedores de los principios bisicos de la administracion
publica como disciplina de estudio.

Para concluir esta seccion, retomemos por un instante ¢l debate entre
las diferencias y semejanzas de la gestién publica y la privada. Es probable
que la posicion mas acertada se encuentre en algin punto intermedio entre
los dos polos descritos. La gerencia pablica, como la privada, se da dentro
de un contexto organizacional que le imprime ciertas caracteristicas univer-
sales. El gerente pablico necesita saber ser gerente. Pero a la vez hay algo
eminentemente tipico de la gestion puablica a causa de su insercion dentro
de procesos politicos mds amplios que le dan su razén de ser. Es posible
ademas que las semejanzas crezcan con los procesos de globalizacion eco-
nomica, no tanto porque las organizaciones publicas pierdan caracter como
tales, sino mas bien porque lo publico tenderd a afectar mas directamente
la accion administrativa, superando el dmbito organizacional y su entorno
inmediato, para desarrollar una “vision ecoldgica” de la gestion publica.
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LA ECOLOGIA DE LA GESTION PUBLICA

Una perspectiva ecolégica nos invita a imaginar la gestién piblica enmar-
cada dentro de varios circulos concéntricos que producen efectos impor-
tantes de afuera hacia adentro y de adentro hacia afuera. A riesgo de
simplificar tremendamente la realidad, podriamos describir esta versién
imaginandonos cuatro circulos concéntricos que representan distintos ni-
veles de la ecologia de la gestion publica.

En el centro se encuentra el quehacer administrativo con sus reglas y
procesos internos. Ll primer dmbito ecoldgico incluye el marco organiza-
cional de estas actividades. El administrador esta inmerso en una organi-
zacion cuyas dindmicas propias influyen claramente en su desempeno
administrativo. La teorfa organizacional genérica es de gran utilidad para
entender este ambito. El segundo dmbito ecoldgico consiste en ¢l anillo
que representa el marco politico del quehacer organizativo. La organizacion
publica estd inmersa en un sistema politico en el que las politicas piblicas
son —al menos en teoria— el resultado de un proceso democritico que
influye claramente en las dindmicas organizativas. En este ambito, el caricter
politico del entorno de la organizacién publica especifica el quehacer ad-
ministrativo y lo diferencia del caso privado. El tercer ambito consiste en
el marco socioeconémico regional y nacional. La accion politica se enmarca
dentro de una unidad territorial y cultural (nacién), cimentada en estructuras
economicas y politicas resultantes de procesos histéricos particulares, y
conformada por diversos grupos con intereses econémicos y sociales que
participan en mayor o menor medida en la direccion del pais. Aunque
ambos tipos de organizaciéon —piublica y privada— se encuentran afectados
por las dindmicas de este dmbito, el efecto es diferente en cada caso pues
especifica pricticas sociales diferentes para cada tipo de gerente. Y por
Gltimo, un cuarto dmbito consiste en el marco internacional, tanto regional
como mundial, dentro del cual se da el acontecer nacional. Tal vez cn este
dmbito es en el que las diferencias entre gerencia publica y privada se
desdibujan nuevamente.

La atencion a estos cuatro dmbitos nos permite empezar a ligar los
procesos que se dan en el dmbito mis micro con los que ocurren en el
dmbito mas macro, estableciendo asi una clara relacion entre gestién y
desarrollo. En este sentido, la gestién piblica latinoamericana se enmarca
dentro de un contexto caracterizado por el economista Echeverry Romero
(1990) en los siguientes términos: un fuerte desequilibrio en la distribucién
del ingreso; una debilidad estructural que frena el desarrollo, basada en el
deterioro progresivo de los términos de intercambio en el sector externo
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de la economia; un ripido crecimiento de la deuda externa y un lento
crecimiento de la inversidn y el empleo; una presencia fuerte del Estado
en actividades econémicas y sociales, con el crecimiento del déficit fiscal;
una acumulacién de problemas sociales tales como la marginalidad, la
pobreza, la inflacion y el desempleo; y finalmente, como elemento positivo,
una tendencia a la democratizacion politica del continente.

Estos rasgos sugieren la urgente necesidad que tiene el Estado de
promover un proceso de desarrollo que permita resolver problemas sociales
agudos a la vez que se logra una insercion ventajosa de las economias
nacionales dentro de la economia mundial. El cémo de este proceso se
ubica dentro de los dmbitos tres y cuatro del modelo presentado. Sin em-
bargo, estd claro que la estrategia requiere un fuerte compromiso de los
agentes del Estado que operan dentro de los dmbitos uno y dos. De alli la
importancia de considerar los cuatro dmbitos dentro del marco tedrico de
la administracién pablica.

Para lograr esto, la perspectiva ecolbgica requiere que la administra-
cion publica se alimente de diversas disciplinas del conocimiento que ofrez-
can una vision global y totalizante del problema de la gestion publica,
ubicada dentro de contextos histéricos, economicos, politicos y culturales
especificos. Esto supone un desarrollo conceptual de la administracién
publica como disciplina con objeto de estudio propio mis que como apli-
cacion de modelos genéricos de gestion. Las ciencias sociales ayudan tam-
bién a comprender de manera mis sistermatica lo que ocurre en los ambitos
micro del universo ecolégico de la gestién como prictica organizativa a
través de la investigacion.

Pero ¢l “puente conceptual” entre la gestion y el desarrollo esta re-
presentado por el anillo de nuestro modelo ecolégico que corresponde al
ambito de las politicas publicas. Estas representan la arena dentro de la
cual se enmarca el quehacer administrativo para impulsar cambios que
afecten otros aspectos de la sociedad. Exploremos entonces las implicacio-
nes de la relacion entre gestion publica y politica publica para nuestro
marco teorico.

POLITICA PUBLICA Y GESTION PUBLICA
La creacion de politicas publicas en un contexto democratico se puede

conceptualizar como un proceso ciclico que incluye las siguientes etapas,
segin sc observa en la grifica 1.
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Grifica 1. El ciclo de vida de la politica piblica

—  Problema N generacion discusion programa = —
de ideas politica de accién
1 Evaluacion Impactos Puesta en \
« logrados  « practica del
« programa A

El proceso comienza con la generacion de una idewr - -ira resolver un
problema que afecta al bien comdn; sigue con la discusion de esta idea en
un contexto politico hasta que se define como proyecto de accién; la siguiente
etapa consiste en asignar responsabilidad a organismos particulares para
que pongan en prictica estos proyectos, logrando asi los efectos deseados;
y finalmente la etapa final consiste en la evaluacién (consciente o incons-
ciente) del grado y direccion de los efectos, la cual se utilizard como fuente
para refinar o generar nuevas ideas, repitiendo asi el ciclo (Kelman, 1988).

Se podria decir entonces que las burocracias representan el momento
de produccion de programas cuyos mandatos han sido formulados en otros
ambitos de la interaccién politica. En cuanto que el administrador publico
puede influir en el éxito o fracaso de este proceso de produccion, no es
s6lo administrador sino también decisor y ejecutor de las politicas. Esta
vision asume que el administrador tiene que ser un profesional compro-
metido con la agenda de mejorar el gobierno, utilizando en la medida de
lo posible instrumentos racionales y cientificos. En este sentido, el gerente
publico se consideraria mas un tecndcrata que un burdcrata (Lynn, 1989).

Esta vision es sumamente atractiva, porque concibe al administrador
como posible agente de cambio, lo cual resuena positivamente dentro de
un marco que subraya el problema del desarrollo y la necesidad de cambio
social. El enfoque resulta atiin més interesante en el contexto de la moder-
nizacion del aparato estatal dentro del cual se da nuestra discusion.

Pero existen en esta reflexion algunos problemas implicitos que de-
bemos analizar con cuidado antes de abrazarla del todo. Primero, existen
grandes contrastes entre el contexto estadunidense donde surge este mo-
delo v la realidad latinoamericana. Segundo, es importante definir qué
significa “mejorar el gobierno”, y desde qué marco ideolégico y politico se
propone esta agenda. Analicemos estos problemas.

Los supuestos de este modelo de gestién publica reflejan el sistema
estatal estadunidense actual mas que cualquier sistema estatal en abstracto.
En este sentido, el sistema administrativo del gobierno estadunidense con-
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temporaneo (a escala federal) esta constituido por una tecnocracia pro-
fesional que opera cada vez mis dentro de un orden mundial sujeto a
las presiones y patrones del proceso de globalizacién. El gobierno se
caracteriza por su tamano gigantesco y su complejidad tecnolGgica; por
la transitoriedad de los profesionales encargados de la maquinaria de po-
liticas publicas; y por la transformacién vertiginosa de nuevas tecnologias
globales (Stillman, 1991). La concepcion de gestion publica mencionada
responde a esta realidad.

Los supuestos tedricos implicitos en esta nueva forma de entender la
administracién publica son resunmidos por Stiliman en los siguientes puntos:
la definicion de pequenos nicleos de expertos profesionales que operan
en distintos ambitos del contexto global; 1a utilizacién de la educacion
superior como la principal fuente de legitimacién de la autoridad profesional
y la Gnica puerta de entrada a la meritocracia; un compromiso fundamental
con los valores profesionales de conocimiento experto, especializacion y
mérito; énfasis en la fuerza de los imperativos tecnoldgicos y el deseo de
entrelazar el cambio tecnolégico con propésitos piblicos; el oscurecimiento
de los limites entre Jo publico y lo privado, entre lo nacional y lo global;
la no permanencia y la diversidad de las ideas y de las doctrinas que afectan
al quehacer politico; y finalmente una fe suprema en el paradigma cientifico
y en la capacidad de invencion de los especialistas técnico-profesionales
para transformar la sociedad.

El pensamiento instrumentalista de esta vision representa una manera
muy peculiar de entender el mundo, la accién humana, ta sociedad y el
cambio social, que no son directamente aplicables al caso latinoamericano.
Considerando este contexto, algunos postulados del modelo tecnocritico
no son ficilmente aplicables a nuestro caso. Por ejemplo, la creencia de
que la ciencia y la tecnologia por si mismas pueden proporcionar un nivel
de satisfaccién material masivo y una equitativa distribucion de bienes y
servicios a escala individual sugiere una concepcion de desarrollo (y sub-
desarrollo) simplista en su énfasis tecnoldgico y en su dependencia del
tecnéerata como individuo, Es una concepcion basada en un modelo de
desarrollo que no podri ser repetido dentro del nuevo contexto econémico
y politico mundial.

El segundo problema consiste en la concepcidn racionalista utilizada
para conciliar la administracion y la politica. El modelo tecnocratico asume
que fa realidad empirica del efecto de lo politico en la gestién se puede
minimizar con el uso de tecnologias racionalistas porque se presume que
éstas dan independencia al tecndcrata en relacién con los valores politicos
y éticos del entorno.
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De esta manera, si en el contexto histérico de principios del siglo se
pretendio crear neutralidad valorativa a partir de la puesta en prictica del
modelo burocritico que destacaba la autoridad legal-racional, en el contexto
historico de fines del siglo se pretende encontrar esta neutralidad, no en
la propia estructura de la burocracia, sino en la manipulacioén “cientifica”
de la informacién que se utiliza para la toma de decisiones dentro de ésta.

Escuelas de corte europeo tales como la teoria critica nos recuerdan,
sin embargo, el caricter ideoldgico de los propios postulados de la racio-
nalidad cientifica y su papel politico en el mantenimiento del orden social
y econémico de la sociedad posmoderna (Alvesson, 1987). Teniendo esto
en cuenta, es claro que en la visién estadunidense el tecnécrata es agente
de cambio s6lo mientras cambio es sindénimo de transformaciones tecno-
logicas en el d4mbito micro. Las posibles interconexiones entre estos pro-
blemas, al igual que los procesos de cambio en el ambito macro pertenecen
a otras esferas que no le incumben al espccialista quien, utilizando el analisis
técnico especializado, pretende aislarse, no sélo de las diferencias partidistas
sino del mundo politico en general.

Otro problema de este planteamiento consiste en la legitimacion del
abandono prematuro de practicas y estructuras organizacionales que han
protegido la integridad de la accién administrativa en los contextos alta-
mente politizados del sector publico. Si bien Estados Unidos esta de regreso
en la creacion de mecanismos que sirvieron para reducir el alto grado de
patronaje y clientelismo que vivié a finales del siglo pasado, en nuestros
paises atin tenemos un largo camino por recorrer en la prevencién del
abuso del poder, tipico de sistemas basados en valores particularistas. Esta
tarea es atiin mds critica dada la responsabilidad del Estado en proporcionar
servicios dentro del contexto de una marcada desigualdad en la distribucion
de ingresos y recursos.

Es necesario, por tanto, desarrollar una visién criolla de la relacioén en-
tre Estado, politicas puiblicas y gestion publica, en la medida en que esta rela-
cién sigue siendo intuitivamente atractiva para conceptualizar el papel de la
gestion en el proceso de modermizacion del Estado en nuestro continente. Esto
implica aclarar el papel del Estado en el proceso de desarrollo social, asi
como la naturaleza de los cambios deseados y el lugar que ocupa la gerencia
publica dentro de ellos. Significa ademis, que el administrador publico se
considere a si mismo un profesional, sin que ello implique la pérdida del
sentido de globalidad que da sentido a su quehacer. Lo que se plantea es
entonces la necesidad de conceptualizar la accién del gerente piiblico dentro
de un universo ecolégico que considere pero que a la vez sobrepase el
dmbito de las politicas publicas que rodean la accién gerencial.
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HACIA UN MARCO TEORICO INTEGRADO

En el caso estadunidense, las ciencias sociales y del comportamiento han
colaborado en 1a creacion de las bases tedricas de la administracion publica.
A partir de la posguerra, ésta se ha caracterizado por una heterodoxia
conceptual alimentada por las mas diversas disciplinas. Por ejemplo, de fa
ciencia politica se tom6 el énfasis en las dindmicas del poder, asi como el
desarrollo inicial del analisis de politicas pablicas; de la sociologia, el en-
foque de sistemas, el énfasis en la burocracia como tipo ideal y la impor-
tancia de la teoria organizacional; la bistoriaapost6 el material para entender
las decisiones administrativas que han tenido repercusion social; 1a admi-
nistracion brindd elementos sobre las funciones administrativas, las ciencias
de la decision y los sistemas de informacion; la economia trajo elementos
sobre finanzas publicas, presupuesto y politica fiscal; de la psicologia social
e industrial surgi® un énfasis en el comportamiento organizacional, las
reluciones humanas y los grupos informales; la administracion comparada
permitié el cuestionamiento del modelo occidental y su aplicacién mecanica
a otros contextos; y finalmente, la medicina, el derecho, el trabajo social,
la ingenieria v la educacion contribuyeron con la aplicacién de nuevas
tecnologias y técnicas desarrolladas en su campo de accién (Stillman, 1991).

Sin duda estos aportes son suficientemente importantes para confirmar
la necesidad de integrar en una reflexion sobre gestidén el conocimiento
generado formalmente desde la academia, sobre todo si consideramos su
naturaleza ecologica. En este sentido es necesario tratar de integrar los
diversos aportes, buscando crear asf una versién que capture la complejidad
de la realidad social. En el caso latinoamericano esta tarea de integracion
tiene que darse a partir de la utilizacién tanto de elementos autéctonos
aprehendidos desde 1a realidad de nuestros paises como de elementos con
marcos cientifico-sociales propios para entender al ser humano dentro de
la historicidad de nuestro continente. De lo contrario, se corre el riesgo de
copiar nuevamente anilisis y modelos basados en el caso estadunidense y
acabar utilizando un paquete de herramientas, tecnologias, técnicas anali-
ticas € instrumentos sin ninguna base tedrica propia.

Pero aunque las disciplinas académicas proporcionan elementos cri-
ticos para entender la gestion puablica dentro de un marco ecolégico, no
solucionan el problema de lo especifico de la practica organizativa como
tal. Por esta razon, la observacién sistemdtica de practicas organizativas se
convierte en pretrequisito para el desarrollo del marco conceptual de la ad-
ministracién publica. En otro trabajo (Ospina, 1992) he sugerido que la
teoria basada en el conocimiento tradicional derivado de disciplinas aca-
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démicas es importante para cubrir los ambitos macro del universo ecolégico
de la gestion publica, mientras que el conocimiento derivado de la prictica
profesional deberi ser utilizado para generar teoria sobre los ambitos micro
del mismo universo.

No hay duda de que una vision latinoamericana de gestion publica
tiene que profundizar los problemas relacionados con esta agenda de in-
tegracion de los dos 4mbitos, apuntando asi al liderazgo de la universidad
en la tarea de desarrollar una administracién puiblica con especificidad
propia que pueda definir las necesidades de formacién de gerentes pablicos
profesionales. La universidad deberd contar ademds con la colaboracién
de los gerentes publicos, cuya prictica social se convierte en fuente directa de
observacién y generacion de.conocimiento. Esta interrelacion puede con-
tribuir a clarificar la especificidad de la gestion publica a la vez que cumple
otras importantes funciones tales como ayudar a refinar las técnicas peda-
gogicas para ensenar administracién publica en el aula; desarrollar el cuerpo
tedrico de la administracién publica como tal y, finalmente, retroalimentar
las decisiones de los practicantes promoviendo asi su grado de profesio-
nalizacién (Herzog, 1991).

CONCLUSIONES

En este trabajo he argumentado que entender el papel complementario de
la gestion como prictica y la administracién como discipling, en la produc-
cién de las politicas puiblicas disefiadas para impulsar tareas de desarrollo,
representa un paso importante en la profesionalizacién de la gestién pa-
blica. Planteo asi la necesidad de utilizar una visién ecoldgica de la gestion
ptblica para desarrollar teorfas que subrayen las conexiones entre: los
ambitos micro y macro de la accién organizativa en el contexto del sector
publico; y entre el conocimiento interdisciplinario, generado en la academia,
y el conocimiento profesional, generado en la organizacion. Esta integracion
ayudara a conceptualizar la gestién publica como prictica y la administra-
cion publica como disciplina con objeto propio.

El conocimiento profesional proporciona elementos para aclarar lo
que es especifico de la gestion publica y localiza el objeto de estudio de esta
prictica dentro de los dmbitos micro de su universo ecoldgico. Como com-
plemento necesario, el conocimiento formal y aplicado de las ciencias
sociales y humanas ofrece una perspectiva interdisciplinaria que contex-
tualiza la gestion publica, aclarando la relacién con los dmbitos macro de
su universo ecologico. Esta integracién conceptual es critica, porque en
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ditima instancia las bases teSricas de cada disciplina determinan en gran
medida c6mo se organiza la transferencia de los conocimientos y por tanto,
<¢O6mo se forman profesionales en csa area.

La concepcién propuesta supone que la gestion piblica se desempena
en contextos que son a la vez similares y diferentes de los de la gestién
privada. Las semejanzas en tal caso resultan del contexto organizacional
de la gestién, que incluye la participacién en dindmicas, juegos de poder
y luchas en la distribucién de recursos e informacién, tipicas de todo es-
fuerzo colectivo social. Las diferencias se relacionan con el hecho de que
la organizacion piblica es parte del proceso politico basado en un sistema
democritico y, por tanto, sus gerentes tienen que considerar un marco
valorativo que no incumbe al gerente privado.

El caricter democritico dlel sistema sugiere que la organizacién publica
es un vehiculo de ejecucion programatica de procesos de negociacién
politica que se dan entre diversas fuerzas sociales. En el contexto latinoa-
mericano este hecho impone a la gestién publica una clara responsabilidad
y compromiso con la agenda mdis amplia de impulsar las tareas necesarias
para promover el desarrollo social y econémico. Esta conexién entre el
ambito micro (la accién administrativa) y el dmbito macro (el desarrollo
nacional) del universo ecoldgico de la gestién publica impone a su vez una
seric de vectores normativos que garantizan la continuidad del caricter
democritico del sistema politico en la esfera de la organizacion. La consi-
deracién de problemas relacionados con la exitosa distribucién de bienes
y servicios; con la proteccién de los derechos ciudadanos y de la integridad
en los procesos administrativos; y con la representacion popular en la toma
de decisiones organizacionales, da como resultado la consideracion simul-
tinea de los valores de la eficiencia, la efectividad, ta equidad social, el due
Dprocess, la obligacion de rendir cuentas y en el caso de los paises latinoa-
mericanos, el valor de justicia social. El manejo de estos valores —que a
veces compiten entre si en la toma de decisiones organizacionales— re-
quiere cierta independencia de accién del administrador pablico que sélo
puede ser proporcionada a través de la formacion de una identidad como
profesional auténomo y competente.

Es importante aceptar que la relacién entre la gestion publica y el
desarrollo propuesta aqui no es novedosa. El problema se da cuando
estas dos nociones se vinculan, desconociendo los diversos dmbitos de
la ecologia de la gestion puiblica, por un lado, o la naturaleza compleja del
problema del desarrollo, por el otro. Por ejemplo, la transferencia mecinica
de tecnologias administrativas de los anos cincuenta y sesenta se baso
precisamente en una fe por parte de los Estados del Tercer Mundo y de
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los organismos internacionales en la capacidad del quehacer administrativo
a escala micro para promover ripidos procesos de modernizacion a escala
macro en los paises menos desarrollados. En este sentido, se supuso que
el desarrollo requeria simplemente una mayor eficiencia por parte de los
administradores de las organizaciones gubernamentales, mientras los lideres
politicos estaban ocupados con la creacion y consolidacién de sus insti-
tuciones democriticas (Stifel, Coleman y Black, 1977). Se ignoré asi la
conexion entre los diversos dmbitos del universo ecoldgico de la gestion
publica y se utilizé un concepto de desarrollo reducido. Para complementar,
dentro del contexto de asistencia técnica se importaron los modelos cldsicos
de la administracién publica estadunidense, sin tener en cuenta que para
ese entonces ya estaban siendo cuestionados incluso dentro de Estados
Unidos. Los resultados de la transferencia de tecnologias y modelos de
educacion gerencial se ven reflejados en las consecuencias negativas men-
cionadas al principio de este trabajo. Casi 50 afos mis tarde, y con el
fin del siglo XX, es conveniente formular una nueva conceptualizacién de
la administracién publica que vincule gestion, politica publica y desarrollo
social dentro del contexto latinoamericano y que sirva de base para la refor-
mulacién de proyectos educativos para formar gerentes piiblicos profesionales,
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Analisis de innovaciones exitosas
en organizaciones publicas.
Una propuesta metodolégica

INTRODUCCION

A la luz de los intensos procesos de transformacion estatal ha surgido la
necesidad de redefinir y reorientar la accién de las organizaciones puiblicas.
Sin embargo, este tipo de organizaciones se ven obligadas a un cambio no
sélo de forma (en su tamano o en su estructura), sino mis bien en su naturaleza
profunda, puesto que la complejidad de su accion se hace cada vez mayor.
Asi, por ejemplo, la idea de un Estado monolitico compuesto de un
conjunto de organizaciones que conforman un todo coherente esta hoy dia
fuera de lugar. No puede sostenerse mis la creencia de un ente estatal
como actor supremo que disena politicas para que, en consecuencia, un
conjunto de organizaciones publicas implante logica y estructuradamente,
y con un apego irrestricto y racional, lo disefiado originalmente. Este su-
puesto ha estado siecmpre —y lo estd mis todavia en la actuatidad— lejano
de una realidad mucho menos mecanica y bastante mas compleja. Ademas,

* Los planteamientos metodolégicos que aqui se formulan constituyen el marco de referencia
para la participacion de los autores en dos proyectos en curso: Exito e Innovacidn en la Gerencia
(Canadian Consortium of Management School, ccsh; el International Management Network, Interman;
y el Consejo Latinoamericano de Escuelas de Administracion, cLabea), e Innovacion en la Gestidn Piiblica
(Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas y Fundacion Ford). Los autore$ son investigadores
del emE,
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cada organizacién publica se enfrenta e interactia con una sociedad plural,
conflictiva y heterogénea. Se trata por tanto de un conjunto de organizacio-
nes, si bien ptblicas, diversas, compuestas de actores con patrones de racio-
nalidad no lineales.

Las organizaciones publicas son organizaciones que nacen predetermi-
nadas en sus fines, su estructura y sus formas de funcionamiento. Sin em-
bargo, como constructos sociales organizados, tienen su contexto particular,
generan su propia l6gica de accidn, sus actores se desarrollan en esquemas
de interaccion, juegos y luchas de poder, con una especificidad propia. Se
crean ademds ciertas tradiciones, mitos, simbolos, rituales y creencias, que
dan un significado diferente y propio a cada organizacion. En términos de
Bozeman (1989), son agencias en el interior de una agencia mayor, donde lo
publico es una cualidad de grado que depende de muchas variables, y no
una condicion por si misma.

Hasta ahora, el andlisis de la transformacién estatal se ha preocupado
mis por el ente estatal, como abstraccién, que por los procesos de cambio
en organizaciones, agencias y actores internos gue componen ese ente
estatal y que son la expresion real y concreta de su razén y de su accion.

La perspectiva de entender al Estado no como un ente supremo que
cambia, sino como un conjunto de redes de organizaciones en varios niveles,
que estan en proceso de reconfiguracion, parece ser una perspectiva que
puede dar mucha claridad respecto al cambio.

El andlisis organizacional aparece por tanto como una via idénea para
el entendimiento de las redes organizacionales y de decisién en el espacio
estatal. Sin embargo, esta via abre también nuevos problemas.

Es necesario que esta perspectiva sea vista dentro de una logica en la
que el conflicto y el poder, tanto en el nivel politico como en ¢l interior de
las organizaciones publicas, no sea un limite para el mejoramiento de la
accion y la decision publica, sino su principal fuente de entendimiento. En
este sentido las interrelaciones de los actores, en situaciones variadas, son
entendidas en su parcialidad, en sus interconexiones, y en las diversas
posibilidades de accién. Desde esta perspectiva la direccionalidad de los
procesos se realiza no sélo bajo la logica de la racionalidad administrativa
u operativa, sino que también entiende las contradicciones y oposiciones
que una mision y la bidsqueda de un objetivo provocan en otros actores,
los cuales influirin también cn el desenvolvimiento de una organizacion.

En las organizaciones publicas existe un comportamiento multidimen-
sional. Por una parte deben responder a una Iégica global y externa, relativa-
mente explicita, que es su referente de existencia. Este tipo de organizaciones
no existen por st mismas sino por una mision y una legalidad externas.
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Pero para responder a csta 16gica deben reinterpretar su mision, rein-
terpretacion que llevan a cabo los actores en turno. Igualmente, deben buscar
esos fines reinterpretados a partir de los instrumentos y en las circunstancias
propias de su situacién. Finalmente deben actuar, si bien con un lineamiento
“desde arriba” (politica publica), en una interaccidén adaptativa con la so-
ciedad, sus grupos, asociaciones y ciudadanos.

Las estructuras de poder en una organizacién comin devienen, casi
exclusivamente, de las articulaciones internas. En una organizacion publica,
en cambio, estas estructuras de poder también se definen en logicas exter-
nas, de entidades estatales superiores, de entidades estatales paralelas y de
entidades no gubernamentales y ciudadanos o usuarios de la misma.

El problema que surge a raiz de estas reflexiones es claro: ;cémo las
organizaciones publicas actuales, disefiadas, pensadas y culturalmente
adaptadas a la idea de un Estado monolitico y de una sociedad homogénea,
pueden cambiar para acercarse a responder a las necesidades de una red
de organizaciones publicas y de una sociedad plural y heterogénea?

La mayor parte de las organizaciones debera pasar por un amplio y
dificil proceso de transicién. Cambiar el sentido de las organizaciones no
puede pretenderse como una labor instrumental, lineal, donde a partir de
ciertos mecanismos ad boc, sea observable un cambio automatico. Mis
bien se deberd enfrentar el reto de encontrar vias de impulso hacia el
cambio en organizaciones publicas, dejando espacio para la participacion
de los propios involucrados y de los grupos sociales.

Fl anilisis de estos procesos es el objeto de este articulo. El estudio
de innovaciones en organizaciones ptblicas permite observar la accion de
organizaciones concretas que se ven inducidas a crear nuevas y distintas
formas de relacién y vinculacion entre si'y con el contexto, ante situaciones
turbulentas de cambio. La innovacién, en sus diferentes formas, parece ser
una tendencia necesaria en organizaciones sometidas a una complejidad
creciente, buscando asi modificaciones en sus patrones de acciéon y de
relacion, que produzcan nuevas interfases, estructuras y resultados.

Parece fundamental en la actual coyuntura preguntarse cémo innovan
las organizaciones publicas. Para esto es necesario avanzar en el disefio de
esquemas para estudiar los procesos innovadores en organizaciones com-
plejas, como es el caso de las organizaciones publicas.

El presente articulo intenta dar respuesta inicial a estas preguntas. En
un primer momento se realiza una reflexion metodoldgica para estudiar la
innovacion en organizaciones, derivando en una propuesta metodoldgica
que permita hacer estudios vilidos a través de las categorias éxito e inno-
vacién. Posteriormente, a la luz de esta metodologia, se hace referencia a
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tres casos estudiados en organizaciones publicas que realizaron algon tipo
de innovacion, encontrando diferentes grados de profundidad en el desa-
rrollo de las mismas y obteniendo alguna informacion adicional para estu-
dios futuros.

LA INNOVACION ORGANIZACIONAL. UN CONCEPTO DIFUSO

La innovacion organizacional ha venido siendo objeto de estudios que
desde diversas épticas se preocupan por los cambios en las organizaciones,
ya sea como resultado de una dinimica del conflicto que obliga a nuevas
formas, estructuras o procesos en la organizacion, ya sea como cambios
internos para lograr un mejor desempenio.

La concepcion de innovacion ha sido diversa, yendo desde una idea
mecdanica que asume simplemente que ciertas técnicas o métodos de gestion
son en si portadores de un potencial innovador, hasta visiones en [Jilue
se asume que la innovacion es un “constructo social complejo, en el qUNRina

ariedad de factores individuales, organizacionales y contextuales afectan
su adopcion” (Damanpour, 1989).

Una primera distincion que se hace es entre innovacién técnica e
innovacion administrativa. Damanpour (1984) se preocupa por analizar la
relacion entre ambos aspectos y su vinculacién con el desempeifio organi-
zacional. Segun este autor, es importante distinguir las fases de iniciacion,
desarrollo y puesta en marcha, analizando —de preferencia— la innovacion
en su fase de ejecucion una vez que ha mostrado su capacidad de generar
un mejor desempeno organizacional. La puesta en marcha, desde esta pers-
pectiva, es ¢l momento en el que los miembros de la organizacién han
asimilado el uso de un nuevo recurso, sistema, programa o politica.

Por innovacién técnica se entenderia aquella que afecta el sistema
téenico de una organizacion, relacionada con la actividad primaria del sis-
tema. Por innovacién administrativa se entenderfa aquella que ocurre en
¢l sistema social de la organizacion, es decir, el sistema de relaciones entre
los miembros de la organizacion.

A partir de 1a combinacién que se da entre estos tipos de innovacién se
sugicre una clasificacion de cuatro tipos de organizacién (Damanpour, 1989).

Seguin los trabajos de este autor (véase ¢l cuadro 1), las organizaciones
del tipo D facilitan la adopcion de innovaciones y la asociacion entre estos
tipos de innovacién es mas frecuente en organizaciones de alto desempeno.
Las organizaciones del tipo A no conducen a una dindmica innovadora, y
los tipos B y C son inciertos, aunque se sugiere que en el tipo B habria una
mayor propension a la innovacion.
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Cuadro 1. Innovaciones

Innovaciones administrativas

Bajo Alto
1
. tipo B
Buj tipo A Admigistr‘nivo
“o Mecinico o
) Burocritico
Innovaciones G S o
técnicas .
tipo C .
Al Tecnolégico tipo D
© et Organico
Burocritico

FuenTe: Daft, 1982,

En la vision de estos estudios subyace el supuesto de que los cambios
sociales en la organizacidn giran alrededor de los cambios técnicos; éstos
serfan los elementos mds importantes en la actividad organizacional, que-
dando al aspecto administrativo proveer los equilibrios necesarios al sistema
sociotécnico. Este planteamiento original de Woodward (1965) y Terrebery
(1963) dificulta el estudio de innovaciones en organizaciones no industriales
o sociales en las que las innovaciones técnicas son dificilmente identificables.

Otros autores (Mintzberg, 1979) se preocupan especificamente por la
estructura organizacional como una variable facilitadora o bloqueadora de
iniciativas innovadoras. Al estudiar esta relacion a partir de los seis com-
ponentes basicos de la dindmica estructural de las organizaciones (base
operativa, cabeza estratégica, linea media, estructura técnica, personal de
apoyo e ideologia), el autor propone diversas configuracioncs posibles en
el nivel organizacional (Mintzberg, 1991):

a) Organizacién empresarial (amplia base operativa, pequena cabe-
za, sin personal, sin estructura técnica).

b) Organizacidén miaquina (amplia linea media, utilizacién de personal
y técnica en el nivel operativo y administrativo mds que en el
directivo).

¢) Organizacién profesional (amplisima base operativa, muy reduci-
da cabeza, minima estructura técnica y linea mediz, asi como
amplio personal operativo).

d) Organizacién diversificada (base operativa que reproduce dentro
de si estructuras organizacionales autdénomas).

e) Organizacién innovadora (también llamada adbocracia, domina-
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da por expertos que buscan colaborar. Releva la coordinacién al
mutuo ajuste que se da por la elevada capacitacion o capacidad
especializada de expertos que se une en lazos de lealtad comu-
nados, por lo regular en estructuras matriciales. La autoridad se
distribuye a lo largo de la estructura, dependiendo de la experiencia
y maestria requeridas. Se encuentra en contextos complejos y di-
ndmicos que requieren innovaciones constantemente).

P Organizacion misionera (linea media amplia, base y cabeza redu-
cida, con miembros en una linea de unién muy fuerte).

&) Organizacion politica (igual que la misionera, pero donde las fuer-
zas del disenso son las mis fuertes).

Las capacidades de innovacion sofisticada varfan dependiendo de la
configuracién de la organizacioén. Las organizaciones innovadoras tienen
una estructura orgianica muy elevada, con poca formalizacion, trabajo es-
pecializado basado en el conocimiento, una tendencia a grupos de espe-
cialistas en unidades funcionales, trabajo en equipo y descentralizacion
considerable.

En este tipo de configuracién se combina una estructura orgénica, que
responde a contextos dindmicos, con estructuras descentralizadas que en-
frentan altos niveles de complejidad. Sin embargo, una adhocracia innova-
dora que sobrevive tenderd también, a través del tiempo v si la dindmica
de generacién innovadora no se mantiene, a burocratizarse.

Existen también estudios relacionados con la innovacién como un
producto del control jerdrquico, como los de Thompson (1963), asi como
quienes sostienen que la innovacidn, por el contrario, es producto de la
autonomia individual, como Aiken (1971) y Kimberly (1981). Respecto de
esta preocupacion, Feldman (1989) emplea el concepto de cultura para
analizar la relacion de la autonomia y el control, y derivar asi el esfuerzo
innovador de una organizacién como parte de la cultura, es decir, del sis-
tema de simbolos de los individuos. Desde esta perspectiva entonces, ¢l
individuo es el elemento innovador, no la técnica, ni la estructura.

Esta idea ha sido igualmente cuestionada por algunos autores (Nichol-
s0n,1990) que sosticnen que no existe una relacion directa entre el nivel
micro de la innovacién (individual) y el macro (propension de la organi-
zacion para ser innovadora). Asimismo, otros (Drucker, 1990) ven la cues-
tion de la innovacion como algo ligado estrictamente a una mentalidad em-
presarial (mids que gerencial) en la que la mente emprendedora y visionaria
crea las posibilidades de desarrollos innovadores.

Mascarenhas (1991), por su parte, sostiene a partir de investigaciones
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realizadas en el sector de bienes de capital que la adopcidn de innovaciones
ha sido positivamente relacionada con la intensidad de la competencia. En
este sentido el potencial innovador de una organizacién se origina en pre-
siones del contexto y en acciones de competidores, es decir, que la inno-
vacion seria un proceso reactivo. En este mismo sentido, innovacion y €éxito,
vistos en el d4mbito nacional e internacional, dependen tanto de una es-
tructura adecuada de competencia por empresa (diferenciacién, segmen-
tacion y costos) como de una 16gica nacional (cultural, econémica, politica
y logistica) que permitan el éxito (Porter, 1991). La vinculacién de ambas
se ha dado en un proceso en el que las variantes son muchas, pero que
segun este autor es posible de sintetizarlas como una estructura “cultural
nacional” para el éxito econdémico.

Finalmente Drazin (1990), entre otros, parte de la concepcién de que
los cambios y las innovaciones son acciones de individuos y grupos que
buscan establecer, mantener o defender cotos de poder. Desde esta pers-
pectiva, los apoyos u obstaculos que los grupos generan en relacién con
un proceso innovador dependerin del aumento o disminucién de espacios
de poder que se visualizan. Toda innovacion, finalmente, serd el producto
del poder de un grupo y la movilizacién de sus “clientelas” o recursos de
poder, donde la real incorporacién de ésta depende en gran medida del
resultado de las negociaciones y percepciones de los actores respecto a la
forma en que la estructura de poder se ve afectada.

HACIA UNA PRECISION DEL CONCEPTO DE INNOVACION

A partir de las referencias anteriores, es claro que el concepto de innovacién
organizacional es dificil de aprehender. El proyecto “Exito e innovacién en
la gerencia en América Latina™ ha definido este concepto como: “...el hacer
nuevas cosas, lograr nuevas combinaciones de recursos o hacer las cosas
de una nueva manera” (Davila, 1991). Se asume como concepto relativo,
sujeto a un contexto y momentos determinados. Se relaciona con “estruc-
turas y formas organizativas no convencionales, formas novedosas de or-
ganizacion del trabajo, estructuras organizacionales no jerarquicas y
programas de¢ cambio planeado”.

Esta amplia concepcion de la innovacion abarca los procesos desde
su nivel funcional (Damanpour, Daft, Porter), su nivel estructural (Mintz-

« Exito e innovacion en la gerencia en América Latina, Ginebra, ccsM/cLapea/INTERMAN. Algunas
de estas reflexiones formaron parte de este proyecto internacional.
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Cuadro 2. Niveles de profundidad de la innovacién

Criterios para la evaluacion

Nivel Informacion requerida del éxito
Funcional e participantes » eficiencia interna
(hacer nuevas cosas de ¢ marco normativo * mejora en la relacion

una nuUeva manera, nueva
combinacidn de recursos)

diseno de nuevos
procesos de trabajo
(tipos, frecuencia,
originalidad)
diversificacion
(nuevas actividades)

insumo-producto
mayor calidad
menores costos
mayor productividad

Estructural ¢ reformas e cficacia de la accién

(nuevas estructuras, administrativas cooperativa

formas organizativas) (reglamentos, * instancias de
manuales, programas) coordinacién
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Cuadro 2. Conclusién

Nivel

Informacion requerida

Criterios para la evaluacion
del éxito

Relacional

(nuevas formas de
relacién
organizacién-sociedad)

procesos adaptativos
logros organizativos
nuevas formas de
interlocucion con
agentes del entorno,
organismos de tutela,
competidores, etc.
creacion de espacios
de alianzas, acuerdos,
asociacion

disefio de nuevos
modelos de anilisis
del contexto

nueva estrategia

de relacion
intraorganizacional y
entre la organizacién
con usuarios-clientes
analisis de variables
de desempeinio propias
del sector (cobertura)
grado de insercion

y adaptacion a la
dinimica del contexto
efecto sectorial
econdmico, social

e disenio de nuevas « simplificacién de
estructuras, nuevas procesos de
redes de comunicacién ~ comunicacion
y jerarquia o flexibilidad

e ampliacion de grados o ampliacion de redes
de autonomia de interorganizacionales
decision por niveles

Comportamental * propension * clima de negociacion
(nuevas actitudes, valores  al conflicto y consenso ¢n la
y arreglos) » diseno de mecanismos organizacion
de resolucion del ¢ instancias de
conflicto participacion
s generacion de « resolucion de
procesos de conflictos
negociacion ¢ mistica de cooperacion
+ maodificacion en la o revalorizacion del

estructura de poder servicio publico

e cambios de actitudes ¢ cultura de cambio
hacia la accion organizacional
cooperativa

e participacion
voluntaria

* identificacin con
valores organizacionales

66

regional, politico,
mercantil, etc., de la
accién organizacional

berg) hasta el nivel de comportamiento (Feldman, Drazin, Drucker). No
abarcaria un cuarto nivel, muy poco tratado en la bibliografia sobre el tema,
que podemos denominar relacional, en el que la influencia del contexto
es muy importante (Mascarenhas, Porter). Estos niveles, si bien solo es
importante retenerlos desde la perspectiva analitica dado que en la realidad
los procesos innovadores los entremezclan, parecieran constituir elementos
para un primer acercamiento metodolégico al problema de la innovacién
(véase el cuadro 2).

a) Nivel funcional de la innovacién. Este nivel de innovacion se ¢n-
tenderia como el “hacer nuevas cosas”, nuevos procesos, que no
tenfan antecedentes en la organizacion analizada y que general-
mente surgen de [a dindmica del contexto (competencia, dinamis-
mo tecnologico, nuevas disposiciones gubernamentales, etc) ! Las

! En el caso en que ademds la innovacién sea un referente recién creado como tecnologia
administrativa, este nivel se hace mis complejo ante la poca experiencia que se tenga de los posibles
resultados y efectos de una nueva tecnologia. De esta manera, serfa necesario poner mucha atencion
en los efectos causados, en un sentido de andlisis particular de cada situacion, en que las generalizaciones
deben ser hechas con cautela.
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estrategias de diversificacién caerian en este nivel de andlisis en la
medida en que sean procesos de diversificacién originados en el
sector de actividad de la organizacién. Es claro que este nivel muy
posiblemente tenga su dominio en las innovaciones técnicas.

b) Nivel estructural de la innovacién. En este nivel se entienden nue-
vas formas organizativas, no convencionales, de organizacion de
recursos {(materiales, técnicos, humanos), es decir, nuevas articu-
laciones de los elementos organizacionales, un nuevo orden de
referencia para la toma de decisiones. Esta nueva estructura debera
observarse a partir de un “momento de cambio” en el que se puede
identificar con precisién la situacion anterior y la situacién actual.
Aqui cabria mencionar que el concepto de estructura no se refiere
estrictamente al ambito formal o a la representacién normativo-
legal, sino a la estructura real de los procesos de toma de decisio-
nes, independientemente de su correspondencia con la estructura
formal. Ademis, la innovacion identificable estd mas lejos de ser
catalogada como una tecnologia formal. Son mas bien espacios
de reacomodo organizacional, con una intencionalidad.

¢) Nivel comportamental de la innovacién. Este nivel se refiere al
ambito de las expectativas individuales, la modificacion de patro-
nes de conducta, los nuevos arreglos organizacionales entendidos
como rearticulaciones en la red de influencias, alianzas y coalicio-
nes en estructuras de poder amorfas y disimbolas entre actores
(Clegg, 1989). Aqui cabe igualmente la aceptacién de nuevos va-
lores, es decir, de una nueva cultura organizacional (Arellano,
1992). Este nivel de innovacién serfa muy profundo, en que el
proceso innovador ha logrado un arraigo pleno incluso en el nivel
individual. Es también de suponerse que en este caso el proceso
innovador tendra mayor probabilidad de consolidacion y mante-
nimiento, desencadenando procesos innovadores accesorios.

d) Nivel relacional de la innovacién. Es aquel en que las complejas
vinculaciones entre contexto y organizacién, en su mutua depen-
dencia y efectos reciprocos, procrean necesidades y factores in-
novadores, donde éstas reconfiguran incluso la relacién con las
redes de actores externos y las agencias de poder e influencia que
las enmarcan. Asimismo, estas redes influyen de manera determi-
nante en algunas situaciones para generar innovaciones reactivas.

Los niveles de innovacién mencionados no pretenderian ser un ins-
trumento de tipificacion rigido para el analisis de experiencias innovadoras
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concretas, sino elementos que ayuden a entender una experiencia en un
momento determinado en un grado de profundidad particular. Se parte del
supuesto de que en general los elementos detonadores de un proceso
innovador se ubicaran en el nivel funcional o estructural, incluso relacional,
y qQue en un proceso de desdoblamiento de la dinamica innovadora, podran
arraigarse en el nivel de actitudes o de comportamiento individuales. Sin
embargo, este supuesto se asume en el caso de que las innovaciones sean
procesos planeados por la ctispide organizacional con un sentido de in-
duccitn arriba-abajo (fop-down). No se excluye el caso contrario, aunque
se asume menos probable, que el proceso innovador sea inducido por la
propia base de la organizacién (bottom-up).

Otro aspecto que debe mencionarse es que los cuatro niveles referidos
se interconectan de tal forma que en momentos posteriores al proceso
detonador original de una innovacién se van dando efectos multiplicados
en el resto de la organizacion, afectando a su vez nuevamente fos niveles
funcional, estructural, comportamental y relacional, generando muy posi-
blemente una dinamica innovadora de largo alcance (situacién de una
organizacién innovadora segin Mintzberg, o de una cultura orientada a la
innovacién segin Feldman).

Para el caso de estudio empirico de innovaciones organizacionales,
pareceria conveniente detectar los procesos innovadores originales, su ges-
tacion y naturaleza, para luego abarcar su desarrollo, es decir, el grado de
profundidad (funcional, estructural, comportamental y relacional) al que
llegé a implantarse el proceso de cambio asociado al detonador de la
innovacion. Esta desarticulacion en fases del proceso intentaria aislar el
elemento que inicié la innovacion de los efectos del mismo sobre la dina-
mica organizacional; de no lograr al menos una aproximada separacién en
este sentido, se corse el riesgo de atribuir a una idea innovadora particular
un amplio poder de generacion de cambio en la organizacién que posi-
blemente, mis que ser un efecto directo de la idea innovadora original, sea
efecto de un proceso mucho mds amplio y complejo que al ser un espacio
mutltirrelacionado no permite establecer de manera automdtica causalidades
lineales y simples.

Desde esta perspectiva, el objeto de estudio en el tema de innovacion
organizacional se centra en entender los procesos derivados de la innovacién
organizacional y las variables o marco situacional que permiten un desdo-
blamiento amplio o restringido del proceso (elementos fundamentales que
hacen la diferencia).

A partir de lo anterior se asume el concepto de innovacién organiza-
cional como el elemento detonador de un conjunto de procesos de reconfi-
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guracion y cambio de uno o varios elementos de una organizacién (fun-
ciones, estricturas, comportamiento y relaciones en el contexto) que puede
ser capaz de afectar la “agencia” organizacional. El concepto de agencia
se refiere al Jocus de calculabilidad e interpretacion construido por los
actores en estructuras organizacionales y en sus simbolos culturales de
accion, en una relacién de interpenetracion actor-estructura (Giddens, 1984;
Clegg, 1990, Arellano, 1992).

LOS ALCANCES (EXITO) DE UN PROCESO INNOVADOR

Todo proceso innovador, al desencadenar procesos asociados de cambio,
vayan éstos desde un nivel funcional hasta uno estructural o incluso de
comportamiento y relacional, adquiere una diligente multiplicacion de efec-
tos no necesariamente controlables por el grupo inductor de la iniciativa
innovadora. El efecto I6gico es que la innovacién organizacional siempre
sea portadora de un cierto grado de incertidumbre y riesgos para el grupo
promotor. Este tendrd una relativa capacidad de conduccién no exenta de
accidentes o efectos contraintuitivos que lo obliguen a intentar, en un mo-
mento dado, un repliegue o ajuste de la iniciativa innovadora para recuperar
la situacion inicial ante la previsibilidad de una sitnacién comparativamente
menos deseable que la original. Incluso podria darse el caso de que la
innovacion sufra una “contrarrevolucién” conceptual, en la que el sentido
inicial, primero, no sea ¢l que se buscaba realmente (posibilidad de uso
de una estratagema) o, segundo, en la que el sentido original se vaya
“desviando” y el grupo promotor lo ajuste, cambiando de direccién o énfasis.
Mis valdria no siempre observar el proceso innovador como eso, es decir
como proceso 16gico y secuencial. Es claro que esto dificulta mucho el
estudio, pero es de sustancial importancia.

Igualmente se dan iniciativas innovadoras que no logran desencadenar
procesos de cambio, por lo cual no podran concebirse como innovaciones
organizacionales a partir de la definicién propuesta. Sin embargo, en aigu-
nos casos este tipo de iniciativas “fracasadas” deben esta condicién al de-
sencadenamiento de procesos obstaculizantes o defensivos por los
participantes; este tipo de situaciones de “neutralizacion” de iniciativas por
lo regular generan procesos derivados de conflictos, aversién o rechazo.

Mis alla de los objetivos implicitos o explicitos buscados por el grupo
promotor de la iniciativa, la categoria de éxito en los alcances aparece como
un valor deseable de todo proceso innovador. El proyecto en el que se
inscribe esta reflexion se ubica en el analisis de experiencias de innovacion
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organizacional en tanto procesos gencradores de un mejor desempeno de
las organizaciones; es decir, el andlisis de aquellas innovaciones cuyos
procesos asociados de cambio se configuraron de tal forma que permitieron
un desempeiio organizacional (crecimiento, beneficios, coberturas, etc.)
cualitativamente superior a la situacién anterior.

En este sentido se plantea otro reto metodolégico para el analisis
empirico. ;Cémo evaluar el éxito? ;Qué tipo de éxito evaluar? ;,Qué grado
de madurez (consolidacidn) del éxito es necesario para el anilisis?

Alrespecto se sugiere, enuna primera instancia, evaluar el éxito interno
del propio proceso innovador; esto es, la observacion del grado de pro-
fundidad y desdoblamiento que logré abarcarse a partir del detonador
innovador. Lo anterior permitird entender la naturaleza profunda de la
propia innovacion, andlisis sin el cual cualquier éxito organizacional que
se evaluara seria asimilado como resultado causal de una iniciativa inno-
vadora, lo cual, como se argumentaba en el punto anterior, seria una vision

simplista de un proceso altamente complejo. Sin entender los reacomodos

que sc derivan de una innovacién organizacional y el sentido que adquieren,
no se entenderia el porqué una iniciativa innovadora {ogra desencadenar
procesos favorables a los logros organizacionales y por qué otros no lo
consiguen o sufren desviaciones marcadas. Este debe ser un punto funda-
mental del andlisis de la relacidn, innovacion y éxito (elementos fundamen-
tales que hacen la diferencia).

Cabe sefialar en esta perspectiva algunos factores de éxito que serviran
como criterios de evaluacion. En el nivel funcional se hace referencia, por
cjemplo, a la optimizacion en el uso de los recursos técnicos, materiales y
humanos de la organizacién. La evaluacion de cémo los procesos innova-
dores implantados han logrado agilizar procedimientos de trabajo, mejor
adaptacion a restricciones tecnolégicas, reduccién de costos y recursos,
erc., en suma, una mejor relacion insumo-producto aun cuando este analisis
se haga cn el 4mbito interno de la organizacién. Prevalece una evaluacion
de eficiencia interna, la cual puede o no haberse traducido en un mejor
desempeno global de la organizacion. Sin embargo, creemos que cn este
momento de andlisis del éxito de la propia innovacién sélo interesaria la
eficiencia interna.

En el nivel estructural, la evaluacién pasaria por ¢l andlisis de los
cfectos que la innovacion ha ido teniendo en los procesos de toma de
decisiones, si éstos han modificado sus premisas de referencia, su dindmica
y articulaciones de andlisis, su ritmo y orientacién. Elementos asociados a
este andlisis son los circuitos y calidad de la informacidn, la oportunidad
de decisiones, la reconfiguracion de redes de comunicacion, el ajuste de
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los mecanismos de coordinacién , diseccidén y control. Igualmente los pro-
cesos innovadores inducen en muchos casos a estructuras con un mayor
grado de descentralizacion y participacién de agentes en el proceso de
toma de decisiones. Con el anilisis de este conjunto de elementos se podra
observar una reorientacién de los procesos de toma de decisiones hacia
logros organizacionales, que en principio podra incrementar la eficacia de
la accién colectiva en el espacio organizacional. Nuevamente en este caso
el andlisis se mantiene en el nivel interno.

En el nivel de comportamiento la evaluacién del éxito reviste un mayor
grado de complejidad. Es complejo pretender evaluar una nueva mistica y
actividad individual en relacién con la accién cooperativa, porque los mé-
todos no aclaran el grado de conviccién profunda que tiene un individuo
al modificar su comportamiento. Sin embargo, sin pretender por el momento
comprender la profundidad de la conviccién pareceria vilido, en una pri-
mera instancia al menos, detectar cambios de comportamiento hacia la
accion cooperativa, sean éstos derivados de la adopcién de valores pro-
fundos en el individuo o simplemente actitudes derivadas de una reconfigu-
racion de la estructura de poder, nuevos juegos o papeles de negociacién
de grupos e individuos. Lo fundamental aqui seria detectar una modificacién
clara y aparentemente sélida del clima organizacional que facilite la accién
colectiva, los procesos de negociacién y acuerdo para el logro de fines
organizacionales. En este sentido, seria de suma utilidad poder observar
los cambios en los espacios estratégicos de los actores, cuando sus papeles
funcionales o legales cambian de hecho.

La evaluacion interna del éxito de la innovacién permite realizar un
juicio sobre el potencial generador de cambio de las iniciativas innovadoras
y las condiciones que permiten que dichos procesos de cambio se den en
un sentido y grado de profundidad determinados. Sin embargo, una orga-
nizacion particular pudo haber implantado un proceso innovador altamente
exitoso que permitio lograr mayores niveles de eficiencia interna, eficacia
en su accién, mejor clima organizacional y, aun asi, no ser espectacular-
mente exitoso a causa de una gran diversidad de factores propios de la
dindmica contextual. La teoria de la contingencia, por ejemplo, subraya
que, si bien hay factores propios del perfil de la organizacion y su desem-
peno, también hay condiciones propias de la dinimica y “accidentes” del
contexto o que son los que determinan, en conjunto, las causas del éxito
organizacional. En algiin sentido, el éxito es una categoria relativa que debe
de ser explicita en términos de quién la observa, en qué sentido o parcela
de la realidad y con qué alcances temporales se estd hablando.

De no pasar por un anlisis detallado del éxito de una innovacion, se
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podria cometer el error de, pretendiendo estudiar innovaciones que expli-
can el éxito, estar en realidad estudiando “accidentes” contextuales que en
ocasiones son los determinantes. La fase del anilisis externo o global del
éxito organizacional se debera evaluar, por tanto, estableciendo relaciones
con el andlisis interno. De no encontrarse una relacidn explicativa del
desdoblamiento de un proceso innovador no se podria concluir, de ninguna
manera, que la iniciativa innovadora sea el origen del éxito. En estos casos
habria que buscar eventos contextuales que muy posiblemente explican la
situacién de éxito.

Ahora bien, en cuanto a la evaluacién del éxito global de la organiza-
cién habria que relativizar inicialmente su valor como categoria de analisis;
esto es, llevar la reflexion al ambito situacional. Puesto que el éxito como
tal, si bien depende de esfuerzos organizacionales, también dependeri de
la evolucién de un sector de actividad y de un conjunto de variables externas
mercantiles, tecnolégicas, politicas, econdmicas, etc., seria pertinente hablar
de situacion de éxito en la que se ubica una organizacion, lo cual implica
que si alguna o un conjunto de variables evolucionan repentinamente hacia
otro tipo de situacidn, la organizacion central podra perder su posicién de
éxito sin necesariamente dejar de ser una organizacion exitosa a menos
que fuera incapaz, en el mediano plazo, de volver a colocarse en una
situacion de éxito.

Esta aclaracion cobra gran validez en el anilisis empirico, en el cual
se corre el riesgo de seleccionar casos de estudio a partir de situaciones
exitosas que pueden ser temporales, efimeras o aparentes, y dejar de lado
el estudio de organizaciones exitosas que en el momento del andlisis, sin
embargo, no ostentan una clara posicién de éxito. La ensefianza para la
gestion de organizaciones, que surge del anilisis de experiencias, tiene un
mayor valor en el caso de organizaciones que sobreviven, perduran y han
logrado innovaciones oportunas que pudieron llevar a situaciones de €éxito
en varios momentos de la historia de una organizacioén, y no tanto en el
caso de organizaciones que accidentalmente pudieron colocarse en situa-
ciones exitosas y en las que no se garantiza una consolidacion de mediano
o largo plazo, y a partir de las cuales la improvisacion, los imprevistos, un
liderazgo personal efimero y, por qué no, la “suerte” (sucesos no previsibles)
fueron factores clave.

A partir de lo anterior, la evaluacion global del éxito organizacional
debera incorporar un andlisis en el tiempo que arroje informacidn relevante,
no tanto sobre la situacién de éxito (sin dejario de lado totalmente) sino
de la propension de la organizacion al éxito.

La evaluacion del desempeno global podra estudiar comparativamente
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el nivel de logros en un sector de organizaciones similares, asi como cl
grado de cumplimiento de objetivos que se ha fijado. Ambos aspectos es-
tudiados en una perspectiva de evaluacién temporal, detectando procesos
innovadores en el trayecto, dardn cuenta de experiencias innovadoras exitosas.

UNA ALTERNATIVA METODOLOGICA PARA EL ESTUDIO DE LA INNOVACION
Y EL EXITO EN ORGANIZACIONES PUBLICAS

Sin pretender esquematizar un procedimiento metodoldgico complejo
como ¢l que se ha descrito hasta estc momento, se propone una guia
secuencial para abordar estudios empiricos en el ambito organizacional.

[n este punto siempre se plantca el dilema de la eleccion de las
organizaciones que se van estudiar. ;Se parte de experiencias exitosas o de
la deteccion de organizaciones piiblicas innovadoras? En el primer caso el
riesgo es seleccionar organizaciones en situaciones de éxito que, sin em-
bargo, no necesariamente tienen una propension estructural al éxito, o
tambi¢n se pucden elegir casos que no sean organizaciones particularmente
innovadoras; ambas situaciones mencionadas quedarian fuera del interés
central del estudio. El segundo caso corre el riesgo de elegir organizaciones
con caracteristicas innovadoras que, sin embargo, no han presentado un
desempeno particularmente destacado. Esta situacion igualmente quedaria
fuera del estudio, 2 menos que se tome como variable de control.

Por tanto, se trata de detectar, ya sca organizaciones exitosas (situacion
de éxito con una definicion explicita y aceptada como indicador de un
desempeno destacado en el sector de actividad, precisando la relatividad
en tiempo y espacio del término) que ademds de ser estructuralmente
propensas a destacar, quepa suponer que su €xito estd asociado a procesos
innovadores en marcha o va consolidados, o bien organizaciones en una
dinimica de innovacion (proceso de reconfiguracion) y que hayan mostrado
un desempeifio particularmente destacado.

Los casos [uera de estas situaciones no garantizan reunir las dos con-
diciones del proyecto (innovacion y éxito) ni estudiar los elementos que
“hacen la diferencia” (relacion entre ambas, situacién que posibilita un
desarrollo favorable de procesos innovadores, desdoblamiento de la inno-
vacion, ete.) y solo cabria estudiarlas como experiencias de referencia. En
¢l cuadro 3 se presentan los criterios para la eleccion de experiencias que
se van a estudiar.
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Cuadro 3. Matriz para elegir las experiencias que se van a estudiar

Estructural
(propension al
desempeno exitoso)

Exito

Coyuntural
(situacién de éxita)

Innovacion

Proceso inicial

Proceso ampliado

Situacién riesgosa “A”
El andlisis puede
sobredimensionar el
valor de una iniciativa
innovadora poco
desarrollada

Situacién central del W
estudio “B”

Existe mayor poder
demostrativo de 1a
experiencia, Asimismo,
mayor riqueza para el
anilisis al tratarse de
procesos de amplio
desarrollo con procesos
de innovacién derivados

Situacién aparentemente
no deseable para
estudiar “C”

El anilisis tiene poca
base en procesos no
maduros en situaciones
poco claras de efecto

Situacion riesgosa “D”
El andlisis puede llevar a
conclusiones prematuras

sobre el éxito
organizacional (posible
como situacion de
referencia para controD)

APLICACION DE LA METODOLOG{A PROPUESTA PARA EL ESTUDIO
DE EXPERIENCIAS DE INNOVACION EN ORGANIZACIONES PUBLICAS MEXICANAS

A partir de la metodologia propuesta se han analizado los casos de tres
organizaciones publicas que han realizado procesos innovadores. Este es-
tudio debe ser analizado mas como una primera aproximacién 4 la aplica-
cién de la propuesta metodologica que como un estudio que pretende
llegar a conclusiones definitivas. La primera organizacién estudiada, que
denominaremos de vivienda, se enfrenta a la necesidad de transformar su
vinculacién con el contexto, yendo de un tipo de relacion clientelista a una
de tipo profesional. La segunda, que denominaremos de reconstruccion,
debié enfrentarse a la coordinacion y negociacién desde una perspectiva
innovadora con diversos grupos de la sociedad para resolver el problema
de reconstruccién de vivienda derruida por un terremoto. La tercera, que
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denominaremos ayuntamiento, se refiere a la administracion de un muni-
cipio que traté de ir mds alld de su mision legal de otorgar servicios, para
involucrar a la sociedad en la mejora de su situacion, en condiciones politicas
complejas.

A continuacién se describen brevemente estas experiencias analizadas.
Puesto que no es pretension de este articulo profundizar en los casos, solo
se hard una breve descripcion, buscando derivar ensefianzas para el estudio
de innovaciones.

La organizacion de vivienda: de una relacién clientelista
a una organizacion priblica de mercado

Esta organizacion publica, encargada de otorgar créditos para la construc-
cion de vivienda a los trabajadores, fue creada a la luz de un sistema politico
particular: el de México en 1970. Las crisis politicas de 1968 y 1971 obligan
al sistema politico a crear mecanismos de vinculacion mas fuertes entre la
sociedad y el Estado. Muchos de éstos fueron desarrollados desde el propio
Estado, a través de la red corporativa o sectorial que caracteriza el sistema
politico de esos afios. La institucién de vivienda estudiada es una de las
organizaciones inmersas en este proceso.

Esta organizacion tenia un papel econémico llevado a través de fines
politicos clientelares. La relacidn con los sindicatos corporativizados signi-
ficaba en realidad el vinculo bisico con la sociedad. La vivienda era otorgada
en negociaciones con el sindicato, dejando gran parte del proceso bajo el
control de éstos. Los efectos objetivos de esta politica se tradujeron en
apoyos y presiones desde diversos grupos sociales y sindicales por la “cuota”
de vivienda (en términos clientelares), con una escasa o nula recuperacion
econdmica de los créditos otorgados.

A partir del proceso de modernizacion iniciado en 1982 y profundizado
desde 1988, la politica hacia el sector cambia. Desde ese momento los
bancos son incorporados al otorgamiento de vivienda, en coparticipacion
con este tipo de organizaciones como la de vivienda, generando con ello
una seric de consecuencias complejas para la organizacion.

La primera es que la recuperacion econémica comienza a ser impor-
tante. La viabilidad del crédito ahora subraya patrones econémicos que
salen de la relacion clientelar. Con esto, las vinculaciones politicas de antafio
se ven afectadas pues el criterio econdémico entra en primer lugar antes
que el clicntelar-politico. La organizacion de vivienda se ve obligada a
cambiar para adaptarse a estas nuevas condiciones y lo tiene que hacer en
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una verdadera revolucién cultural interna y sin generar conflictos politicos
de alta envergadura.

La innovacién es la incorporacién de un sistema de planeacién estra-
tégica que tiene como fin explicito redefinir los patrones de vinculacién
entre la organizacién y sus actores externos asf como los internos. Esto es,
una linea de transformacién organizacional hacia la flexibilizacién y pro-
fesionalizacién, que genere una nueva vinculacién con el exterior y a la
vez una modificacién de las acciones internas de la organizacion.

Funcionalmente, la innovacion se expresé en la aplicacién estricta
de los reglamentos creados para la asignacién de vivienda como mecanismo
detonador de aceptacion de reglas existentes, pero que eran sobrepasadas
por la relacién clientelar. Los procedimientos de estudio y recuperacién
del crédito se subrayaron y reformularon para incorporar un contro! mis
directo desde la propia organizacion. Sin embargo, en este nivel se tuvo
que mantener en varios casos la relacion clientelar para no crear conflictos
mayores.

Estructuralmente, se buscé establecer nuevos espacios de actuacién
de los actores a través de una jerarquizacion de actividades que pusiera
énfasis en la capacidad técnica para el estudio de los casos de crédito que
ahora tenfan que ser enfrentados, asi como la flexibilizacién de la capacidad
de trabajo, pensando en estructuras adhocraticas.

Comportamentalmente, ha sido dificil que la innovacién genere nue-
vos patrones de actitud y arreglos entre los actores. Las estructuras de poder
han sido afectadas en el interior de la organizacion, pero no lo suficiente
para hablar de una modificacion radical hacia nuevos valores organizacio-
nales de eficiencia y cooperacién flexible.

Relacionalmente, es dificil decir que la organizacion es hoy una flexible
y profesional adhocracia. Los cambios de interlocucion con los agentes
exteriores no han sido definitivos dado que todavia estan influidos por los
mecanismos del pasado, generindose graves conflictos para cumplir la
politica a la luz de la agencia creada inicialmente en la red clientelar. Realizar
un esfuerzo por impulsar el cambio en este nivel requeriria una decisién
politica de mayor envergadura que tratara mias directamente con el conflicto
generado por el cambio en la I6gica clientelar.

En este caso se observd cdmo una innovacién (adopcion de un modelo
de planeacion estratégica) fue capaz, efectivamente, de generar procesos
de cambio en los niveles funcional y estructural; en menor medida se pudo
observar en el nivel comportamental. En sus relaciones con el contexto se
dieron cambios claros en los procesos de negociacion, aunque todavia no
definitivos. Se condiciona la negociacion con agencias de intermediacion
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(sindicatos) a otro discurso, con la redefinicidn de los espacios de decisiéon
e influencia. Se comienzan a establecer nuevos mecanismos de interlocucion
con los usuarios directos (trabajadores) eliminando en ocasiones, al menos
técnicamente, la presencia de sindicatos. Lo exitoso de esta experiencia
puede ser su capacidad de romper inercias y tradiciones clientelares para
intentar nuevos espacios de accion directa.

La organizacion de renovacién: una organizacion articuladora
de consensos, flexible y eficaz

Posteriormente a los sismos de 1985 en la ciudad de México, la devastada
ciudad se vio paulatinamente sorprendida por la accién de la sociedad civil.
Esta reaccion se generd ante la incapacidad gubernamental para dar rapida
respuesta al auxilio y recuperacion de las condiciones de higiene, seguridad
y reconstruccion. Una multiplicidad de organizaciones independientes sur-
gieron entonces con el fin de amalgamar intereses y ser contraparte en la
negociacion con el gobierno.

Esto, si bien fue una expresion de Ja capacidad organizativa de una
sociedad, rtambién generd una serie de complejidades:

* politicas, porque ¢l Estado debia recuperar su papel de organizador
mediante su negociacion con organizaciones plurales, espontineas
y complejas.

e administrativas, porque ¢l tratar con diversos grupos hacia mas
complejo el accionar de una organizacién, en el equilibrio entre
negociacion y accion oportuna.

¢ sociales, porque se requeria respuesta ridpida, oportuna y que res-
petara ta dignidad humana; todo en una situacién de caos por el
desastre, los recursos escasos, un contexto de accion politizada y
de negociacion compleja.

Asi, se decide la creacién de una organizacion piblica temporal que
debia dur cuerpo coordinado a los diversos grupos en cuestion para la cons-
truccion v reconstruccion de vivienda popular para los estratos de la po-
blacion mas afectados por ¢l terremoto. Esto es, la organizacién deberfa
ser ¢l centro neurdlgico de negociacion entre el Estado y la sociedad para
aplicar los recursos de reconstruceion de manera rapida, eficaz y social-
mente aceptable.

Esta organizacion es innovadora desde su origen, puesto que fue
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creada para idear mecanismos de negociacién y de aplicacién de los re-
cursos. La innovacién puede caracterizarse como sigue:

e Funcionalmente se disefian en poco tiempo mecanismos de trabajo
para Hevar a cabo la negociacidn, su seguimiento y bisqueda de
resultados.

» EBstructuralmente se van disenando a lo largo de su corta vida una
serie de reglamentos y redes de comunicacion que le permitan tratar
con todas las organizaciones civiles involucradas, buscando el equi-
librio entre la negociacién y el arribo a resultados de una manera
agil y eficaz.

e Comportamentalmente se observé cémo sus miembros se introdu-
jeron en una red de valores dirigidos al consenso, a la bisqueda
del acuerdo, al logro de puntos de equilibrio desde posiciones
encontradas. Esta orientacién hacia una accién concertada cra re-
alizada, ademas, buscando soluciones y acciones inmediatas.

¢ Relacionalmente se generd una estrecha vinculacién con las orga-
nizaciones civiles, que sin perder el caricter de organizacion pi-
blica, le permitieron aparecer como un actor importante y legitimo
en la bldsqueda de resultados.

Esta organizacion logro establecer varios consensos para la reparticion,
ubicacion y desarrolio de vivienda a grupos sociales muy afectados por el
terremoto, éste fue un logro realizado en muy poco tiempo (2 afos), lo
cual establecié un récord en la construccion de vivienda durante ese lapso.

La organizacion ayuntamiento: del municipio que atorga servicios
buacia una organizacion gestora con la sociedad

Esta organizacion se inserta en condiciones politicas histéricas muy impor-
tantes. A la luz de la apertura democritica de finales de los anos ochenta
y principios de los noventa en México, el arribo de un partido de oposicion
a la gubernatura de varios estados se da por primera vez en la era moderna
del pais. El caso que estudiamos es el de un ayuntamiento que es capital
de una entidad federativa ganada por un partido de oposicién (Partido
Accién Nacional, PAN). Pero el ayuntamiento capital del que hablamos,
estaba gobernado por el partido dominante tradicionat (Partido Revolucio-
nario Instritucional, PRI, Este aconiecimiento marca una situacion hasta
entonces inédita en el sistema politico mexicano posrevolucionario.
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Ademis, esto sucede en un municipio fronterizo con Estados Unidos
que se ha incorporado ampliamente a la dindmica de las maquiladoras, por
tanto en una situacién econémica de amplia complejidad. Desde la pers-
pectiva social, se enfrenta a una poblacién altamente urbanizada, exigente
e incluso preocupada por ejercer una evaluacién continua. A fin de cuentas,
se trata de una situacién compleja que impulsa al cambio y a la generacién
de actitudes innovadoras.

La innovacién que el grupo de este ayuntamiento generd, se sustenta
en salir de los parametros tradicionales y legales que plantean al municipio
como una organizacién encargada de otorgar servicios a la poblacién, para
incorporarse a una l6gica de integracidn y direccién dentro de una sociedad
participativa.

A partir de este principio se dedicé a generar y articular una serie de
comisiones especializadas con participacion activa de agentes importantes
de la comunidad, para tratar y plantear soluciones a situaciones particulares
que el municipio enfrenta. Se crearon, entre otras comisiones, las de eco-
logia, servicios de basura, control e impulso a maquiladoras, comision de
caminos y vialidad. Cada una de éstas alcanzé ciertos resultados en cada
espacio, desde el crecimiento de plantas maquiladoras logrado por meca-
nismos de concertacién y participacion, hasta el aceleramiento de obras
prioritarias para el municipio.

Funcionalmentela innovacion generé una serie de cambios en regla-
mentos existentes (y, en otros casos nuevos reglamentos). Sin embargo, lo
mis importante es que inicié una serie de procedimientos nuevos de par-
ticipacion ciudadana que obligé a una dinamica flexible para la realizacion
de planes y asignacion de tiempos organizacionales de ciertos grupos for-
males ¢ informales.

Estructuralmente se requirié abrir una légica que incorpord actores
externos a los procesos organizacionales de toma de decisiones, replan-
teando tiempos y documentos oficiales a la luz de decisiones colegiadas y
concertadas que no necesariamente tienen un procedimiento formal de
inicio y fin de discusiones. La flexibilizacion estructural se fue convirtiendo
en un requisito indispensable ante la modificacién de ciertos pardnetros
de decision que se generaron a partir de la vinculacion entre actores internos
del ayuntamiento y actores externos.

Comportamentalimente la innovacion generé actitudes distintas por
lo menos en el nivel directivo. Se generalizé la necesidad de incorporar
discurso y actitudes de concertacion y corresponsabilidad. Es dificil evaluar,
ante ¢l corto tiempo del periodo de una administracién municipal, si en
este nivel estos cambios discursivos y de actitudes lograron arraigarse,
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asi como observar si esta experiencia participativa ha modificado las ex-
pectativas de accién de algunos grupos de la poblacion. Esta situacion
esta siendo estudiada en el presente como continuacién del estudio de
esta experiencia.

Relacionalmentelas dificultades que los procesos de descentralizacion
han tenido, asi como la incipiente dinamica de transformacién municipal
(tanto politica, como legal y organizativamente) en México, no generan un
ambiente para que este tipo de experiencia se multiplique y adquiera re-
sonancia y continuidad. Sin embargo, es de esperarse que la tendencia a
la participacién social de diversos agentes, en actitudes de corresponsabi-
lidad y coparticipacién, poco a poco impulsen modificaciones en los pa-
trones relacionales de las organizaciones municipales. Ademis, en este
nivel se incorporan variables de poder y agentes conflictivos de muy alta
complejidad, en los dmbitos estatal y federal, e incluso en el internacional,
lo que hace pensar en ciertas transformaciones como una cuestion de mas
largo plazo.

En términos generales, el proceso innovador que incorpora de manera
estructural y sustantiva a los agentes de la comunidad implica una trans-
formacién muy importante en los esquemas organizativos de los municipios.
Efectivamente los mecanismos detonadores que los procesos coparticipa-
tivos generaron afectan el centro de la cuestién politica y social que lleva
a una organizacién municipal a transformarse de un prestador de servicios
en, ademds, un actor sustantivo para la direccién y concertacion ante una
sociedad que comienza a ganar los espacios de accién que le son propios.
Ademis, abre la puerta a situaciones reales ampliamente olvidadas en los dis-
cursos oficiales y tedricos: el conflicto politico inherente y los intereses de
grupo, impredecibles e incontrolables, como variable de accién de las or-
ganizaciones municipales.

OBSERVACIONES Y COMENTARIOS FINALES

En cada uno de los casos estudiados surgieron dilemas respecto al alcance
del efecto en cadena a partir de un proceso innovador. Identificar esto con
precisién en ocasiones fue casi imposible, dado que no se tenfa documen-
tacién suficiente sobre la situacién ex ante a la iniciativa innovadora; sin
embargo, se confi6 en las argumentaciones dadas por los directivos entre-
vistados, La guia metodoldgica presentada en el apartado anterior si per-
mitid, en aproximacion, diferenciar los tipos y niveles del efecto de la
innovacion.
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Igualmente, la hipdtesis de que mds alla de atribuir un valor a la inno-
vacion en si misma lo relevante del proceso es estudiar los efectos asociados
que inducen un cambio real, parece corroborarse en las experiencias hasta
este momento realizadas. Si bien el objetivo de este documento no es analizar
los casos estudiados, se pueden hacer algunas observaciones.

En primer lugar, el grado de madurez de la organizacion surge como
una variable importante que se debe observar con atencién. Por ejemplo,
en el caso estudiado de la organizacion de vivienda que tiene una antiglie-
dad mayor, se manifiestan fuertes inercias hacia el comportamiento politico
de manejo de “clientelas” que, si bien esta dinimica estd sulriendo una
transformacion, todavia no ha llegado a incidir claramente en el nivel com-
portamental y s6lo lo ha logrado tibiamente en el nivel relacional.

Por ¢l contrario, en el caso de la organizacion de reconstruccion
—Ila cual nace para llevar a cabo un propdsito temporal como una or-
ganizacion en una situacion de emergencia— las ideas innovadoras de
su gestion penetran desde el nivel funcional hasta el comportamental y
el retacional.

Un punto intermedio entre estos extremos estaria dado por el ayun-
tamicnto que, si bien debe romper inercias heredadas, en un lapso temporal
definido (3 anos de administracion) logra inducir cambios importantes en
el nivel relacional aunque no tan claramente en el comportamental.

Igualmente la reconfiguracion en la estructura de poder en las orga-
nizaciones aparece como una variable claramente observada. En los tres
casos, los grupos promotores de procesos innovadores debieron asumir el
costo de ceder espacios de poder en la medida en que se iban incorporando
nuevos agentes a la innovacién. Es decir que pareceria una condicion
necesaria, al menos en los procesos de innovacién observados, la cesion
de espacios de poder de decision si se busca un efecto real de la misma.
De confirmarse este hecho en proximos estudios de caso, quedarfa claro
que un proceso innovador que no logra una reconfiguracion de la agencia
organizacional y de los circulos de poder dificilmente puede genesar un
cambio real.

Un aspecto importante que debe considerarse en el desarrollo de este
tipo de estudios es que se requiere hacer el anilisis con profundidad,
aproximindose metodolégicamente a los procesos de toma de decisiones.
Es fundamental ir mas alld de la simple perspectiva de los actores involu-
crados para observar las reconfiguraciones en las redes de poder y accion
que se dan en la organizacién. Aqui es necesaria una alta capacidad de
analisis: la “observacion participante” debe ser parte de esa estrategia. Que-
da claro que en las experiencias estudiadas para el caso mexicano en esta
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fase, el nivel trascendente no se buscé de manera sistemitica, aunque
estuvo presente como trasfondo directriz de las entrevistas.

Por otra parte, se recomienda ser cautelosos en la fase que sugiere la
rransferibilidad de innovaciones. Sin negar esta posibilidad, la profundidad
de los estudios debera ser suficiente para sugerir esta opcién mds alla de
una visidbn mecénica. La transferibilidad de tecnologia administrativa ha
sido fuertemente cuestionada por los riesgos de sufrir sobresimplificaciones
(Cabrero, 1989). En todo caso, pareceria ser que la transferibilidad estd mas
en el entendido de la particularidad de la experiencia y dcl proceso real
vivido en situaciones concretas, que en la simple abstracciéon analitica de
una nueva técnica o de un nuevo proceso.

Por wltimo, cabe mencionar que esta via de estudio abre una perspec-
tiva muy amplia para la comprension, en el nivel micro, de los procesos
de cambio y reforma estatal. Si bien esto es asi, existe un desinterés por
observar nuestra propia experiencia de cambio, ademds de grandes difi-
cultades para encontrar un acceso al estudio de procesos innovadores ¢n
organizaciones publicas. El hermetismo en el sector puiblico y el temor a
la observacion por agentes externos sigue siendo uno de los grandes obs-
ticulos para estudiar la naturaleza compleja de la administracién pablica
en América Latina. Aun asi es fundamental profundizar el estudio de inno-
vaciones tanto para la correcciéon del proceso actual de cambio como para
lograr una comprension de nuestras organizaciones publicas, sus procesos,
alcances, conflictos, su naturaleza profunda y sus potencialidades de adap-
tacion y cambio. De no avanzar en esta via no sélo se limitard nuestra
capacidad de cambio, sino que desconoceremos, en lo escencial, el nuevo
ente estatal que se estd gestando.
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Los retos del cambio en la gestion y las
estructuras del gobierno local britanico
en la década de los noventa

INTRODUCCION

En este documento se examinan la estructura tradicional de gestién del
gobierno local en Gran Bretana entre 1945 y 1975 y los supuestos en que
se basé. El trabajo se concentra en particular en la funcidon desempenada
por cl Centro de las instituciones locales con respecto a sus departamentos
de servicios y en la necesidad de revisar esa relacion. Se comentan los prin-
cipales informes de los afios sesenta y setenta, que buscaron hacer mds
eficaz 1a gestién del gobierno local. También se consideran los cambios
sociales y legislativos que se han producido en Gran Bretafia en la dltima
década y cémo los gobiernos locales han tratado de responder a esos retos.
Por Gltimo, se sugiere una estructura diferente, que la autora piensa que
facilitaria la nueva gestion de los gobiernos locales en los anos noventa.

EL GOBIERNO LOCAL TRADICIONAL

En el Reino Unido, el gobierno local tradicionalmente se ha dividido en
departamentos funcionales con dreas bien definidas de actividad profesio-
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nal. Son ejemplos tipicos de esos departamentos los de servicios sociales,
educacién, planificacion y transporte, salud ambiental, actividades recrea-
tivas y vivienda. Al mismo tiempo, se ha creado un Centro para desempenar
las funciones que no son directamente parte del suministro de servicios,
como las vinculadas con cuestiones legales, el financiamiento y el personal.
La estructura de las comisiones sigue cn gran medida este modelo, con
miembros elegidos cuyas caracteristicas dependen de las funciones que
desempenaran en comisiones especificas.

En una estructura de este tipo, se considera esencial la funcién del
Centro, que abarca:

la direccién general

el apoyo al proceso democritico

la coordinacion entre los departamentos funcionales
el suministro de servicios de apoyo

la asignacion de recursos

la revision del desempeifio

las relaciones externas

la representacion en actos publicos

Esta estructura funcional del gobierno local fue promovida por el
incremento del profesionalismo y la politica externa de consenso y creci-
miento en las décadas de los cincuenta y 10s sesenta. El sistema de gobierno
local se basa en ciertos supuestos institucionales y administrativos: en primer
término, lu idea de autosuficiencia, que da por sentado que los servicios
deben ser proporcionados por el mismo gobierno local. Esto se vincula en
forma estrecha con el concepto de gobierno local como el tinico proveedor,
en realidad casi como un monopolio del suministro de servicios piblicos.
Se consideraba que la estructura apropiada era jerirquica y con un control
central, la burocracia clisica. Ese concepto se volvia mds complicado a
causa del profesionalismo de los servicios. Los profesionales eran quienes
determinaban el servicio apropiado para sus clientes. En general, esto im-
plicod un enfoque uniforme y estandarizado del suministro de servicios. Se
pensaba que los profesionales eran quienes conocian mejor lo que nece-
sitaba la gente. No se establecian diferencias en el ptblico; por ejemplo,
en el suministro de “comidas sobre ruedas” por los Servicios Sociales se
suponia que todas las personas comidan carne.

A medida que los departamentos de los gobiernos locales se expan-
dieron durante los afos cincuenta y sesenta, también se amplio la funcién
del Centro, el cual se involucrd mas en las cuestiones operacionales. Al
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considerar ese periodo, vemos que ¢ la funcién del Centro predominaron
los intentos de coordinar entre si los departamentos funcionales, asignar
recursos, proporcionar servicios centrales y hacer funcionar el sistema. Se
descuidaban las importantes funciones de direccién general y de revision
del desempenio. El Centro sufria una sobrecarga de trabajo y descendi6 en
la estructura para participar en las cuestiones operacionales. Una de las
preocupaciones del Comité Maud sobre la Gestion de los Gobiernos Locales
(1967) fue la organizacién interna de las autoridades locales. El Comité
reconocio la amplia diferenciacién que se habia producido en los gobiernos
locales y la vincul6 con la tradicidn de asociar comisiones particulares con
determinados servicios, aunada a las exigencias de los reglamentos de
ciertos servicios de contar con comisiones especificas. Al analizar este cri-
terio, Greenwood et ai. (1980) sefialaron:

... el Comité diagnosticé un desequilibrio entre los procesos de diferenciacién
e integracién. Recomendé que las autoridades locales adoptaran un enfoque
mds coordinado les decir, integrado} de la gestién de los servicios locales y
presentd propuestas para una reorganizacién estructural.

Aqui es conveniente examinar las distinciones que hacen Greenwood
y Stewart (1973) con respecto a los tres tipos de autoridades locales:

Autoridades separatistas. Suponen que la labor de la institucion local
consiste en una serie de servicios que pueden ser planificados y suminis-
trados en forma independiente y que, por consiguicnte, requieren una
coordinacién minima.

Autoridades federales. También suponen que los servicios pueden ser
proporcionados por separado, pero reconocen que existen cosas tales como
las economias de escala, que se derivardn de un marco comin. Habrd, por
ejemplo, adquisicion centralizada, servicios de mecanograffa, etcétera.

Autoridades integrales. Suponen que los servicios estin vinculados
entre si porque repercuten en la comunidad, y que deben ser planificados
juntos como un programa.

Estas distinciones hacen hincapié en que las autoridades federales se
caracterizan basicamente por la coordinacion administrativa, mientras que
lus autoridades integrales buscan la coordinacion tanto de la administracion
como de las politicas.

Vemos con claridad que el Comité buscaba la coordinacién de ambas
cosas, administracién y politicas, cuando leemos la siguiente cita del Informe
Maud.
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Todos los departamentos de servicios tienen relaciones estrechas con la
Secretaria y la Tesoreria. No obstante, muchos servicios de las entidades
locales tienen poco en comiin; no hay un esfuerzo compartido entre el
suministro de servicios de puericultura y los bomberos; la inspeccién de
pesas y medidas no tiene ningdn contacto con el ingeniero vial, la partera
tiene mas en comin con el servicio de hospital que no depende del gobiermno
local que con muchas actividades desarrolladas por éste. Al mismo tiempo,
se pueden exagerar la independencia e individualidad de los diversos ser-
vicios. Muchos departamentos de servicios estin muy relacionados entre si.
El informe de la investigacién muestra con claridad la superposicién en las
funciones cotidianas de los servicios de puericultura y salud, de educacion
y bienestar social. En un contexto mis amplio, los servicios individuales, por
mds que sean muy diferentes, se proporcionan a la comunidad en conjunto.
La planificacién para el desarrollo de la comunidad, la asignacion de
prioridades en cuanto al financiamiento o a la inclusién en la programacion
de actividades, la distribucion cronolégica de los distintos proyectos exigen,
todas, un enfoque coordinado. Ip. 20).

En consecuencia, el Comité se preocupd por la extension de la dife-
renciacion que se reflejaba en la gran cantidad de comisiones, subcomisio-
nes y departamentos de servicios Gnicos con que contaban las autoridades
locales. Dentro de este enfoque, el problema era que ¢l énfasis en la dife-
renciacion recaia por completo en un solo elemento: la extension de la
diferenciacién. El Comité informé que de 1964 a 1965 los concejos de los
municipios y de los condados tenian en promedio unas 20 comisiones
plenarias y de 40 a 50 subcomisiones. Existe sin embargo otro elemento
importante en la diferenciacion: los criterios con los que se efectiia ésta.
Este elemento nos hace preguntarnos sobre qué base debemos agrupar
servicios particulares, o por qué debemos incluir una actividad, o qué
comision debe intervenir. En el debate se excluyeron casi totalmente los
interrogantes de este tipo.

El Comité Maud deseaba una mayor coordinacion de las politicas y
de ta administracion y recomendé que la autoridad local estableciera un
consejo de gestion en el nivel de miembros, que seria el Gnico comité
ejecutivo, mientras que las otras comisiones serfan organismos de asesora-
miento y analisis. En la esfera de funcionarios, se designaria un secretario
que seria ¢l jefe de los servicios pagados de la institucién y apoyaria al
consejo de gestion. Greenwood describio la respuesta de las autoridades
locales al informe del Comité como un rechazo benévolo (1980). No obs-
tante, las autoridades locales si reconocieron la necesidad de una mayor
integracion. Esto fue respaldado por ¢l Informe Bains (1972) y el Informe
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Paterson (1973). La mayoria de los autores se refieren a este periodo como
el de crecimiento de la gestidén corporativa. De este clima de cambio sur-
gieron nuevos elementos que aspiraban a establecer una mayor integracion.

LA GESTION CORPORATIVA

Las autoridades locales designaron Comisiones de Concejales para Politicas
y Recursos, a fin de que se hicieran cargo de las politicas y de la gestion
del Concejo. También era comiin encontrar subcomisiones responsables del
personal, las finanzas y los predios de la institucion. Ademas, surgi6 gra-
dualmente upa subcomisién de revision del desempefio, responsable de
evaluar la eficiencia y la eficacia del desempeno de una autoridad respecto
a los objetivos del concejo. La estructura de funcionarios también sufrié
maodificaciones con la aparicién de las designaciones de jefes ejecutivos,
cuyas responsabilidades directas inclufan la coordinacién del personal su-
perior del organismo y el asesoramiento al concejo en relacién con las
politicas y la gestién. En consonancia con la opinién de Bains, los jefes
ejecutivos tendieron a formar equipos de gestion para la institucién cons-
tituidos por los funcionarios principales de los diversos departamentos.
Varios factores militaron contra el éxito de la adopcion de la gestion
corporativa dentro de los gobiernos locales. Para quienes crefan en el
corporativismo, existia el clisico dilema entre adoptar una actitud corpo-
rativa y las grandes probabilidades de que los funcionarios principales
defendieran sus departamentos. Se debe juzgar esto teniendo en cuenta
los antecedentes: la mayoria de los funcionarios principales obtienen sus
cargos gracias a su pericia profesional. La gestién era una habilidad que se
suponia que adquirirfan en el camino. La mayoria lo hizo, pero se puso
mucho el acento en la gestion operacional de los departamentos profesio-
nales. El sistema de asignacién de recursos seguia favoreciendo a los de-
partamentos grandes. Un sistema que permite la generacién de demanda
mediante presupuestos incrementales favorecera el separatismo mas que
el corporativismo. Los miembros no estaban muy entusiasmados con el
corporativismo y solian ser suspicaces al respecto. Bains habia imaginado
que la subcomisién de revision del desempetio daria la oportunidad para
la revision del desempeno particular de los funcionarios principales por
sus pares. También se esperaba que se crearian grupos de trabajo no ofi-
ciales, donde los funcionarios podrian discutir y plantear con los miembros
cuestiones vinculadas con la ejecucion de las politicas. S6lo alrededor de
50% de los organismos formaron subcomisiones de revision de la labor

93



ITA O'DONOVAN

realizada y fueron atin menos los que crearon grupos de trabajo no oficiales
para el intercambio entre los miembros y los funcionarios (Haynes, 1981).
Las caracteristicas de los miembros todavia dependian de las funciones
desempenadas en las comisiones de suministro de servicios, el trabajo en
pabellones, el contacto individual con el publico y las politicas de los
partidos locales.

Bains habia introducido ¢l concepto de comisiones para areas progra-
mdticas como una oportunidad para que los miembros contaran con un
foro al cual necesariamente contribuirian e informarfan varios departamen-
tos porque las dreas programaticas abarcarfan objetivos de todo el Concejo.
Esto exigiria una coordinacién directa entre los departamentos, o cual
proporcionaria ¢l enfoque y ¢l contexto para la discusion de cuestiones
vinculadas con las politicas de largo plazo. Los funcionarios principales
también participarian en la puesta en prictica de las conclusiones de esa
discusion. El punto central era la necesidad de integracion; ¢s interesante
comparar las respucstas estructurales de dos organismos en el periodo
previo a la reorganizacion. El Concejo del Ayuntamiento de Hall, que habia
contratado los servicios de McKinsey and Company Inc. (1971), aceptd el
criterio de que seria mas conveniente para las comisiones de dreas progra-
miticas que la estructura de organizacion reflejara ese enfoque. Esto llevo
a Ja creacién del concepto de direcciones programdticas, en las que los
directores individuales recibian informacién sobre los otros departamentos.
Este fue un intento estructural de introducir una forma de organizacion
matriz en una estructura funcional con el proposito de acabar con Ia falta
de coordinacién y cooperacion y, en ciertos casos, la utilizacion deficiente de
los recursos segin los criterios de eficiencia y eficacia. Por el contrario, en
Coventry no se hizo ningtin intento de reducir el nimero de departamentos
mediante la amalgamacion o la designacion de directores. Habia equiipos
de dreas programdticas responsables de considerar los planes de accién
relacionados con los objetivos de las politicas y grupos de control de la
ejecucion de los programas responsables de los proyectos importantes en
gran escala, que requerian una coordinacion interdepartamental (Green-
wood et al., 1980). También se puede sefialar que estas recomendaciones
fueron un intento de crear una funcién mas vigorosa en el Centro de la
institucion local, si entendemos que corporativismo significa [a planificacion
y la gestion de las politicas de todo el Concejo. Bains estaba ansioso de
fortalecer la funcion de los miembros en el sentido de tener una estructura
apropiada de las comisiones, y el papel de los funcionarios al contar con
un jefe cjecutivo que tendria el poder para apoyar y asesorar a los miembros.
Stewart (1983} nos recuerda que toda la cuestién del corporativismo ha
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despertado fuertes pasiones, ya que la idea ha sido atacada desde la derecha
por acentuar la funcién del gobierno, el intervencionismo y 1a planificacion,
y desde la izquierda por introducir ideologias empresariales en el gobierno
local. Ademis, destaca que, cualquiera que sea nuestra opinién con respecto
al fracaso o éxito del corporativismo, debemos tener en cuenta que en el
momento de su introduccion el gobierno local atin se encontraba en un
periodo de desarrollo. Esto significa que se podia evitar la confrontacion
entre los departamentos por su participacion en el presupuesto y que ¢l
corporativismo no tenia que desafiar demasiado los intereses departamen-
tales existentes.

Hay muchas razones para que el corporativismo no tuviera un éxito
completo, algunas de ellas relacionadas con el énfasis en cambiar las es-
tructuras y sistemas sin un acento suficiente en los aspectos “blandos” del
cambio, que incluyen las actitudes individuales y las pricticas fundadas en
valores profesionales, la territorialidad departamental, la cultura burocritica
de las autoridades y la suspicacia de los miembros.

LOS RETOS DE LA DECADA DE LOS OCHENTA

En consecuencia, cuando el gobierno local entré en los ochenta atin pre-
dominaba la estructura funcional clasica. Los mismos gobiernos locales
estaban bien conscientes de los problemas de lograr la integracion en una
estructura de ese tipo. En muchos casos, el Centro se habia expandido para
incluir iniciativas nuevas de indole operacional (por ejemplo la igualdad
de oportunidades y el desarrollo econémico). Es interesante considerar por
qué la mayoria de las iniciativas nuevas se situaron en el Centro. Una posible
explicacién es que esas iniciativas necesitaban la proteccion del Centro por
conducto del jefe ejecutivo. También se las consideraba a menudo como
actividades de todo el Concejo y, en ciertos casos, como ireas sensibles
desde el punto de vista politico. Los gobiernos locales no percibian esas
actividades como profesionales y, por tanto, no era probable que crearan
estructuras departamentales para ellas. El desarrollo econémico no siempre
estaba en el Centro, ya que era un irea menos emocional que la de igualdad
de oportunidades. Aun asi, el Centro todavia se concentraba mucho en la
coordinacion entre los departamentos funcionales, el suministro de servicios
centrales y la asignacion de recursos.
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REFORMAS LEGISLATIVAS

Sin embargo, la déecada de los ochenta trajo numerosos retos para los
gobiernos locales, no todos ellos de origen interno. Un reto importante
provino del paquete legislativo del gobierno conservador, posterior a 1987.
El punto central incluia el financiamiento de los gobiernos locales, 1a or-
ganizacion politica de éstos y la licitacién competitiva obligatoria. La intro-~
duccién del impuesto de capitacién en la proclama electoral de 1987 senalé
el deseo del gobierno central de cambiar la manera en que se financiaban
los gobiernos locales. La idea de un gravamen comunal o impuesto a cada
persona adulta era hacer que los gobiernos locales fueran mis directamente
responsables ante su electorado. En 1988 se aprobd la ley del gravamen
comunal. La ley de vivienda, introducida por primera vez en 1988 y
concluida en la “ley de vivienda de los gobiernos locales” de 1989, estimuld
a los arrendatarios de los gobiernos locales a salir de las viviendas; el
propoésito era hacer que las autoridades locales compitieran por arrenda-
tarios con otros servicios sociales arrendadores. La ley de reforma educativa
de 1988 busco dar a los padres una mayor participacién en las escuelas y
transferir el manejo administrativo de éstas por la autoridad educacional
local a los directores de las escuelas, mientras que el gobierno central
controlaria el nuevo programa nacional de educacién. En los servicios
sociales, hubo una revision de la asistencia de la comunidad en el Informe
Griffiths de 1989. Este informe reconoce la funcion clave que deben de-
sempenar los servicios sociales en la asistencia a la comunidad, pero hace
hincapié en que no deben pretender ser los Gnicos proveedores de los
servicios sino mis bien agentes de su contratacion o adquisicion. Se cred
el Comité Widdicombe para investigar la “politizacién de los gobiernos
locales”, que el gobierno conservador consideraba un problema en los
concejos controlados por la faccién de izquierda. El Comité emitid su in-
forme en 1986 y dos anos mas tarde, en 1988, se publicé un informe oficial
que exponfa a grandes rasgos la respuesta de los gobiernos. Se argument6
que las reformas propuestas estaban destinadas a asegurar la democracia
local y que se fortaleceria la responsabilidad local. Leach (1989) establece
seis principios basicos que proporcionan los fundamentos del informe.

Esos principios son: primero, que las autoridades locales deben ser clara-
mente responsables ante sus electores; segundo, que quienes toman las
decisiones en representacion del Concejo deben reflejar las decisiones del
electorado; tercero, que todo concejal debe ser capaz de desempefiar una
parte apropiada en la labor del Concejo; cuarto, que tos involucrados en las
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decisiones de la autoridad local deben estar exentos de cualquier sospecha
de corrupcién para favorecer intereses personales; quinto, que los concejos
deben contar con un servicio experto, eficiente, politicamente imparcial y
responsable ante el concejo en conjunto; y sexto, que deben existir disposi-
ciones efectivas para asegurar que los estindares son apropiados, y formas
efectivas de resarcir a los integrantes del publico por decisiones “injustas”
del Concejo. (p. 104

Como resultado de estos cambios, surgieron varios puntos importantes;
los gobiernos locales reconocieron que habia:

necesidad de diversidad en el suministro de servicios,
necesidad de economia, eficiencia y eficacia
(valor por el dinero),

¢ necesidad de cuestionar la funcién
de proveedor unico,
tendencia a la diferenciacion en el gobierno local y
necesidad de crear mis opciones para el consumidor
y la funcién habilitante del Concejo.

En la década de los ochenta, la opinién publica mejor informada habia
llevado a una mavyor actividad politica y se cuestionaron las formas de
suministro de los servicios. Un ejemplo tipico serian las “comidas sobre
ruedas”. ;Por qué debian los alimentos basarse exclusivamente en el con-
cepto de una dieta britdnica cuando en la sociedad existian ahora multiples
culturas? O, en la provisién de viviendas, la gente cuestionaba la idea de
vivir en edificios de varios pisos. Se cuestionaba fundamentalmente la opi-
nién de los profesionales. El pablico tenia su propia opinién y exigia que
fuera tomada en cuenta. En este clima, los departamentos de servicios
fueron los primeros en adaptarse y considerar nuevas maneras de suministro
que abarcaban desde cambios estructurales, en forma de una descentrali-
zacion a oficinas en los vecindarios para que determinados departamentos
completaran la descentralizacién, como fue el caso del ayuntamiento lon-
dinense de Tower Hamlets. Los departamentos de servicios también se
volvieron mas conscientes de su publico y de la necesidad de saber con
mas claridad qué esperaban las personas de determinados servicios. Esto
llevé a una mayor consulta con el publico y a un redisefio de los métodos
de suministro de servicios prestando atencion a criterios tales como la
accesibilidad, la adecuacion y la responsabilidad. Se comprendio que, para
que este enfoque tuviera éxito, era preciso adiestrar al personal departa-
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mental en las nuevas habilidades de lo que, en términos generales, se
definié como “orientacién de los servicios hacia el piblico”.

La introduccion de la licitacion competitiva obligatoria implicé que
las autoridades locales que deseaban llevar a cabo ciertas actividades de-
finidas s6lo podian hacerlo después de un proceso de licitacién competitiva.
Esto llevd a que las autoridades locales examinaran su propia estructura
interna y se reorganizaran de acuerdo con vna serie de consideraciones,
que incluyeron desde la separacién de las funciones de contratistas y clientes
hasta unidades mercantiles, centros de costo, centros de utilidades y compra
de todos los servicios de administracién.

Cuando se pusieron en practica estas modificaciones, hubo repercu-
siones en el diseno organizativo de ciertos gobiernos locales. Se consideraba
que las jerarquias elevadas con muchos estratos de adopcién de decisiones
eran insensibles. El control central, cuando se ejercia en forma rigida, no
apoyaba las necesidades directas de los servicios. Estos cambios estructu-
rales fueron un signo externo de la preocupacion por el desempefio en el
nivel departamental y de la necesidad de ser competitivos y eficaces en
relacion con el costo. Naturalmente, cuando los departamentos de servicios
comenzaron a concentrarse en esas cuestiones se hicieron una pregunta
muy sencilla: “;cuanto estamos pagando por los servicios centrales?” y, en
segundo lugar, “/qué tipo de servicio recibimos por nuestro dinero?”. En
consecuencia, las fuerzas externas constituyeron un factor para que lus
autoridades locales cuestionaran internamente la funcion y las relaciones
entre el Centro y los departamentos de servicios.

FUNDAMENTOS PARA LA FUNCION DEL CENTRO

Al considerar la funcion del Centro, es atil definir brevemente los funda-
mentos de la necesidad de contar con un Centro. Una institucion local estd
constituida por numerosos departamentos que compiten por los escasos
recursos. Por consiguiente, se requiere un Centro para distribuir los recursos
disponibles. El Centro estd en la posicidon mas apropiada para coordinar
que la voluntad politica de los miembros elegidos se traduzea en 1a ejecucion
de lus politicas. Es conveniente la revision sistemitica del desempeno ya
que puede proporcionar informacion para la asignacion de los recursos en
el futuro; ¢l Centro puede desempenar esa funcion. Representa a la auto-
ridad como un todo ante el gobierno central, el publico y Ia prensa, y
podriamos decir que el Centro es el Concejo. Al analizar la funcion del
Centro, un jefe cjecutivo dijo:
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El Centro tiene que desempenar una funcion de experto ademds de su
funcién de apoyo a los departamentos de servicios y de la de asesoramiento
a los miembros.

Una justificacion de los servicios centrales se origina en las economias
de escala causadas por la indivisibilidad. Para cada servicio central existe
un tamano minimo por debajo del cual no pueden ser divididos con faci-
lidad, por ejemplo, no menos de un abogado. Por tanto, esos servicios son
centralizados y los costos se reparten entre los departamentos de servicios
al final de cada ejercicio econémico. Esto se ha convertido en la practica
aceptada. Sin embargo, la licitacién competitiva obligatoria exige que las
ofertas por los contratos incluyan el costo total de la operacién. Asi, los
costos de los elementos legales, financieros y de otro tipo deben ser cal-
culados por separado e incluidos en las ofertas. Naturalmente, los depar-
tamentos de servicios que buscan competir cuestionan las relaciones entre
el departamento central y los de servicios, en primer lugar en términos
puramente econdmicos (valor por el dinero), y en segundo, en cuanto a
la calidad y la adecuacion del servicio recibido del departamento central,
El economista David Teece ha cuestionado la razén de ser de los servicios
centrales que proporcionan economias de escala en empresas diversifica-
das. Sefiala que hay numerosos casos en los que empresas especializadas
que se contratan en el mercado pueden proporcionar los insumos reque-
ridos a un precio competitivo (Teece, 1980). Por ¢l momento, los departa-
mentos de servicios de los gobiernos locales pueden tener en cuenta el
mercado abierto para los servicios de apoyo. Este es el clima de la com-
petencia. También debemos considerar el hecho de que en el futuro habra
menos uniformidad de tamano en las unidades de suministro de servicios,
cualquiera que sea su filosofia operacional. En consecuencia, en ciertos
casos puede ser mejor desde el punto de vista econémico que una unidad
tenga sus propios especialistas sobre la base de la aplicacion atinada de
las tres E de la Comisién de Auditoria (economia, eficiencia y eficacia).
También puede ser cierto lo contrario. Por consiguiente, el Centro debe
estar constituido sélo por el niimero de especialistas que estrictamente se
necesita de acuerdo con la indivisibilidad. Se espera que esto todavia per-
mita el elemento de complementacién que los especialistas ganan gracias
ala interaccién entre si. Si se aplicara este criterio, podria sustituir al principio
reconccido, pero a veces descuidado, de un personal minimo aplicado a
los gastos generales en el sector de utilidades. Este concepto, aunque no
es lo mismo, se acerca a la idea de que los servicios centrales se deben
definir sobre la base de las necesidades de la periferia. El principio de
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indivisibilidad atun permite que el proceso politico determine los elementos
de los servicios de apoyo, por ejemplo la igualdad de oportunidades.

De que el Centro es sensible a este nuevo ambiente hay numerosos
ejemplos, que abarcan desde la consulta con departamentos especificos de
clientes en cuanto a las necesidades que éstos perciben hasta acuerdos en
relacién con los servicios (especificacidon del servicio que se suministrara)
y el énfasis en comercializar los servicios y reducir los costos. Hay que
decir que algunas instituciones locales no han respondido de esta manera.
Sin embargo, ésta es la tnica relacion entre el Centro y los departamentos
de servicios que se describe como de apoyo para los organismos de servicios
directos. Algunos dirin que esto debiera haberse producido antes y que,
en todo caso, la funcién es menos importante que otras que deberia de-
sempenar el Centro. Existe el elemento de control general que el Centro
tiene que realizar. En esto debe ser apoyado por los departamentos de
servicio.

LA FUNCION DEL CENTRO EN LA DECADA DE LOS NOVENTA

Volvemos entonces a la pregunta mis amplia de cudl serd la funcion del
Centro en los afios noventa. Esta pregunta sélo puede ser respondida si
tenemos un panorama de cémo seran el gobierno local o los nuevos go-
biernos locales. El primer punto es que probablemente exista menos uni-
formidad en las “estructuras, estrategias y sistemas” de las autoridades
locales. Esto es conveniente si refleja el reconocimiento de la diversidad
de las necesidades de la comunidad local y de las respuestas a esas nece-
sidades. Puede haber entonces una definiciéon mds clara de los mercados
y estrategias de las autoridades locales individuales, y tal vez sea posible
establecer areas programiticas definidas con las cuales los funcionarios y
los miembros trabajarin juntos para lograr un servicio de calidad. Las areas
programaticas podrian ser Servicios Ambientales, Servicios de Recreacion
y Desarrollo del Empleo y la Economia. Sin entrar en detalles de las fun-
ciones particulares dentro de cada drea programdtica, la idea serfa agrupar
funciones relacionadas teniendo en cuenta como el piblico recibe y podria
percibir el servicio. Los servicios de recreacién podrian incluir todas las
actividades recreativas, como los museos y los crematorios. La aparicion
de areas programaticas definidas podrfa implicar una reformulacién de la
estructura y el ciclo de las comisiones. Las comisiones basadas en areas
programiticas serfan las mas importantes de acuerdo con su trascendencia
estratégica, y mds grandes para permitir que fueran participantes activos
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un mayor nimero de miembros. También podrian estimular una mayor
integracién entre la politica y la ejecucion, a partir de una perspectiva
estratégica. Se puede esperar que surja la direccion estratégica desde el
Centro en forma de la definicién y la asignacién de prioridades a areas
programaticas particulares, estrechamente vinculadas con la asignacién pre-
supuestaria sobre la base de la produccién. En esto estarfa implicita la
participacion de miembros destacados en el establecimiento de la orienta-
cién estratégica de las politicas. Como consecuencia de esto, un grupo mas
amplio de miembros se reuniria en dreas programaticas particulares para
concentrarse en las politicas y perfeccionarlas. Ademas, los miembros ten-
drian una funcion clave en la revisién del desempefio en relacion con las
repercusiones de determinadas dreas programiticas sobre su base de clien-
tes/electores. Las areas programaticas que se definen en términos de la
produccién del suministro de servicios tienen dos efectos inmediatos. Uno
es facilitar el proceso de asignacién del presupuesto porque es mucho mas
claro determinar cuiles recursos se requieren. El segundo es que es mis
ficil para los miembros evaluar si se han logrado las metas, no s6lo en
cuanto a los gastos sino también en los términos cualitativos de los efectos
del servicio en el cliente. Los funcionarios tendrén una participacién parale-
la pero distinta en estos procesos ya que su funcion es el asesoramiento y la
gestién de la ejecucion. El enfoque programatico también podria ayudar a
la coordinacion entre los distintos departamentos funcionales como resul-
tado de la necesidad de contribuciones interdepartamentales. Asi se esta-
blece una funcién para el Centro de la institucidn, que se concentra
principalmente en las necesidades locales en las que influyen factores de-
mogrificos y socioeconémicos. Serian ejemplos de ellas la escasez de mano
de obra calificada, la generacién de empleos y las cuestiones ambientales,
necesidades que no son facilmente satisfechas por los departamentos. Este
es el Concejo habilitante (Michael Clarke y John Stewart, 1988). En la opinién
de Clarke y Stewart, el concejo habilitante:

..acepta que el suministro directo de servicios es sélo una forma entre
muchas de asistir a la comunidad. Su funcién como ‘concejo habilitante’ es
usar todos los medios de que dispone para satisfacer las necesidades de
quienes viven dentro de su drea. Producird por si mismo ciertos servicios.
Trabajard con otras organizaciones de los sectores publico, privado y de
beneficencia y a través de ellas, ayudando, estimulando y orientando sus
contribuciones.
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LA IMPORTANCIA DE LA ESTRATEGIA

Si el gobierno local va a adoptar su funcién habilitante, es claro que el
Centro tiene que desempenar una funcién crucial en el establecimiento de
la direccion estratégica. Al principio mencioné cinco contribuciones que
hace el Centro al gobierno local y més tarde dije que, al entrar en los afios
ochenta, las autoridades locales atin se concentraban mucho en tres de
ellas, la coordinacion entre los departamentos funcionales, el suministro
de servicios centrales y la asignacion de recursos sin poner suficiente énfasis
en establecer la direccion general y revisar el desemperio. Opino que los
organismos no Jucrativos del sector ptblico necesitan mucho mas una es-
trategia que las organizaciones lucrativas del sector privado. Sus metas y
sus fuentes de apoyo son mids complejas, como lo es la interaccién entre
su apoyo y el desempeio. Esto hace mas dificil identificar politicas 6ptimas
y posibles estrategias. Sucedera esto en particular en los gobiernos locales
del futuro, con tantas formas diversas de suministro de servicios. En con-
traste, la organizacién lucrativa tiene un denominador comin para sus
abjetivos y estrategias. Al buscar establecer una direccion estratégica, el
gobierno local tiene que considerar la tension entre las agendas politicas,
que suelen estar mds relacionadas con los ciclos electorales, y la planifica-
cioén a largo plazo para las necesidades socioeconémicas, demogrificas y
comunitarias. A esto se agrega la complejidad de la responsabilidad ante
el puiblico, que exige que el gobierno local haga conocer sus plancs. En
distintas comunidades esto puede significar la oposicién de algunos secto-
res, con la consiguiente demora de la ejecucién. También se deben tener
en cuenta los restringidos recursos y el proceso presupuestario que se
concentra en un solo ano, en contraste con la planificacion estratégica con
metas y estrategias de largo plazo. Todos estos factores refuerzan la nece-
sidad de que el gobierno local tenga una clara vision estratégica de lo que
busca lograr y suministrar.

La palabra estrategia es muy usada y seria conveniente explicar los
procesos atribuidos al término. En primer lugar, estrategia implica pensa-
miento, y cuando aplicamos el término pensamiento estratégico a cualquier
nivel de gobierno nos referimos al estudio de la dindmica del drea particular
de gobierno, ya sea local estatal o nacional. En el ambito del gobierno local
esperamos que el pensamiento considere los intereses de la comunidad del
lugar, sus relaciones con la escena nacional y la poderosa influencia de los
recursos y tecnologias disponibles en esa ecuacion. El pensamiento estra-
tégico consiste en reunir esos elementos en diversas formulaciones pricticas
para ayudar en la seleccién y la prosecucion de la politica piblica. En
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segundo lugar, estrategia implica un osden aproximado de prioridad. Supone
una evaluacion realista y razonablemente exacta de los objetivos y las prio-
ridades de todos los participantes en el ambito publico. Presupone una
buena comprension de los medios politicos y socioeconémicos del area de
gobierno. Implica también que se efectuari el anilisis de todos estos ele-
mentos y su relacion mutua, a fin de ampliar las percepciones y las reper-
cusiones de distintas politicas y medidas publicas. No es una ciencia exacta
que puede garantizar respuestas correctas, mas bien busca ser una actividad
innovadora orientada a resolver problemas futuros percibidos y realizar
valores politicos, tomando decisiones sobre la base del anilisis integral. Por
ultimo, en el ambito pablico del gobierno local estrategia significa la parti-
cipacion paralela de los miembros elegidos, los funcionarios y el publico.
Podriamos asi tratar de caracterizar esta funcion de la estrategia como in-
vestigacion, informacion, andlisis, eleccién y desarrollo.

RECURSOS DISPONIBLES PARA EL CENTRO

Al sugerir que el Centro deberia asumir esta funcién de “establecer la
direccion estratégica”, debemos preguntarnos de qué recursos dispone para
considerar esa funcion. Esto es importante porque el desarrollo de las
estrategias se relaciona con el acceso a ideas, conocimientos, recursos,
facultades legales y capacidades administrativas. La siguiente es una breve
lista esquematica de los recursos disponibles para el Centro:

e Red de contactos con organismos piblicos, privados

y de beneficencia

Designaciones en numerosos organismos externos

Acceso a informacién de maltiples disciplinas, en forma finterna/

externa]j

Recursos econdmicos

Recursos en tierras y bienes

Subvenciones

Facultades v autoridad establecidas por la ley

Legitimidad electoral

Facultades para la inspeccidn, el otorgamiento de licencias

y el control

e Tacultades para suministrar servicios o para establecer contratos
para que sean suministrados por otros

e Facultades para la adquisicién obligatoria
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A partir de lo sefalado anteriormente, podemos ver que el Centro
tiene una amplia gama de influencia y facultades de las que dispone gracias
a su funcion externa y a la relacion que tiene con los departamentos de la
institucion. Por consiguiente, el Centro podria adoptar una vigorosa funcién
estratégica en el sentido de establecer una filosofia clara que inspiraria al
mercado y a la estrategia funcional de las unidades individuales. Se podria
entonces decir que el resultado de este anilisis es favorable al estableci-
miento de una funcién vigorosa para el Centro, junto con una verdadera
descentralizacién vertical paralela, que facultaria a las unidades a funcionar
en una forma semiauténoma. De hecho, diriamos que esta funcién estra-
tégica es la Gnica manera en que el Centro podria dar mis valor a la
institucion en conjunto.

¢Qué significa que el Centro daria mas valos? En esencia, la direccién
estraiégica establecida por el Centro debe mejorar el desempeno de los
departamentos y/o unidades mas alld de lo que podrian lograr operando
en forma aislada. La pregunta que se harfa en el sector “lucrativo” serfa:
¢as unidades mercantiles individuales se desempefian mejor como parte
del todo corporativo de lo que to harfan operando por separado? En otras
palabras, ¢le iria mejor al negocio actuando como una entidad separada en
los mercados de capital, o el hecho de ser miembro del grupo mejora sus
resultados individuales? Si la respuesta es afirmativa en el caso de ser miem-
bro de una corporacién, entonces el Centro puede decir que ha sido eficaz
y ha agregado valor. Gold y Campbell (1987) han identificado los principales
mecanismos mediante los cuales el Centro influye en la estrategia y las
medidas de las unidades. Esos mecanismos son:

Estructura de organizacién

Proceso de planificacion

Temas centrales, impulsos y sugerencias
Mancjo de los casos de superposicion
Asignacion de recursos

Establecimiento de objetivos

Vigilancia del progreso

Uso centralizado de incentivos y sanciones

Todos estos son mecanismos que podemos reconocer como parte de
la gestion de los gobiernos locales en la actualidad, si bien aceptamos que
a menudo los utilizamos dentro de un sistema diferente de valores y bus-
cando resultados distintos.

104

LOS RETOS DEL CAMBIO EN LA GESTION Y LAS ESTRUCTURAS

CAMBIAR LA ESTRUCTURA

El efecto acumulativo de los numerosos documentos de la legislacion sobre
¢l gobierno local ha sido cambiar la naturaleza de las relaciones internas
entre las unidades centrales de apoyo y las unidades de servicios directos
a algo que se acerca mds a una base contractual con distincién de las
funciones de clientes y contratistas. El Centro podria decidir reconocer esto
en una forma estructural mis clara mediante la creacién de una unidad de
apoyo profesional a los servicios separada del niicleo estratégico, la cual
proporcionaria, sobre una base comercial, la asistencia profesional reque-
rida por los departamentos de servicios. Esto se manejaria mediante acuer-
dos en el nivel de los servicios y contabilidad por actividades. Los concejos
de los condados de Lincoln y Northampton han escogido esta opcién. Esto
a su vez podria llevar a una mayor transferencia de la responsabilidad a
los departamentos de servicios en relacion con los presupuestos y la dota-
cién de personal, con lo que aumentaria el sentido de posesion legitima
en los departamentos y habria un efecto intensificador del desempefo al
demostrar la funcién de apoyo que los servicios centrales pueden cumplir
y desvirtuar la idea de que éstos ejercen un control excesivo. El Centro
Estratégico aplicarfa un método laxo-estricto de control mediante un sisterna
claro de planificacién para el largo y mediano plazo, vinculado con la
asignacién del presupuesto. Podrian entonces acordarse metas claras del
desempefo que se usarian para vigilarlo y evaluarlo.

Los departamentos de servicios serian responsables de la planificacion
de los servicios, la gestién del financiamiento mediante los ingresos y la
gestién y la planificacién de los gastos de capital. Esto implicaria que los
departamentos de servicios tendrfan contadores que serian directamente
responsables ante los funcionarios principales de los servicios. Asimismo,
a estos funcionarios principales se les otorgaria un mayor control sobre la
contratacion de personal, ya que los servicios profesionales ejercerian una
funcién de asesoramiento y consuita dentro de un marco politico.

Al destacar la necesidad de que el Centro se concentre en la direccién
estratégica, la revision del desempefio, la gestion general de la organizacion
y el apoyo a la democracia local, es esencial que existan vinculos estrechos
entre los grupos de miembros, los grupos de funcionarios principales y los
directores de los procesos de puesta en prictica. En consecuencia, se con-
sidera importante que haya muchas oportunidades para que el personal
de los servicios profesionales y el de los departamentos de servicios trabajen
juntos con el personal del Centro en la planificacién y aplicacién de dreas
programdticas que tienen prioridad. Esto tiene la ventaja de dar a los indi-
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viduos una opcién mis amplia en cuanto a sus tareas, lo cual lleva a un
incremento de las habilidades. Ademas, asegura que el personal del niicleo
estratégico no quede aislado de las realidades de la ejecucion.

Las principales funciones que se situarian en el niicleo estratégico serian:

la planificacién para el largo plazo,

la asignacién de recursos (control general),

los servicios civicos,

la gestién de recursos humanos (cuestiones estratégicas y politicas),
la gestion general de organizacion y

el apoyo a la democracia/el gobierno local.

El equipo del centro estaria apoyado por un equipo de especialistas.
Se pueden concebir los elementos clave en ¢l manejo de los procesos
estratégicos como un ciclo que comienza con la planificacion para el largo
plazo, la planificacién para el mediano plazo, el control presupuestario y
la revision de las politicas y el desempeno.

La Direccién de Servicios Profesionales de Apoyo realizaria sobre una
base comercial las siguientes funciones: servicios de personal, servicios de
contabilidad, servicios legales, auditoria interna, servicios de arquitectura,
servicios de computacion, servicios fiscales y servicios comerciales. El ¢!
rector de los servicios profesionales seria responsable de la gestion general
de estas funciones. Respecto al tamano, el principio orientador en esta
direccion serd que, siempre que sea posible, el profesional de apoyo debe
estar ubicado en el departamento de servicio y ser responsable ante el
funcionario principal de éste. El objetivo es lograr una descentralizacion
paralela dando mas autonomia a las unidades de servicios, pero seguir
manteniendo el control en el Centro mediante la revision del desempeno.

CONCLUSIONES

Este trabajo demuestra que tradicionalmente el Centro ha fracasado en crear
una vigorosa funcién estratégica y, en lugar de esto, se ha concentrado
mucho en la coordinacién y asignacién, suministrando cierto apoyo central
a los departamentos de servicios. Se ofrecen varias explicaciones de ese
fracaso, incluido el papel de servicio funcional de los departamentos de
los gobiernos locales, el tamano y el crecimiento de los gobiernos locales
en los dltimos 30 anos, el enfoque de presupuestos incrementales, la es-
tructura de las comisiones ligada a los departamentos de servicios y la falta
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de consultas con los grupos de clientes, todos estos elementos que contri-
buyeron a que el Centro sufriera una sobrecarga de trabajo.

La autora cree firmemente en la necesidad de que el Centro establezca
la direccidn estratégica, la cual considera esencial, dadas las complejidades
del ambito publico. Por consiguiente, sugiere que haya una clara separacion
entre la funciodn estratégica y la de apoyo a los departamentos de servicios
mediante la creacién de un pequeno centro estratégico que se concentre
en la revision de las estrategias y el desempefio y el establecimiento de
una Direccion de Apoyo Profesional que, sobre una base comercial, ofrezca
asistencia a los departamentos de suministro de servicios.
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Gestion y politica publica, vol. 11, nim. 1, enero-junio, 1993

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.

138

GERENCIA DE LA POLITICA MACROECONOMICA

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).
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“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).
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“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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Alain Delcamp

La descentralizacion francesa y Europa*

Si bien 1992 marca el décimo aniversario de las primeras leyes de descen-
tralizacién, para muchos franceses es, sobre todo, sinénimo de “plazo cu-
ropeo”. Era pues tentador operar un acercamiento entre estos dos
acontecimientos simbdlicos. De hecho, a Europa le interesa de manera
directa o indirecta la descentralizacién en diversos niveles: las colectividades
territoriales son de ahora en adelante sujetos de derecho europeo, incluso
socios, cada vez mis reconocidos por la Comunidad Europea. Muchas de
las colectividades mds importantes de Francia no se equivocaron al instalar
en Bruselas, a semejanza por ejemplo de los Ldnder alemanes, verdaderas
antenas a medio camino entre la oficina de turismo y la del cabildo. Esto
es porque la opcién de la politica europea en lo que concierne principal
—pero no Unicamente— a la politica regional puede afectar de manera
sensible al futuro de regiones que requieren la definicién de programas.
Poco a poco se esfuman las reticencias del Estado bajo la triple presién de
sus propias dificultades financieras, que le impiden destinar al fomento de los
recursos del pais las sumas por demis enormes que serian necesarias, de
sus compromisos internacionales, que dan al mercado un lugar cada vez
mas importante en sus opciones, y del irresistible crecimiento de poderes
locales deseosos de afirmar su joven personalidad en una Europa multipolar.

Aun cuando las colectividades territoriales francesas ya no pueden
pretender ser por su riqueza relativa, las primeras beneficiarias de fondos
estructurales oricntados prioritariamente hacia la recuperacién de las re-
giones periféricas o del sur europeo, deben estar presentes para beneficiarse

* Este articulo se reproduce con autorizacién del autor. Traduccion del francés de Irma Leticia
Valera Jaso.
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plenamente de los nuevos programas innovadores que no dejan de multi-
plicarse por iniciativa de la Comision y del Parlamento (en materia de in-
vestigacion o de formacion principalmente) sin que las medidas de ejecu-
cion estén adan claramente definidas.! Las colectividades territoriales, y en
particular las regionales, pueden compensar asi, mediante una accién “de
campo” en las oficinas de Bruselas, las desventajas que una administracion
demasiado segura de si misma o gobiernos perdidos 2 menudo en querellas
de principio han acumulado poco a poco frente a socios mis concretos y
mis agresivos.

¢Podrian ignorar las colectividades territoriales esa dimensién europea
mediante la cual la Comision o incluso la Corte de Justicia podrian exigir
que Francia respete las reglas relativas a la competencia que enmarcan, sin
duda, mas el intervencionismo econémico que los textos iniciales de las
leyes de descentralizacién? No siendo atn por completo sujetos de derecho
europeo (todavia el Estado debe responder por las faltas cometidas por las
colectividades territoriales), las colectividades territoriales y las materias
que les atafien son cada vez mis objetos del derecho europeo. Las directrices
sucesivas ya en vigor relativas a los trabajos y a los mercados se dirigirin
al menos tanto a las autoridades locales como a las autoridades estatales,
ya que en general se considera que la cantidad de mercados publicos que
habria pasado por las autoridades locales representaba en Francia mas de
20% desde 1988 y que esta cantidad iba en aumento constante. La posicion
de estos mercados era particularmente eminente en la rama de construc-
ciones e ingenierfa civil, en las que ocupaban el primer lugar con mis de
40% (invirtiendo los municipios para este fin casi tanto como el propio
Estado).? Este porcentaje destaca, si fuera necesario, una realidad que a veces
escapa a la toma de conciencia colectiva, a saber, que las tres cuartas partes
de las inversiones publicas civiles en Francia son obra de poderes locales. En
este sentido, la descentralizacién sélo ha confirmado una antigua realidad.

Por tltimo, las nuevas reglas relativas a la libre circulacién de personas

! Ni previstos los créditos, siempre consumidos.

2 Segiin el censo de la Comisién Central de los Mercados, que abarca especialmente los hospitales
y las oficinas publicas de Him (viviendas de renta moderada), Ja parte que corresponde a las diferentes co-
lectividades territoriales en el conjunto colectividades locales se establecia en 1986 en 43.8% para los
municipios, en 19.9% para jos departamentos y en 3.5% para las regiones.

FueNTESs: Ministerio de Finanzas, el censo de os mercados publicos de 1986 a 1989, Notes bleues,
nam. 504; Le monifteur des rravaux publics, 10 de junio de 1988.

No obstante, si nos referimos a las cifras de 1986 proporcionadas por la Fundacion para la Gestion
de las ciudades, la parte de las colectividades territoriales dentro del conjunto de mercados publicos
sigue siendo inferior a las de otros paises europeos, principalmente de Alemania (67%), de Bélgica
(6629), de Ttalia (53%) y del Reino Unido (37%).
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y al libre establecimiento, tal como fueron interpretadas por la Corte de
Justicia, hicieron que el dificil equilibrio del status de Ia funcién publica
territorial pudiera abrirse para naturales de otros paises del mercado comdn.

Asi, para las colectividades territoriales descentralizadas Europa apa-
rece cada vez mas como uno de los marcos de base para su actuacion, lo
que implica una adaptacién de las mentalidades y, por lo menos, una
evolucidn en la formacion de sus técnicos.

Por otra parte, aun cuando la descentralizacion puede considerarse
demasiado tardia para que logre moderar ciertas evoluciones irremediables
(tales como la reparticiébn muy desigual de la poblaciéon en la Francia
metropolitana), llega a tiempo para liberar energias que el yugo nacional
francés habia adormecido desde hacia mucho tiempo. Europa, continente
histérico, vuelve a dar todas sus oportunidades a la geografia, imponiendo
una visién renovada de su territorio, portador de sinergias olvidadas:
apertura espaiiola, eje renano, redes alpinas, norte ampliamente abierto
hacia sus vecinos del Benelux y también a los de més alla de la Mancha,
etc. La descentralizacién llega sin duda en el momento preciso para
permitir el desarrollo de contactos que el Estado hipercentralizado no
hubiera podido promover y que, de cualquier manera, no hubiera podido
tolerar.

La descentralizacién es pues un elemento necesario de la vocacién
europea de Francia y, sin lugar a dudas, uno de sus triunfos. ;Podriamos
decir que es también uno de los caminos que levan a una especie de
“normalidad” europea y que también participa con este fin de la “excep-
cionalidad” francesa por demds relevante??

Esta es en efecto la gran pregunta, puesto que al francés, poco dis-
puesto por naturaleza a volverse hacia el exterior, nada le gusta mas que
encontrar en el extranjero algunas lecciones que le convengan o que, lo
que es mis frecuente, alimenten su autocritica.

En el campo de la descentralizacién, el derecho comparado europeo
estd destinado a alimentar las reservas sobre la experiencia inaugurada hace
diez afios y 2 denunciar su insuficiencia. En general, surgen dos cuestiones:
por una parte, la dispersién de las estructuras y la acumulacion de los
niveles y, por la otra, la autonomia fiscal.

Si bien es cierto que Francia es el pais campeén en todas las categorias
en cuanto a nimero de estructuras locales —cabe recordar que son tan
numerosas, particularmente en el nivel municipal, como las de todos los

3 A este respecto podemos remitimos prioritariamente a la obra colectiva de Frangois Furet,
Jacques Julliard y Pierre Rosanvallon publicada con el titulo La République du Centre.
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paises de la CEE reunidos—, se tienen muy poco en cuenta las obligaciones
administrativas propias de un espacio infinitamente menos poblado que el
de los paises vecinos y al mismo tiempo mucho mis vasto, con excepcion
de Espana: incluso la Alemania de 1991 era sensiblemente inferior (356 000
contra 550 000 km?). Existe asi una obligacién que parece justificar, de
cualquier manera, un costo de estructura notoriamente més elevado. Quiza
también podriamos interrogarnos sobre las razones que hicieron que las
estructuras locales francesas resistieran mejor que las de otros lugares la vo-
luntad de agrupamiento que se desarrollé generalmente en nombre de lo
6ptimo dimensional en los afios sesenta. Ademds de la realidad de la vida
local o del sistema de representacién, que por mucho tiempo ha dado
preferencia a las opciones locales respecto a las opciones nacionales, la
explicacion parece encontrarse en la gran asimilacion que se ha dado desde
hace mucho tiempo, a diferencia por ejemplo del Reino Unido, entre vida
local, democracia y simbolismo republicano. Tampoco resulta indiferente
notar que las fusiones municipales solo se llevaron a cabo, la mayoria de
las veces de manera autoritaria, en una parte de Europa: principalmente al
noroeste, con la notoria excepcion de los Paises Bajos.

Indiscutiblemente la experiencia francesa ha sobreestimado el aspecto
democritico respecto a la eficacia tecnocrdtica, a la que en cambio se le
dio rienda suelta a escala nacional.

Incluso si hoy podemos estar de acuerdo en que muchos municipios
ya no poseen lo minimo vital para sobrevivir solos, nos cuesta trabajo
ver como podrian trasladarse al caso politico francés los métodos aplicados
en los paises vecinos. Sin duda, mas vale dar preferencia a la cooperacion
a fin de cuentas ya muy desarrollada—y a las adaptaciones pragmaticas
de la carta municipal que sumirse otra vez en las querellas casi teoldgicas
que se habian creado entre 1960 y 1975. Esta es, ademds, la via a la que
parecen haberse alineado, con mis o menos ganas, los sucesivos gobiernos
cuyo proyecto de ley de orientacion sobre la administracién territorial de
la republica, en proceso de discusion, es uno de los testimonios mas
recientes.

La experiencia extranjera tampoco aporta elementos decisivos en cuan-
to a la legitimidad de las fusiones sistematicas, salvo quizd en lus grandes
aglomeraciones. En efecto, lancemos algunas miradas retrospectivas: crea-
¢ion de estructuras municipales descentralizadas (Rotterdam) o, al menos,
desconcentradas (Amberes); existencia de distritos dotados de consejos
clectos en la mayoria de las grandes ciudades de Alemania; algunos paises
lamentan haberse privado asi de una red de animadores benévolos y de
participacion democritica, al punto de recrear varios miles de mandatos

160

LA DESCENTRALIZACION FRANCESA Y EUROPA

electivos locales (Suecia). Las propias ideas respecto al bistorial de los
paises con una fuerte democracia local comienzan a evolucionar.4

En fin, la fusion no ha suprimido el interés de las férmulas de coope-
racion, como podemos verlo en los diferentes Ldnder alemanes del oeste
(enumeramos asi, por ejemplo, 393 “comunidades administradas” en Ba-
viera que agrupan 1 287 de los 2 052 nuevos municipios).

Lo mismo sucede con la superposicién de niveles: no es propia de
Francia. Si podemos oponerle legitimamente {a arquitectura dual de Dina-
marca o la del Reino Unido, ;qué podriamos decir de los seis o siete niveles
alemanes —federacién, estado, distritos, circuitos (Kreises), 6rganos de coo-
peracién intermunicipal, municipios (gemeinde) o de los belgas (estado,
regién, comunidad, provincia, intermunicipios, municipios—? A este res-
pecto no hay modelo europeo absoluto al que convenga aproximarse.

El problema residiria mis bien en los diferentes modos de articulacion
entre niveles y en la eleccion del nivel al que se dari preferencia. En efecto,
la verdadera diferencia entre el modelo napolednico adaptado y los demas
modelos reside en las relaciones entre los poderes. Hoy dia nos volvemos
con menos ganas hacia la Gran Bretaia (excepto si se examina en detalle
la reparticién de las facultades en materia educativa que deja, por ejemplo,
a la totalidad del personal docente a cargo de las colectividades locales)
que hacia las nuevas democracias de la posguerra como son Alemania,
Italia o Espana. En efecto, esos tres paises comparten la caracteristica, igual
que Bélgica (comprometida en una reforma radical pero progresiva del
Estado desde 1970), de haber repensado por completo todas sus institu-
ciones conforme a un esquema federal o casi federal, dando prioridad a
un eslabén que podriamos calificar de regional.

Esos regimenes, sin embargo, no pueden ser calificados en sentido
estricto de descentralizados: en esos paises, aun si la afirmacion puede
sufrir algdn matiz, la principal esfera de decisién no es la nacional sino la
federal. Esto da como resultado una reparticién invertida de las facultades
con respecto a la I6gica que fundamenta la construccién del Estado unitario,
sea cual fuere la férmula constitucional que se conserve; para convencerse
bastard con recordar que en Alemania los Zdnder emplean mas de 50% de
los agentes publicos de tiempo completo v que la federacion se queda muy

4 En un articulo que prolonga la obra que habia provocado algo de esciindalo en el momento
de su aparicion, el politdlogo estadunidense Douglas E. Asdhford hace notar muy oportunamente que:
“los principales hombres politicos britdnicos no tienen necesidad de una curul local para disfrutar del
poder y del prestigio de una funcién nacional” (“British Dogmatism and French Pragmatism Revisited
in The New Centralism. Britain out of Step in Europe?”, The Political Quanrterly, Oxford-Cambridge,
1989, pp. 77-93).
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atrds (con poco mis de 10%), y ain mds atris, las colectividades locales
(municipios y Kreises). Es forzoso hacer notar que Francia todavia esti lejos
de la cuenta. Aun cuando la proporcion esté lejos de ser la misma en
Bélgica, en Espafa y sobre todo en lalia, existe una diferencia naturat
—mucho mids importante que la diferencia de tamado o de poblacién a la
que quisiéramos confinarla—> entre la region francesa y los niveles con los
que quisi€éramos compararla: no son colectividades descentralizadas sino,
por lo menos, colectividades autonomicasy casi Estados® dotados de cuasi
constituciones (leyes especiales en Bélgica, estasiitos en Espana) y , en todo
caso, una parte del poder legislativo.

Una contraparte, a menudo mal percibida, es sin duda una autonomia
juridica, menos fuerte que en Francia, de las colectividades descentralizadas
(municipios o colectividades del mismo nivel) cuyo status —bajo reserva
de garantias constitucionales a veces reducidas—es de la competencia de
la colectividad regional. Paraddjicamente, y a pesar de las criticas 4 las que
se expone sobre todo por parte de los funcionarios locales electos, la
descentralizacion francesa resulta asi menos liberal para las regiones (a
causa de la existencia de un Estado que conserva una funcién de drbitro
dentro del marco del derecho), pero relativamente protectora de las colec-
tividades que son los departamentos y los municipios.

Esta iclea encuentra una jlustracién particularmente clara en materia de
tutela en la que como sabemos, ya no subsiste el control de oportunidades,
aun cuando, por ejemplo, la tutela lamada de interés general, que acaba
de ser transferida a las regiones, figura todavia en la Constitucién belga. En
consecuencia, a falta de un verdadero control de la constitucionalidad, surge
un riesgo real para la supervivencia de la autonomia municipal.

Para abundar, la exposicion publica de la regla, y con frecuencia de
una regla uniforme, que sigue siendo caracteristica del derecho {rancés,
aunada a la conversion del principio de la falta de tutela de una colectividad
sobre otra (que casi no se encuentra en Dinamarca), bien podria constituir
la verdadera singularidad de la descentralizacion a la francesa, caracteristica
que podria ademas perjudicar a las colectividades territoriales de Francia
en lo que se reficre al control de las autoridades europeas frente a paises
de legislacion mas difusa o mds incicrta (es el caso de las ayudas a las

¥ Bastard con recordar que Bremen, Bruselas o incluso Berlin son seguramente, en superficie,
las regiones mads pequenas de Europa, Rodano-Alpes seguramente una de las mas grandes y la Islu de
Francia una de las mis pobladas.

% Las comunidades y regiones en Bélgica poseen un embrion de competencia internacional.
Ademis, esti previsto extender esta competencia en el marco, asi llamado, de Lt tercera fase de la
reforma del Estado.
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empresas o el de los mercados piblicos). A pesar de su creciente comple-
jidad y de algunos tropiezos marcados por el regreso del representante del
Estado a la gestién de los asuntos descentralizados, las leyes de reparticién
de competencias constituyen una arquitectura en la que las tareas de los
diferentes niveles estdn relativamente bien definidas. Quiza podriamos de-
sear simplemente que la nocién de competencia general residual —con-
sustancial de la definicién tradicional de la colectividad territorial en derecho
francés—- se limite mds estrictamente en el futuro y evite una superposicién
de iniciativas sobre la misma area de intervencion.

Esta construccién en niveles paralelos se inscribe en contrapunto res-
pecto a la légica de reparticidn de competencias que existe en el extranjero.
Esta resulta mis bien de la imbricacion de los poderes que de definiciones
a priori. De esta manea, a través de sus competencias legislativas las regiones
pueden ordenar en gran medida la accion de las colectividades de rango
inferior o, por lo menos, trazar las grandes lineas de su accién. Por tanto,
hay una mayor coherencia. La paradoja francesa reside en el hecho de que,
al ser auténomo cada nivel de colectividad respecto a otro, la regulacién
necesaria se envia al Estado central y a sus agentes. Si tuviéramos que sacar
una ensefianza de las otras experiencias europeas no seria, al parecer, tanto
de la supresion previa de tal o cual nivel como de la puesta en marcha de
procedimientos susceptibles de conducir a una articulacién vertical satisfac-
toria. En estas condiciones no nos podemos imaginar cémo podra evitarse
en el futuro conferir a las regiones un papel de orientacién mas firme,
después de todas las concertaciones necesarias, en las areas susceptibles de
tener alguna incidencia sobre el fomento de los recursos del pais: fomento
y urbanismo, grandes infraestructuras de transporte, esquinas de formacion,
articulo universitario, reparto de los grandes equipos sanitarios.

En lo inmediato solo podemos desear que cada nivel de colectividad
acepte hacer el esfuerzo de negociar acciones coordinadas con los demds
niveles —esforzandose cada nivel superior por aparecer como el lugar de
concertacion, incluso de federacion de las iniciativas de los niveles mas cer-
canos a las realidades locales—sin esperar necesariamente las exhortaciones
estatales. Los flujos economicos, geogrificos, audiovisuales, deberian con-
tribuir asi a desarrollar un nuevo panorama, sin duda mas adecuado para
el reparto de las actividades; de nuevo la funcidn del Estado debe orientarse
menos hacia una accién de regulacion que hacia un papel de distribucién
equitativa de los recursos al servicio de objetivos definidos por las propias
colectividades. La cooperacion o la asociacion transfronterizas resultan en
este aspecto los lugares mds inmediatos de experimentacion de estas nuevas
formutas.
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Por consiguiente, el examen de otras experiencias europeas deberia
llevarnos légicamente mas hacia una leccién de pragmatismo que hacia
una nueva fase de revolucion legislativa, salvo lo que se refiere al papel
de la programacion del nivel regional.

No obstante, si tuviera que hacerse un nuevo esfuerzo legislativo,
convendria sin duda interrogarse previamente sobre el nivel en el que éste
deberia intervenir. Ahora bien, la descentralizacién a la francesa, desde el
momento en que constituye una experiencia —e indudablemente un paso
decisivo si se tiene en cuenta el futuro europeo— hacia otra forma del
Estado, entonces sélo podria ser consolidada por una intervencién de nivel
supralegislativo” —al menos del nivel de la ley organica— destinada a ga-
rantizar los abandonos de competencia aceptados por el Estado y en la
que el Senado tendria quizds que reconocer un poco mejor el papel de
representacion y de proteccion de las colectividades territoriales ya reno-
vadas, especialmente en lo que se refiere a sus recursos financieros.

El caricter relativamente tardio de la reforma de descentralizacion y
el hecho de que haya sido objeto, a pesar de un proceso principal repartido
en tres o cuatro afos, de un debate y de una negociacion de conjunto,
sobre todo y precisamente gracias al Senado, representante constitucional
de las “colectividades territoriales de la republica”, tuvieron el efecto de
acompanarla con una reforma bastante general de las asistencias financieras
del Estado en el sentido de una gran libertad. A pesar de las tentativas
recurrentes, la evolucién de esas ayudas no se tradujo en coacciones tan
fuertes como las de la Inglaterra tatcheriana o las de un sistema belga
abrumado por un enorme endeudamiento pablico en todos los niveles.
Inventora del sistema de dotacién nacional no afectada y repartida en funcién
de criterios ohjetivos, Gran Bretafia llevé estos dltimos anos, por el contrario,
una politica marcada por el regreso de las subvenciones especificas.?

Si se exceptia a los paises escandinavos y a Suiza, en donde ef im-
puesto sobre la renta alimenta muy ampliamente los presupuestos locales,
Francia sigue siendo actualmente uno de los paises de Europa en donde
las colectividades territoriales disponen de la mayor autonomia fiscal: en

“ Es un hecho que la Constitucion francesa sigue siendo una de las mas laconicas de Europa en

cuanto al estatuto de las colectividades territoriales. Un pais como los Pafses Bajos, aunque estid
perfectamente centealizado tneluso quizd mucho mas que el nuestro), consagra un capitulo entero
Ccapitulo VIID de su Constitucion a los poderes locales. Sin embargo la interpretacion del Conscijo
Constitucional a pantir de 1979 reforzé con energia las garantias estatutarias de las colectividades

territoriaics, principalmente mediante el incremento en el nimero de materias locales que necesitun
intervencion legishativa.
B La parte del Rate Support Grant (rsG) pasé de 66% en 1975 a 46.3% en 1988,
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ningtin otro lado existe hasta este punto la nocién de impuestos propia-
mente locales, fundamentalmente distintos de los impuestos del Estado y
que recurren a bases igualmente diversificadas. Si bien el sistema tributario
local francés puede ser criticado por no tener suficientemente en cuenta
los ingresos, muy a menudo se pasa por alto, sobre todo en el dambito
municipal, su especificidad y su diversidad. El privilegio de beneficiarse de
un impuesto local especifico, establecido directamente sobre la actividad
econOmica, s6lo se comparte con los municipios alemanes (que también
obtienen de alli cerca de la mitad de los recursos fiscales) y, desde hace
poco, con los municipios espafioles (ley del 28 de diciembre de 1988).

Globalmente la comparacion realizada a partir del porcentaje de in-
gresos locales que emanan de una fiscalidad propia es muy favorable para
Francia, la cual se sitia en este aspecto sensiblemente en el mismo nivel
que las colectividades locales alemanas (del orden de un tercio), pero sin
duda detris de Dinamarca, frente a Inglaterra (20%), Espafa, y sobre todo
Italia (7%) y los Paises Bajos (2 a 4%).°

Si la fiscalidad francesa local debe ser reformada, no es tanto por su
insuficiencia relativa en la alimentacioén de los presupuestos locales como
por razones técnicas que le son propias: critica de los elementos de base
y, sobre todo, entre los diferentes niveles de colectividades. Si se trata de
la parte de la fiscalidad local en la alimentacién de los presupuestos locales,
la descentralizacién ha permitido aumentar la parte de la fiscalidad local
especifica en beneficio de los departamentos y de las regiones, lo cual no
se ha hecho en ningtn otro pais europeo. Teniendo en cuenta la dificultad
para aislar una materia fiscal suficientemente localizable y bien repartida
para ser transferida, se puede considerar que de esta manera se ha alcanzado
un limite dificil de superar con estructura constante; el ineluctable “hacerse
cargo” de una parte creciente de la fiscalidad local tradicional por el pre-
supuesto del Estado, demuestra incluso que quiza se trata de un maximo.

La situacion de ciertos paises extranjeros sélo es en apariencia mas
favorable en la medida en que se considera (erréneamente en nuestra
opinién) la atribucién de una parte —fija o negociada— de los impuestos
del Estado como una fiscalidad local (o regional). Este es el caso de Ale-
mania, donde se consideran como impuestos comunes tanto el impuesto
sobre los salarios, sobre la renta y el equivalente del impuesto profesional

9 Teniendo en cuenta las dificultades de apreciacion estadistica, se trata de 6rdenes de magnitud
obtenidos a partir de fuentes multiples, como las que provienen del Consejo de Europa o de la ocpr.
Se puede encontrar un cuadro comparativo en la Revure frangaise de finances publigies, nim. 12, 1985,
y en la revista Local Finance de junio de 1980. Asimismo, el lector puede remitirse al informe de la
Asamblea Nacional, mim, 906 (1989) o a nuestro Que sais-fe?, nim. 2259.
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francés (repartidos entre la federacién, los Linder y los municipios) por
un lado, y el impuesto sobre las sociedades y el va, por el otro, repartidos
pricticamente por partes iguales entre la federacién y los Linder. Los pro-
pios Estados que mis recientemente se encuentran en vias de federalizacion
no han podido atribuir con propiedad uno de los antiguos grandes impues-
tos del Estado, ni siquiera en provecho de las nuevas colectividades de
nivel regional. Tal es el caso de Espana o de Bélgica. Esta dGltima distingue
incluso entre impuestos repartidos (para las comunidades) e impuestos
conjuntos (para las regiones).

Salvo contentarse con impuestos de rendimiento medio (tales como
los derechos de sucesién o la imposicién sobre las plusvalias), parece ex-
cluido a priori considerar el financiamiento de una nueva fase de descen-
tralizacién, por ejemplo en beneficio de las regiones, de manera distinta del
reparto de un impuesto nacional ya existente, reparto que podria servir de
soporte a una eventual perecuacion, ya sea sélo por la ley, ya sea después
de una concertacion entre beneficiarios, a semejanza de los procedimientos
aplicables entre los Ldnder alemanes.

En lo inmediato, es significativo notar que el debate fiscal versa menos
sobre la descentralizacidén de un nuevo impuesto que sobre nuevas moda-
lidades de cilculo de la base impositiva (que, por otra parte, parecen con-
denadas a quedarse marginadas, a semejanza de la parte departamental del
impuesto sobre la renta) o que, probablemente, del reparto de los impuestos
que existen entre los niveles, con miras de encontrar una mejor eficacia
global. Se confirman asi con nitidez, tanto el apego francés a la especiali-
zacién de la fiscalidad local, garantia incontestable de autonomia, como la
necesidad de escapar dcl infierno de perecuaciones indefinidas, de tener
en cuenta la dimensién de las colectividades para la atribucién de los
impuestos (de ahi la idea, bastante difundida en la actualidad, de atribuir
el impuesto profesional ya sea al departamento o a ciertos érganos de
cooperacion).¥®

La descentralizacién a la francesa no tenia como primer objetivo un
aggiornamento institucional destinado a acercar a Francia a una especie
de derecho comiin eusopeo. De hecho, era una reaccion, cuya necesidad
era percibida en casi todas las familias politicas, frente a los evidentes
inconvenientes de un demasiado Estado que las diferentes épocas de nuestra
historia no habian dejado de reforzar. Asi pues, ha intervenido paraddjica-
mente dentro de un contexto en el que muchos de nuestros vecinos, que

10 Bl lector puede remitisse, especialmente en §o que toca a este tema, al debate que abrio el
articulo de Pierre Richard titulado “Des impdts locaux 2 revoit”, Le Monde, 17 de octubre de 1990,
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partian de logicas institucionales opuestas, esencialmente por razones eco-
nomicas y financieras resentian la necesidad de coordinar mejor sus esfuer-
zos. i'or ello, Ia descentralizacion también presenta todavia en la actualidad
especificidades nacionales muy fuertes: como el Estado del siglo X1x frente
2 la atomizacion de los ciudadanos deseada por la Revolucién, el Estado
francés de finales del siglo XX conserva prerrogativas capitales frente a una
red institucional local insuficientemente estructurada, desprovista de cual-
quier capacidad normativa auténoma y en la cual se hara sentir cada vez
mas intermediario, capaz de forzar al Estado a un didlogo equitativo e
irreversible.

La descentralizacion a la francesa de 1981 integra pues sdlo parcial-
mente lo que seri la crisis de Europa.

Diez afos después, las colectividades territoriales francesas se mueven
en un estado de derecho que ve poco a poco desmoronarse sus lineas
Maginot juridicas frente a la supranacionalidad. Estas colectividudes se ven
de repente sumergidas en un medio en el que las realidades econémicas,
valiéndose de las redes multiples de intercambio, cuentan mis que la simple
gestion de servicios de proximidad. Los trastornos del continente Europeo
agregan una incertidumbre suplementaria en cuanto a los limites y al grado
de integracién de la futura Europa politica. Los efectos de masa, o en su
defecto la imaginacion y las iniciativas, se vuelven imperativos de supervi-
vencia: a la competencia de las mercancias se afiade la libre circulacion de
las personas para crear un universo inestable en el que la capacidad de
decision de las autoridades —publicas o no—es el mds urgente de los
imperativos. La emancipacion de las colectividades territoriales debe pues
ser consolidada, incluso desarrollada, y no reducida, particularmente en to
que toca a las ciudades y a las colectividades en mejores condiciones de
representar un espacio homogéneo con la dimension de Europa. A su
manera, las colectividades territoriales pueden contribuir también a la ur-
gente puesta en nivel de una sociedad que el Estado, solo, ya no estd en
condiciones de asegurar.
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Gestion y politica priblica, vol. 1I, niim. 1, enero-junio, 1993

David Osborne y Ted Gaebler, Reinventing Government,
Reading, Mass., Adisson Wesley Publishing, 1992, 405 pp.

Este libro, de muy reciente publica-
cién, ha comenzado a impactar a los
lectores estadunidenses. Elaborado
—segln los autores— en un periodo de
cuatro afios, muestra una sefial de alerta
sobre la forma como se manifiesta el
gobierno de la nacién todavia mds po-
derosa en el mundo: Estados Unidos. Es
sumamente alentador ver en el mercado
editorial libros que contengan un senti-
do dindmico del acontecer politico sin
caer en el fanatismo ideolégico tan no-
civo en nuestros dias, o en el simplismo
tedrico-conceptual.

El texto se compone de 11 capitulos
claramente desarrollados. La introduc-
cién asi como el prélogo le dan un ca-
racter mds alentador e invitan al lector
—aun al mas escéptico— a adentrarse
en el mundo de las politicas publicas de
Estados Unidos. Un hecho que enrique-
ce la obra es la inclusién de dos anexos
que conforman métodos, formas, ejem-
plos y demis cuadros que complemen-
tan y amplian los comentarios desarro-
llados en los capitulos; sobresale el
anexo que incluye los métodos en la
prestacién de servicios como alternati-
vas que hay que considerar. El titulo del
texto corresponde precisamente a la ne-

Alejandro Herrera Macias

cesidad que a juicio de los autores re-
quiere Estados Unidos. Reinventar el go-
bierno es imaginarlo a futuro, no en un
sentido fantasioso, sino mis bien que
sea capaz de responder a los nuevos
requerimientos que imponen dia con
dia las sociedades occidentales.

Osborne y Gaebler escriben, a manera
de justificacion, el porqué sacar al mercado
ese libro. Ambos creen en la necesidad
de la existencia del Estado y que una so-
ciedad civilizada no puede funcionar sin
un gobierno eficiente; que la gente que
esta en el gobierno no es el problema, lo
son los sistemas en que trabajan; creen
que ni el liberalismo ni el conservaduris-
mo tradicionales tienen mucha relevancia
en los problemas que hoy enfrentan los
gobiernos, entre otras cuestiones.

La reinvencién del gobierno corres-
ponde al nuevo modelo gue ha venido
desarrollando Estados Unidos, y tiene
un espititu empresarial.! A grosso modo
es el uso de los recursos en nuevas for-

! En inglés la palabra es entreprenenrial spirit.
Su traduccién mis préxima es el “espiritu empre-
sarial”, no en un sentido peyorativo o de capita-
lismo rapaz, sino en la serie de retos e imaginativa
que puede desarrollar el empresario como ser que
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mas dc maximizar productividad y efec-
tividad, no es la basqueda de riesgos,
sino més bien la de oportunidades. La
critica que hacen estos autores abarca
los tres niveles de gobierno: federal, es-
tatal y local. Esta Gltima de una forma
clara y liicida. No es su intencién mostrar
qué es o que hacen, sino cémo lo hacen
(el denominado knowbow). En este sen-
tido, el fracaso del gobierno se debe a
los medios no a sus fines.

No es ninguna casualidad que los pri-
meros gobiernos en adoptar el espiritu
empresarial hayan sido los locales (80%
de los burécratas de Estados Unidos es-
tin en las esferas estatal y local de go-
bierno del total de los tres niveles). Los
gobiernos locales, nicleo de la sociedad
democritica y participativa, vieron afec-
tadas sus finanzas a raiz de la crisis de
1982. Ante esta situacion se vieron en la
disyuntiva de mantener el nivel que en-
tonces presentaban o bien adoptar al-
ternativas de financiamiento a fin de ele-
var y mejorar la prestaciéon de los
servicios ptiblicos; afortunadamente al-
gunos optaron por la segunda. El go-
bierno pasa a ser el catalizador de inte-
reses y el ente que direcciona la vida de
la sociedad (steerring) mas que el que
implanta el método (rowing), el gobier-
no debe guiar la embarcacién, no remar.
El sentido de propiedad debe ser trasla-
dado a la comunidad por parte de la
burocracia y no ser ésta la que se apo-
dere de ¢l

La competencia entre gobiernos, se-
nalan Osborne y Gaebler, es sana ya que
eleva su eficiencia y tiende a reducir sus
costos. Esta competencia debe darse en

asume riesgos y oportunidades en un mundo de
alia warbulencia.
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la prestacion de los servicios publicos,
bajo distintas 6pticas 'y métodos. Citan
para cllo un ejemplo, el servicio de co-
rreo (US Postal) tiene alrededor de
760,000 empleados en todo el pais, gas-
tan alrededor de 80% de su presupuesto
en el personal, comparado con la com-
paiifa UPS que solo gasta 60%. Una ven-
taja que tiene la competencia es que pro-
mueve la innovacién en quienes la
practican. La privatizacién entendida
como una contratacién en la prestacion
de servicios piblicos a la iniciativa pri-
vada empieza a cobrar auge en los go-
biernos locales, cerca de 27% de los go-
biernos han adoptado esta modalidad.
Pero la iniciativa de competir no se limita
a los servicios, sino también al dmbito
educativo. Las escuelas primarias publi-
cas de Estados Unidos tienen un sistema
en el que los alumnos son atendidos de
acuerdo con la zona en la que habitan,
es decir, por distritos. Al elaborar el texto
los autores notaron diversos ejemplos
en los que se comenzaba a gestar la no-
cién de incentivo para la competencia
interescolar, dejar que los padres de fa-
milia decidan donde mandar a sus hijos.
Los casos mis representativos de esta
modalidad estin en algunas zonas de
Nueva York y Chicago. Ademas de la
libre eleccién de la escuela, los padres
de familia junto con representantes de
la comunidad y de las autoridades de la
escuela han creado una especie de con-
sejo de direccién colectiva. Sus resulta-
dos han sido sumamente alentadores y
de gran simpatia entre los padres de fa-
milia al ver que sus hijos elevan los in-
dices de educacion mas alla de la media
nacional.

Et gobierno se ha guiado por las re-
glas que le imponen el sistema y la pre-
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supuestacion en lugar de haberse guia-
do una misién. El optar por esta tltima
traerfa una mejora en su actividad. Las
organizaciones guiadas por la misioén
son la clave del desempefio eficaz del
gobierno. El gobierno debe basarse en
ello y no en las obligaciones que des-
plazan la creatividad e imaginacién de
sus empleados.

El texto menciona, entre las ventajas
mds notorias de la direccionalidad con
base en una misién, efectividad, eficien-
cia, innovacién y flexibilidad. Es poco
probable que esto se lleve a cabo en las
organizaciones controladas en exceso
por el presupuesto. El ejemplo mis ti-
pico es que cuando llega a existir supe-
rdvit en un organismo gubernamental
éste no queda como remanente para la
organizacién que lo ejerci6. Un ejemplo
de éxito ha sido el caso de Fairfield,
California, en donde se ejerce el presu-
puesto y el superavit se queda en sus
manos como un ahorro ¢ inversién que
se elabora bajo una férmula sencilla:
cantidad anterior + inflacidon + creci-
miento poblacional; ademas de tener un
presupuesto guiado por una mision.
Esta modalidad permite que los emplea-
dos tiendan a ahorrar, dandoles ideas y
mayor autonomia para responder a las
circunstancias cambiantes. Un ejemplo
patético de cémo se presupuesta es el
del Departamento de Defensa (la buro-
cracia méis grande de Estados Unidos),
que lo hace con tres anos de adelanto.
Es decir, el gobierno empresarial debe
encontrar los valores que le den perte-
nencia 2 sus miembros en una cultura
organizacional. 1a misiéon mejora la ca-
lidad del trabajo.

Una critica que hacen Osborne y
Gaebler es la que se refiere a que los

politicos tienden a preocuparse de la
percepcién que la ciudadania tiene de
ellos en lugar de su desempefio, por
ejemplo en los servicios que presta. El
control en el proceso de politicas pabli-
cas es parte nodal en su desempeiio efi-
caz. Sin embargo, los encargados de hacer
tan relevante labor sélo se han limita-
do a medir el desempenio desde el punto
de vista de las demandas (inputs) bajo
la 16gica de la teoria de sistemas, en lu-
gar de medir los resultados (outcomes)
que se contienen, que es lo mis im-
portante en el desempeno de un gobier-
no. Los gobiernos que han medido los
resultados han logrado elevar la efi-
ciencia entre sus empleados bajo el si-
guiente razonamiento general: bajo pa-
rimetros previamente establecidos a los
empleados que alcancen 20% de lo
planteado se les entregard un bono so-
bre su salario.

Un capitulo muy representativo es cl
que se refiere al gobierno dirigido por
el consumidor y no por la burocracia.
El tema es ya de entrada revelador. El
sentido de consumidor se da bajo el es-
quema de los individuos que consumen
algin bien y/o servicio que presta cl
gobierno. Esta situacion responde al cre-
ciente desarrollo que ha logrado mani-
festar la sociedad estadunidense. Es ilus-
trativo que para 1950 cerca de las dos
terceras partes de las personas con tra-
bajo lo tenian en 4reas que no requerian
el desarrollo de habilidades, y que sélo
una tercera parte requeria de un desa-
rrollo intelectual; hoy dia esta situacién
es la inversa, por lo que los grados de
las relaciones gobierno-sociedad se ha-
cen mds complejos ya que la sociedad
tiene mayores expectativas de sus go-
bernantes.
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En cuanto al drea de presupuesto, los
autores destacan que muchos emplea-
dos gubernamentales (la mayoria) estan
entrenados para gastar, pero que pocos
lo estin para hacer dinero. Ante tal pre-
misa surge en un conjunto de gobiernos
locales la posibilidad de financiar el ser-
vicio de parques y jardines con publici-
dad, y de que la policia sea contratada
en los eventos especiales. Toda esta se-
rie de ejemplos de un gobierno con es-
piritu empresarial serian impensables
sin la necesidad obligada de contar con
funcionarios que piensen con el susodi-
cho espiritu. Los grandes requisitos que
forman a un funcionario ad bhoc para
esta nueva forma de gobernar deben in-
cluir al menos las siguientes caracteris-
ticas: ¢l empleado debe tener fa posibi-
lidad de ser beneficiario de algunos
incentivos, el presupuesto debe estar
guiado por ta misidn (ya que ésta le per-
mite ahorro e inversion), se deben llevar
dos tipos de presupuesto: uno operacio-
nal (que seria el tradicional) y el inno-
vador (éste permite lu incorporacién de
alternativas por parte de los empleados
a fin de mejorar la gestion).

Los servicios puablicos son una de las
partes medulares de la gestién guberna-
mental, Oshorne y Gaebler han encon-
trado que muchos gobiernos no saben
ni siquicra lo que cuesta prestar un ser-
vicio. La cuota que establecieron 68 go-
bicrnos locales para algunos deberia
clevarse a cerea de 30% de sus costos.
Para lograr estublecer la eficiencia, en
un primer momento, en la dotacion de
los servicios, hay que reflexionar en los
siguicntes lineamientos: saber ¢l costo
del servicio v hacerlo rentable.

Una de las funciones que manifiesta
¢l gobierno con ¢l espiritu empresarial
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es la que se refiere a la anticipacion de
los tiempos: un gobierno previsor en lu-
gar de curador. Con base en distintos
ejemplos, los autores llegan a argumen-
tar que es mis barato prever que tratar
el prablema futuro. El ejemplo al que
mayor tratamiento le dan es el del ser-
vicio de bomberos ya que en Estados
Unidos se apagan fuegos pero no se pre-
ven. Si se les diera a las estaciones de
bomberos el dinero para que lo ahorra-
ran, lo destinarian a tan importante la-
bor. Es decir, gastar ese excedente en
visitar lugares publicos o de alto riesgo
al fuego y cobrar una cuota por cada
inspeccion para incrementar sus ingre-
sos. El ejemplo senala inclusive, la po-
sibilidad de acordar con empresas de
seguros un riesgo compartido por parte
de los gobiernos.

El sistema de salud es tratado en el
texto. Muestran que Estados Unidos es
uno de los paises con mayor indice de
mortalidad entre los paises desarro-
flados. Alemania destina menos de su
presupuesto anual a este rubro y logra
mejores resultados. Para resolver el pro-
blema de salud se argumenta la impe-
riosa necesidad del consumidor de con-
tar con mayores mecanismos de
informacion por parte del gobierno, que
lo orienten acerca de ¢cémo estd confor-
mado el sistema. Pronosticar el futuro
no esti exento en todos los ejemplos
que citan a menudo lo autores.

El sentido de planeacién en los go-
biernos cobra un tinte clistinto al empre-
sarial, ya que ademds de la complejidad
en su instrumentacion se incluye ¢t ele-
mento politico, que hace que las deci-
siones no sean tan sélo de cardcter téc-
nico sino consensual. Lo importante en
la planeacion no es tanto el plan sino el
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acto de planear. Hay que reconocer, se-
fialan Osborne y Gacbler, que la planea-
cién estratégica es la antitesis de la po-
litica. En el momento de planear, y sobre
todo en el caso de la salud, se debe
pensar en un sentido regional mis que
municipal.

La descentralizacién también se des-
taca en el texto como un elemento im-
portante para este nuevo tipo de gobier-
no. Existen diversos estudios respecto
al tema, y en este caso senalan los efec-
tos que puede traer una excesiva cen-
tralizacion del aparato gubernamental.
La historia de las instituciones guberna-
mentales en Estados Unidos muestra
que la centralizacidn era necesaria ante
la escascz de mecanismos efectivos de
informacion. Con la llegada de la revo-
lucién en las telecomunicaciones las de-
cisiones tuvieron que hacerse de forma
descentralizada, ademas de desarrollar
nuevos polos demogrificos que requi-
rieron de tratamientos especiales. Exis-
ten dos formas en la toma de decisiones
descentralizadas: contratar especialistas
en ¢l tema (staff) o bien, dejar a la pe-
riferia de la organizacién que lo haga;
este tltimo es el estilo empresarial), que
suele tener mayor efectividad por las
crecientes complejidades. Las ventajas
mis argumentadas en el texto acerca de
la descentralizacién son: la flexibilidad
que se tiene ante el cambio, la mayor
efectividad, la mayor innovacién, el au-
mento del sentido moral y del compro-
miso, lo que se refleja en una mejora de
la productividad. Un ¢jemplo de lo que
puede ser la centralizacion fue el caso
del Departamento de Defensa cuando
estuvo bajo las érdenes de Robert McNa-
mara, que cra un individuo ampliamen-
te convencido de la centralizacion ad-

ministrativa. Hasta los afios sesenta pro-
movié en esta dependencia este tipo de
administracién; la consecuencia, seguin
los autores, fue la concentracion de de-
cisiones durante la guerra de Vietnam.
Esta guerra se centralizé en la persona-
lidad de Johnson. En este departamento
era tan centralizada la administracion
que para poder mover un avién del tipo
F-15 y proveerlo de sus requerimientos
eran necesarias 213 inscripciones en 13
formas distintas, lo que representaba 22
personas en 16 horas-hombre para ad-
ministrar el procedimiento y llevar un
registro de lo efectuado. Ante esta situa-
cién, un oficial de la fuerza aérea com-
prendio el espiritu empresarial y lo levé
a cabo en la re-formulacién de algunas
ireas del Departamento de Defensa.

La administracién participativa co-
mienza a tener una fuerza inusitada en
algunas organizaciones gubernamenta-
les, como los departamentos de policia,
las escuelas, y otras, en una copartici-
pacién gerencia-sindicatos. La fuerza
sindical es reconocida como un factor
decisivo en las decisiones gubernamen-
tales, ya que ante algunas politicas se
deben garantizar los derechos de los sin-
dicalizados. Donde hay participacion en
la organizacién hay trabajo de equipo.
Los autores muestran que existen diver-
sas técnicas y variaciones de participa-
cién administrativa.

Una ventaja de la participacién admi-
nistrativa es la perspectiva de la organi-
zacion desde distintos puntos de vista
que enriquecen el trabajo administrati-
vo. La funcion de los gobicernos ante esta
situacion es la de proteger y fomentar
la existencia del trabajo en equipo. Esta
forma administrativa funciona tnica-
mente cuando los lideres estdn dispucs-
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tos a invertir en sus empleados. El go-
bierno federal debe definir la misién y
las salidas que requiera el sistema, pero
debe dejar que los gobiernos estatales
y locales sean quienes definan sus ne-
cesidades y las adapten a su contexto.

El mercado es un mecanismo eficaz
de la oferta y la demanda por excelencia.
El gobierno debe accionar la palanca del
cambio a través del mercado. Los pro-
gramas que desarrolla el gobierno de-
ben estar dirigidos a los consumidores
y no a los distritos electorales, guiados
por una politica, no por la politica. Los
servicios se deben proporcionar en for-
ma regional y no fragmentada. Cabe
destacar que los programas no son au-
tocorregibles, el gobierno es antes que
nada un catalizador de las necesidades
y aspiraciones ciudadanas. Es claro que
el gobierno puede llenar los vacios del
mercado (un ejemplo: podria ser inter-
mediario entre la banca y el eventual
deudor en los préstamos a negocios me-
dianos y pequefios que requieran finan-
ciamientos, y cobrar una cuota por esta
labor de acercamiento entre oferente y
demandante). En este ejemplo, los au-
tores mencionan que los gobiernos lo-
cales pueden seruna especie de brokers.

Los mercados no existen s6lo en el
sector privado sino también en el pabli-
co, éstos son conocidos como sistemas.
Es necesario ¢l cambio de incentivos
que modifiquen el manejo del gobierno;
orientar al gobierno hacia el mercado
junto con las comunidades.

Un punto relevante del libro es la
consideracion de las ideas politicas que
han dominado ¢} escenario politico es-
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tadunidense: conservadurismo y libera-
lismo. Los precursores del primero apo-
yan el mercado como el mecanismo mas
eficaz en el desarrollo politico-comuni-
tario; los segundos, tienden a apoyar
mas el desarrollo de las comunidades.
Para ambos estas aristas son métodos y
no direccionalidad del gobierno. En este
sentido los autores reiteran que el libro
sefiala cémo trabaja el gobierno v no
qué hace.

El dltimo capitulo da una muestra de
cémo reunir los elementos, los ejemplos
y demis, vertidos a lo largo de la obra.
Recuperan los ejemplos de los sistemas
de salud, criminalidad y educacion, en-
tre otros, Para poder comprender de una
mejor manera el desempeno del gobier-
no €s necesario tener un NUEVO mMarco
de referencia: hacia un nuevo paradig-
ma, senalan Osborne y Gaebler. Es ne-
cesario un mayor interés en las politicas
mds que en la politica. A juicio de estos
estudiosos, el ascenso del gobierno con
espiritu empresarial es inevitable en el
mundo desarrollado, t1anto en Estados
Unidos (que es su principal objeto de
estudio) como en Gran Bretana, Francia,
etcétera.

El reflejo mds concreto del nuevo tipo
de gobierno lo constituye la competen-
cia que se gesta en la prestacion de los
servicios publicos. El futuro comienza a
tomar forma con algunos gobiernos que
han adoptado esta modalidad, por ello,
para hacerlo es menester tener una nue-
va visién del gobierno. Al finalizar su
texto los autores hacen una invitacién a
los estudiosos y actores gubernamenta-
les a reinventar el gobierno.

Gestion y politica priblica, vol. 11, nim. 1, enero-junio, 1993

Enrique Cabrero Mendoza, Evolucion y cambio
en la Administracion Piblica. Del administrador al gerente
publico, México, INAP, 1991, 198 pp.

En el presente trabajo, el autor centra
su atencion en las caracteristicas de los
recursos humanos que intervienen en el
proceso de toma de decisiones dentro
de la administracion puiblica y en los
requisitos que deben cubrir para enfren-
tar los retos que la modernizacién trae
consigo. Esta problematica, a pesar de
ser una de las mds sefaladas en el dis-
curso académico y politico, es muy poco
estudiada desde una perspectiva pro-
funda y propositiva, como se intenta ha-
cer aqui.

La obra se compone de cuatro partes
que logran una riqueza analitica y orde-
nadora muy Atil para la comprensién de
las tendencias que han seguido los es-
fuerzos de formacién de administrado-
res publicos, asi como los grandes pro-
blemas que los han afectado.

El autor plantea que el recurso hu-
mano de la administracién piblica es el
factor principal para lograr el cambio
modernizador pero, para ello, es nece-
sario generar una nueva cultura organi-
zacional y el desarrollo de nuevas acti-
tudes ante el cambio, principalmente en
los niveles altos de decision. En este sen-
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tido, ofrece una interpretacion de las es-
trategias de modernizacion en la admi-
nistracién piblica mexicana. También
define las caracteristicas del nuevo con-
texto en el que ha de desarrollarse el
administrador publico. Ello tiene ya, en
si mismo, el mérito de ordenar en cate-
gorias y en un dmbito concreto el signi-
ficado de la modernizacién que, como
se sabe, puede adoptar una amplia gama
de lecturas.

Cabrero parte del supuesto de que
el Estado contemporineo se enfrenta a
una crisis de legitimidad que se expresa
en una serie de demandas de los dife-
rentes estratos sociales y en el surgi-
miento de grupos que buscan involu-
crarse activamente en la solucién de sus
demandas y en el uso de los recursos.

Esta situacion genera una nueva légica
de rearticulacion social, pero dado que el
puente entre el Estado y la sociedad es la
administracién pablica lo que en realidad
se cuestiona son sus métodos de accidn.
La modermizacién es entonces una res-
puesta a la crisis de legitimidad.

La complejidad de esta estrategia obli-
ga a diferenciar niveles de analisis que a

177



ESTELA GUERRA GARNICA

su vez representan distintas concepcio-
nes sobre ella. En el primer nivel, la
modernizacién pretende recomponer la
relacién insumo-producto de tal mane-
ra que se racionalicen los recursos a
través del mejoramiento de la tecnolo-
gia administrativa, es decir, busca dar
respuesta al prerrequisito de la eficien-
cia en ¢l plano operativo y de esta ma-
nera reducir el tamano del aparato y de-
sarrollar procedimientos administrativos
modernos.

En el segundo nivel, la moderni-
zacion busca dar respuesta al prerrequi-
sito de la eficacia, es decir, pretende
enfrentar la incapacidad del Estado para
alcanzar sus objetivos. Segtin Cabrero
este nivel tiene dos vertientes: una vision
organica y una mecinica. La primera su-
braya la dinamica de toma de decisiones
de las organizaciones pablicas, su es-
tructura de poder y los juegos de inte-
reses que condicionan el funcionamien-
to de la administracion. En este caso, la
lucha por el poder dentro de la organi-
zacion puede desvirtuar sus objetivos
originales y generar resultados distintos
del proyecto.

Si bien algunos autores como Simon,
March, Cyert y Crozier, entre otros, han
propuesto vias para realizar un “ajuste
decisional”, en la prictica han predo-
minado los planteamientos normativo-
juridicos que cotresponden a la segun-
da vertiente, es decir, a la vision
mecinica que se tiene de la moderni-
zacion, En ella se parte del supuesto de
que las organizaciones piiblicas son
aparatos monoliticos cuyo funciona-
miento se basa en una racionalidad le-
gal pura al estilo del “tipo ideal” de We-
ber. Por tanto, las ineficacias se derivan
de una deficiente reglamentacién que
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requiere cambios en la estructura nor-
mativa.

El tercer nivel pretende responder al
prerrequisito de la legitimidad. En este
caso, la modernizacién intenta recom-
poner la relacién Estado-sociedad por
medio de mecanismos que permitan la
interlocucién con actores comprometi-
dos cuya participacién activa abarca
desde la gestion hasta el seguimiento de
politicas y proyectos. Dentro de esta
concepcion las soluciones se dirigen al
ambito politico-administrativo promo-
viendo mayor democracia social y es-
tructuras de comunicacién agiles y fle-
xibles.

Fl problema de la modernizacién ra-
dica entonces en integrar los niveles an-
tes descritos para que su accién sea de
fondo. Cualquier solucién que se pre-
sente en forma aislada dari necesaria-
mente resultados parciales y sin alcance.
Por ejemplo, la sola reduccién del apa-
rato no necesariamente se traduce de
manera automitica en mayor cficiencia.

Cabrero comparte la propuesta de
Crozier en el sentido de que la moder-
nizacién en el aparato puiblico debe in-
ducirse a través de un cambio en las
actitudes de sus directivos y en los pro-
cesos de identificacion con los propési-
tos de la organizacién.

A diferencia de quienes plantean que
el cambio debe partir desde las bases
hacia las cipulas en que se toman las
decisiones, el autor sefala que en Mé-
xico las condiciones para ello no son
viables, por lo que la modernizacién, en
una primera fase, deberd generarse en
los niveles altos de decision para que
posteriormente se traduzca en nuevas
actitudes y en maodificaciones, tanto en
los métodos de trabajo como en las es-
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tructuras organizacionales, y a mediano
plazo reestablezca la legitimidad de la
accion politico-administrativa del Estado.

Por otro lado, se realiza una revisién
de las experiencias de formacion de ad-
ministradores y gerentes publicos en el
ambito mundial con el propésito de ubi-
car las principales propuestas, tanto en
lo que se refiere a los objetivos y con-
tenidos de los programas y su orienta-
cién pedagdgica como en lo referente a
la utilizacion de métodos de ensefanza.
Esto permite determinar las tendencias de
formacion del perfil “ideal” del empresa-
rio publico, sus sesgos y limitaciones.

El anilisis muestra la tendencia de
los programas que deben tener priori-
dad en la formacién del administrador
publico en general, sin establecer dife-
rencias entre el funcionario de la admi-
nistracidon central y paraestatal. Ade-
mis, los pocos programas que existen
para gerentes de empresas piblicas se
inclinan a dar mayor importancia al
campo de la administracion publica y
de la administraciéon de empresas.
Muestra también que no existen estra-
tegias claras sobre los tipos de progra-
mas y niveles pedagogicos del objetivo.
Aunado a ello, los métodos de ensefan-
za cominmente utilizados son tradicio-
nales, es decir, no se explora con una
vision integral y de fondo la aplicacion
de métodos nuevos.

Estos problemas se encuentran rela-
cionados con los supuestos bisicos
acerca de la naturaleza de la empresa
publica y las concepciones subyacentes
que eligen el mercado o el Estado como
variables orientadoras y que delimitan
un marco analitico de decisiones. En él
intervienen las siguientes dimensiones:
la economica, que orienta las estrategias

de sobrevivencia de la organizacion
dentro del mercado; la politica, que sin-
tetiza la dindmica del sistema politico-
administrativo y de la cual surgen las
estrategias que relacionan a la empresa
con su contexto organizacional. Por 1l-
timo, la dimensién social, que relaciona
la organizacién con la sociedad y sy
efecto sobre ella.

El grupo directivo puede centrar su
atencidn sobre alguna de estas dimen-
siones o bien adoptar una vision integral.
Lo interesante es que la eleccidn integra
los perfiles de formacién, la orientacion
de los programas y la vision que adopta
el empresario publico. En la prictica, los
programas de formacién subrayan de
modo particular algunos de ellos.

A partir de las consideraciones ante-
riores el autor concluye que existe una
dificultad objetiva para establecer un
perfil Gnico del empresario plblico y
propone analizar el estatus y el papel
para determinar las diferentes caracte-
risticas que debe asumir el proceso de
formacion de empresarios piiblicos.
Distingue tres niveles de decisién del
gerente ptiblico que requieren estrate-
gias y objetivos pedagégicos diferentes:

e el nivel operativo, orientado al pre-
rrequisito de la eficiencia, y cuyas de-
cisiones son de corto plazo. En este
caso el proceso de enseilanza debe
dirigirse al desarrollo de capacidades.

¢ el nivel ejecutivo o de coordinacién,
que sin descartar la eficiencia como
criterio de funcionamiento, se orienta
al prerrequisito de la eficacia. En este
nivel, las decisiones exigen la com-
prensién del funcionamiento global
de la empresa por lo que el proceso
de ensenanza-aprendizaje debe po-
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ner énfasis en el desarrollo de apti-
tudes y de la capacidad analitica y
sintética.

¢ ¢l nivel estratégico cuyas decisiones
son de largo plazo y se orientan a la
sobrevivencia de la organizacion y al
logro de su mision, es decir, a la bus-
queda de legitimidad. Para ello se re-
quiere el desarrollo de actitudes que
implican la adopcién de un proceso
de formacién altamente complejo.

Con el objeto de determinar las ten-
dencias reales respecto del perfil profe-
sional y las trayectorias del gerente de
empresas puiblicas, el autor aplica una
encuesta a administradores publicos
mexicanos de los tres niveles de deci-
sién ubicados en empresas de servicios,
industriales y manufactureras en com-
petencia del sector paraestatal.

Los indicadores que en este estudio
se utilizan son: antigiedad en el sector,
en la empresa y en el cargo; los itine-
rarios profesionales, es decir, las formas
de acceso a las posiciones directivas, y
los perfiles de formacion profesional.

En este punto el autor advierte que,
si bien el sector paraestatal fue uno de
los primeros objetos de la actual rees-
tructuracion del Estado, su peso especi-
fico en la regidn atn es importante, y
su evolucién como sujeto del cambio
pucde mostrar tendencias que a media-
no y largo plazo afecten también al sec-
tor central de la administracion publica.

De la encuesta se desprenden con-
clusiones interesantes. Por ejemplo, la
antigiiedad acumulada en el sector es
una variable decisiva para el acceso a
los niveles estratégicos, no asi para los
otros dos niveles. Se confirma la ten-
dencia de una alta rotacién de cuadros
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en las empresas publicas, asi como ines-
tabilidad en el interior de ellas. Se ob-
serva también que la totalidad de los
directivos tienen como grado académi-
co minimo, la licenciatura. Sin embargo,
ésta no parece ser una variable deter-
minante en el nivel de decisién alcan-
zado.

El autor concluye que las condicio-
nes actuales imponen la necesidad de
un aparato publico que en efecto fun-
cione como vinculo entre el Estado y la
sociedad, y que al mismo tiempo inte-
gre dos racionalidades supuestamente
separadas: la técnica y la politica. La
primera, correspondiente al nivel ope-
rativo y ejecutivo, y la segunda, al nivel
estratégico.

En este sentido, se comparan las va-
riables que estructuran la administracion
publica mostrando las caracteristicas
“puras” del aparato tradicional y las que
adoptarian los aparatos regidos por la
vision de la “gestién publica” propuesta
por Roman Laufer.

En la lectura que aqui se hace de la
administracién publica tradicional des-
tacan los conceptos de estructuras orga-
nizacionales verticales y rigidas, centra-
lismo burocritico y politico, apego a la
legalidad y a la formalidad como medios
para obtener legitimidad, alianzas y
compromisos politicos como estrategias
para el mantenimiento dentro de con-
textos dindmicos. En conjunto, estos as-
pectos conforman un aparato cuyo pro-
poésito es procesar demandas y ofre-
cerlas como productos pero, finalmente,
funciona como un sistema aparte de la
sociedad, manteniendo una visién par-
cial de sus fines.

Contraria a la tendencia tradicional,
la dindmica actual estd generando una
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nueva visién del propésito, funciona-
miento y estilo de la administracién para
lograr la comprensién integral de sus
medios vy fines, En este caso, la legitimi-
dad deviene del grado de identificacion
entre las acciones del Estado y las ex-
pectativas de la sociedad.

Dicha corriente conocicda como “ges-
tién publica” se caracteriza, entre otras
cosas, por desarrollar sistemas organiza-
cionales mucho mis flexibles en los que
la sociedad es un interlocutor perma-
nente y activo, no solamente como for-
mulador de demandas sino como gene-
rador de soluciones, en que el Estado
impulsa esta actuacién. Aqui los proce-
sos decisorios no son centralizados den-
tro de estructuras rigidas, sino que de-
rivan de acciones conjuntas con la

sociedad, por lo que 1a negociacion y el
acuerdo son fundamentales.

Para finalizar, conviene poner énfasis
en la importancia de estudios, como el arri-
ba descrito, dentro del proceso de rees-
tructuracion de la administracion pablica
mexicana, pues contribuyen a estable-
cer pardmetros \tiles para evitar los ries-
gos que obstaculizan los esfuerzos por
mejorar la formacién y el desempefio
de los administradores en este dambito.

Es importante sefalar que la cons-
truccion metodolGgica del trabajo es en
si misma una propuesta, ya que la pre-
sentacién de cuadros sinépticos que sin-
tetizan los conceptos bisicos del analisis
contribuye a la comprensidn de los plan-
teamientos del autor y permiten al lector
una interpretacién mas amplia.
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Marie-Christine Kessler, Les grands corps de I'Etat, Paris,
Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques,

1986, 343 pp.

En Francia, el Estado se editicé alrede-
dor de ciertas instituciones fundamen-
tales cuya legitimidad y caracteristicas
son definidas por una historia que se
remonta al antiguo régimen y que ha
dotado a este pais de una tradicion po-
litica y administrativa muy poderosa. En
este marco, la autora, investigadora del
Grupo de Anilisis de Politicas Pablicas
de la Universidad de Paris I, explora di-
versas caracteristicas fundamentales de
Ia administracion publica francesa y asi-
mismo se adentra en el anilisis de su
funcionamicento definido por una 16gica
meritocr:itica y elitista por parte de los
grandes cuerpos que Ja conforman.

El documento de Marie-Christine
Kessler nos presenta una perspectiva
que revela en su reflexion una preocu-
pacion de indole tedrica con respecto a
la especificidad de la administracién del
Estado francés asi como un énfasis en
sus caracteristicas institucionales, juridi-
cas y estructurales. La obra se divide en
tres grandes partes imbuidas todas ellas
por un cuidiadoso seguimiento histdrico
del desarrollo de las instituciones de la
administracion puablica en Francia y la
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descripcién de su fundamento legal, as-
pectos que son obviamente relevantes
dados los intereses de la autora.

Los tres capitulos que constituyen la
primera parte del libro pretenden descri-
bir con cicrto detalle los elementos o pro-
piedades de orden estructural que sus-
tentan la dinamica de funcionamiento
que rodea a las distintas instituciones de-
nominadas grandes cuerpos del Estado y
los atributos y procesos formales que los
hacen aparecer en posicion de domina-
cion frente a sus interlocutores en la socie-
dad politica, administrativa y social.

La autora destaca en un primer mo-
mento estos aspectos del fendmeno y
afirma que los grandes cucrpos del Es-
tado sustentan su poder en la existencia

de reglas institucionales y legales que.

condicionan sus actividades y les impri-
men coherencia y estabilidad. Este for-
malismo, que tiene una larga tradicion
en el esquema administrativo francés,
ha servido para fundamentar la legitimi-
dad de la autoridad de estos érganos,
constituyéndolos en instancias diferen-
ciadas con capacidad operativa y clari-
dad en su territorio institucional.
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Esta situacién conduce la reflexion
de Kessler hacia nuevos y muy intere-
santes temas. A partir de aqui se adentra,
sin apartarse del seguimiento histérico,
en el anilisis de las ligas de ciertas clases
sociales privilegiadas y de los grandes
cuerpos del Estado.

En este sentido, se sefnala que, a fin
de asegurar el relevo de generacion en
generacién de las élites bajo el mismo
modelo, éstas han empleado una légica
precisa y permanente en la que han in-
tervenido dos mecanismos muy impor-
tantes: los grandes concursos y las lla-
madas grandes escuelas. En efecto, estos
mecanismos tienen la funcién de servir,
desde una perspectiva técnica, como for-
mas de seleccién y conformacién de cua-
dros de funcionarios de alto nivel, y des-
de una perspectiva politica, como
medios de creacién de un prestigio y una
identidad tinicas a través de forjar un gru-
po interno homogéneo y poderoso.

Lo anterior ha significado la barrera
siempre presente entre la sociedad civil
y la sociedad administrativa. Baste decir
que las grandes escuelas rednen menos
de 5% de los estudiantes, pero suminis-
tran la mayoria de los altos funcionarios
de alto nivel en todos los sectores de la
vida administrativa y econémica. Por
cjemplo, la Escuela Nacional de Admi-
nistracién tiene el monopolio de la for-
macién de futuros miembros de los
grandes cuerpos administrativos (Con-
sejo de Estado, Inspeccién de Finanzas,
Tribunal de Contadores), y la Escucla
Politécnica tiene casi el monopolio de
la formacién de los futuros miembros
de grandes cuerpos técnicos (Cuerpo de
Minas, Cuerpo de Puentes y Caminos,
etcétera).

Asimismo, fenémenos tales como la

existencia de un concurso Unico para
poder pertenecer a cada una de esas
escuelas, el seguimiento de una misma
escolaridad, pruebas idénticas de clasi-
ficacién previa a la intervencion sobre
tal o cual cuerpo, la integracién en los
grandes cuerpos en funcién de los lu-
gares disponibles, y la eleccién realizada
por los propios alumnos dan cuenta de
los intentos por preservar un grupo so-
cialmente homogéneo y una légica in-
terna auténoma Util en la busqueda de
un sistema global operante. Es necesario
recordar, por ejemplo, que los alumnos
ejercen cierta presion sobre las direccio-
nes de las escuelas para que las materias
que componen los curricula sean lo mas
estandarizadas y previsibles posible.
De esta manera, la existencia de gran-
des cuerpos, grandes concursos y gran-
des escuelas son indisociables unos de
los otros. La solidez de unos tanto como
la de otros se integra en un mismo sis-
tema global, histérico, social, educativo
y rultural; sin embargo, la autora hace
notar que en tiempos recientes, la rela-
cién entre cuerpos y escuelas ha deve-
nido en menos sélida. Esta unién para
reclutar y formar altos funcionarios con
la confianza en la virtud de la seleccién
y el concurso ha sido cuestionada con gra-
vedad por la sociedad francesa. A fin de
cuentas, dicen los criticos, las grandes
escuelas no son escuelas son, en todo
caso, aparatos destinados a seleccionar
y a clasificar, son medios que las clases
dirigentes utilizan para mediatizar su in-
fluencia y otorgar a sus herederos una
confirmacion oficial y ciertas cualidades
intelectuales para que puedan llegar al
poder. Su operacion contribuye asi a la
difusién de un estilo de conocimiento
que, desde los niveles altos de fa admi-
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nistracion publica se difunden a todo el
cuerpo del gobierno. Las alabanzas, que
eran distincién de las grandes escuelas,
se tornaron en criticas, el exceso de cua-
lidades aparecia como generador de de-
fectos.

Kessler opina que no es posible ol-
vidar, un poco al margen de la idea de
que no son mis que un instrumento al
servicio de las clases dominantes, el pa-
trimonio cultural, cientifico y republica-
no de que son herederas las grandes
escuelas y, mucho menos, dejar de lado
el hecho de que éstas trabajan con cierta
independencia y no simplemente como
intermediarias evidentes entre la socie-
dad capitalista y las élites del poder en-
cerradas en una relacién conspiradora.

Marie-Christine Kessler clabora una
clasificacién conformada por tres fami-
lias, que intenta abarcar las principales
instituciones que podrian considerarse
como grandes cuerpos:

1) Los llamados grandes cuerpos de
control administrativo y financiero inte-
grados por el Consejo de Estado, el Tri-
bunal de Contadores y la Inspeccién de
Finanzas, todos dedicados a una funcién
de control y de asesoria al poder politi-
co. De acuerdo con Kessler estas orga-
nizaciones cuentan con funciones defi-
nidas alrededor de una paradoja: ser,
por un lado, las integradoras de la ad-
ministracion publica y, por otro, sus sen-
soras. En efecto, una de las funciones
de estos grandes cuerpos es asesorar al
Ejecutivo, compartir sus secretos y a la
vez juzgar y controlar sus acciones lo
mds imparcialmente posible. Estos 6rga-
nos han podido tener un papel partici-
pativo y de control sobre la administra-
cion publica a la que pertenecen, y
ademads han contribuido a edificar la le-
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gitimidad administrativa y financiera del
Estado a la vez que establecen su propia
legitimidad.

2) Los grandes cuerpos técnicos,
compuestos por el Cuerpo de Minas y
el Cuerpo de Puentes y Caminos, poseen
un conocimiento técnico muy especia-
lizado de sectores especificos de activi-
dad. Su desarrollo ha sido relativamente
paralelo y muy relacionado con la ex-
tensién de actividades del Estado. Al
Cuerpo de Puentes le concierne la aper-
tura y la vigilancia de grandes obras pu-
blicas, proyectos, la responsabilidad de
la transmisién y control de contratos, la
contabilidad. El Cuerpo de Minas, por
su parte, otorga CONCesiones y permisos,
verifica la aplicacién del codigo minero,
asegura la vigilancia de los estableci-
mientos y de los suelos, etc. Al igual que
los grandes cuerpos administrativos, los
grandes cuerpos técnicos también tie-
nen una funcién de asesoramiento. Su
consejo general, que los representa y
dirige, asesora a una diversidad de mi-
nisterios sobre todas las especialidades
que le conciernen.

3) El Cuerpo Prefectoral y el Cuerpo
Diplomdtico poseen una gran carga po-
litica y aparecen mis directamente como
los detentadores de la autoridad del Es-
tado, es decir, mantienen la repre-
sentacion del poder central en un area

geogréfica dada. Los prefectos tienen la-

misién mas significativa, en palabras de
Kessler, son ellos quienes sustentan la
representacion estatal como deposita-
rios de los intereses nacionales, de la
defensa de la legalidad y del orden pt-
blico. También, son los delegados del
gobierno, coordinadores y directores de
diferentes administraciones. Los prefec-
tos representan al poder Ejecutivo en el
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ambito departamental o regional y ejer-
cen la tutela de departamentos y comu-
nidades. Su poder se considera, por cier-
to, mis completo que el relacionado con
los cuerpos diplomdticos dado que éstos
no tienen la misma carga administrativa
directa que los cuerpos prefectorales.

La segunda parte del libro, que esti
formada por tres capitulos, se adentra a
su vez en las peculiaridades de estos
grandes cuerpos, mis alld de las multi-
ples determinantes estructurales, y en
su posibilidad por constituirse en fuer-
zas sociales auténomas. La autora des-
taca en este apartado que si los cuerpos
del Estado han devenido en Grandes
Cuerpos ha sido gracias a sus propias
acciones en ese sentido y a su constitu-
cién en entidades simbdlicas dotadas de
una personalidad de grupo. Opina que
una caracteristica importante es el hecho
de que estos 6rganos han adquirido dos
elementos importantes: por un lado, una
autonomia interna al abrigo de influen-
cias o relaciones con el exterior que pu-
dieran mellar su autonomia y, por otro,
una capacidad de autogestién lo sufi-
cientemente grande como para consti-
tuirse en fuerzas independientes.

La hipétesis de Kessler, que habre-
mos de aceptar con reservas, es que la
administracién puablica es por naturale-
za diferente de otras formaciones socia-
les y que tendria que ser vista como dis-
tinta del poder politico del que seria su
instrumento. Habria que definir su fun-
cién como el aseguraniento, gracias a
sus prerrogativas, del orden, de la apli-
cacion de las leyes y del funcionamiento
de los servicios piblicos.

El ejercicio del poder en el interior
del cuerpo se ha efectuado con base en
la busqueda de la unidad y de la igual-

dad en el seno del grupo. Esta homo-
geneidad unida a una fuerte autoridad
en el gobierno interno han sido condi-
ciones fundamentales para la obtencién
de la coherencia de éste y de relaciones
de trabajo muy particulares mediante la
adquisicion de una personalidad de gru-
po portadora de valores comunes.

Los dos tltimos capitulos, que corres-
ponden a la tercera parte del libro, cen-
tran su interés en el sistema de poder
que otorga especificidad tanto a las re-
laciones de los grandes cuerpos del Es-
tado con su entorno como a la concre-
cion de sus funciones en las politicas
generales del gobierno. Si hasta ahora
los andlisis habian sugerido la existencia
de una basta élite en el poder, de la que
los grandes cuerpos serfan a la vez ar-
madura y parte constitutiva, también su-
geririan un sistema global que apuntala
la prevalencia de una clase dirigente
dnica, consciente y organizada, que per-
sigue tenazmente una politica coheren-
te. Kessler plantea, no obstante, que esta
integracién aparentemente orginica no
es tal, y destaca ante todo la lucha por
la independencia y la autonomia de es-
tos cuerpos frente a los tomadores de
decisiones mas evidentes del poder.

En efecto, la historia de los grandes
cuerpos es la historia de su lucha por la
autonomia y su existencia no seria po-
sible sin las fronteras que se les ha per-
mitido edificar alrededor de ellas para
obtener la independencia del poder po-
litico y para constituirse en un mundo
particular. Su prevalencia se basa, mds
que nada, en una fuerte presencia ins-
titucional, histdrica y prestigiosa, en una
situacién de dominio basada en las
creencias y simbolos que rodean su ope-
racion. Su relacién o vinculos con de-
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terminados grupos no son tan directos
u obvios, la obtencién del poder en estas
condiciones es el resultado de una di-
versidad de factores que se dinamizan
en el sistema y que van desde las luchas
y los compromisos con otros grupos a
las constantes “maniobras” adaptativas
que tiencn que efectuar frente a las per-
turbaciones del ambiente o también las
acciones de seduccion que realiza ante
sus interlocutores.

Marie-Christine Kessler ha rescatado,
con evidente conocimiento, ciertos ele-
mentos fundamentales de la administra-
cién publica francesa sin cuyo examen
cuidadoso serfa imposible comprender
la poderosa tradicién existente en este
ambito de la operacién estatal. No obs-
tante, el panorama descrito ha sido afec-
tado tltimamente por una serie de cam-
bios y procesos que han trasladado el
interés hacia la posibilidad de obtener
tanto esquemas renovados para la ad-
ministracion piblica como modelos aca-
démicos para su estudio.

El sistema tradicional es ahora objeto
de intervenciones importantes por diver-
sas fuerzas que lu impelen a su transfor-
macion. La internacionalizacion, dada la
unificaciéon curopea, es percibida por
muchos como una amenaza para las es-
tructuras actuales y como una necesidad
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de adaptacién a ese nuevo contexto, in-
cluso se ha empezado a hablar de la exis-
tencia de un modelo administrativo eu-
ropeo. La descentralizacién que opera
en Francia desde 1982 ha creado un mo-
vimicnto de desarrollo de los podere:
locales que se dirige a modificar los cor
plejos procesos de toma de decisiones y
aceptacién de responsabilidades. La mo-
dernizacién de la gestion, el desarrollo
de la sociedad civil y el incremento de
“anomalias” administrativas como la co-
rrupcion, son tres factores mis que coad-
yuvan a ese proceso. Indudablemente,
los factores y sinergias entre esas tenden-
cias constituirin motivos de reflexion
para los administradores ptblicos fran-
ceses.

En el dmbito académico se identifican
también cambios en las perspectivas
para el cstudio de la administracion pu-
blica con la sustitucién del enfoque ins-
titucional y estrictamente juridico por
otros esquemas tedricos como el organi-
zacional, econdmico o de politicas pui-
blicas, los cuales descentran del anilisis
el papel de los grandes cuerpos del Es-
tado, sobre todo en sus caracteristicas
estructurales, y lo sustituyen con nuevas
categorias que buscan una comprension
que atienda mds a la dinimica y a la
complejidad del fenémeno.
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Instruments of Government: Perceptions and Contexts

Stephen H. Linder & B. Guy Peters

Government uses a wide variety of instruments to reach its policy goals,
ranging from indirect methods, such as moral suasion and cash inducements,
to more direct ones involving government provision of services. Although
there has been a fair amount of writing on the nature and use of various
policy instruments, there is very little work on either the meaning ascribed
to these instruments by the decisionmakers who use them (or the experts
who design them) or the processes by which some come to be favored by
others. Characteristics of the political system, such as national policy cycle,
the organizational setting of the decisionmaker, and the problem situation
are all likely to have some influence over the choice of instruments. The
relative impact of these variables, however, is likely to be mediated by
subjective factors linked to cognition. Perceptions of the proper “tool to do
the job” intervene between context and choice in a complex way. Efforts
to account for variation in instrument choice, then, must focus not only on
macro level variables but on micro ones as well.

Political Management and Social Development:
Professionalizing Public Management

Sonia M. Ospina Bozzi

In this paper I highlight the distinction between public management as an
organizational practice and public administration as a discipline of study,
to then develop an “ecological” vision that adknowledges the impact of
various concentrical levels of the environment on the organization where
the administrative practice is embedded. Linking the micro level of analysis
within organizations to the macro level of public policy directed to promote
development results in an appropriate theoretical framework for Public
Administration within the context of Latin America. This is so because it
addresses at the same time, and as part of the same conceptual problem,
the search for technical solutions to the obstacles of administrative action
and for intellectual resolutions to the barriers of social and economic
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development. This framework can help clarify the role of public manage-
ment within the present Latin American trend of modernization of the State

which requires, among other things, the training of professionals to ad-
minister its institutions.

Analysis and Successful Innovations in Public Organizations.
A Proposed Methodology

Enrique Cabrero Mendoza & David Arellano Gault

The reform of the Mexican State is encountering a series of problems caused
by the imposed changes. The country’s economic and political liberalization
has had many results, including the dephasing of the public sector’s or-
ganizational structures in the light of the new reality. After the corporativist
and clientelist links which shaped many public organizations, the patterns
of marketism and rationality established through state reform often imply
radical transformations in the state sector’s way of operating. In organiza-
tional terms, many public organizations are trying to make behavioral and
structural innovations. This article, based on the Theory of Organization,
explores the effects of state reform and changes in public policy on the
need for and prospects of innovative actions in this sector; it also summarizes
the expectations of three Mexican case studies.

The Challenges of Change for Management and Structures
in British Local Government

Ita O’'Donovan

This paper examines the traditional management and structure of local
authorities, and suggests that it may be characterised by an overconcentra-
tion on operational management and the committee cycle. The author is
of the view that the cumulative changes in local Government brought about
by the plethora of Government legistation, active politics and changes in
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society, mean that the relationship between the Centre and service depart-
ments for the 1990s needs to be examined and changed.

The paper offers a view of the Centre as a strategic core, structured
1o concentrate on setting overall direction, undertaking policy and perfor-
mance review, and supporting the democratic process. To achieve this a
clear separation between the support role to service departments and the
strategic role is suggested. This has structural implications with the creation
of a small strategic core at the Centre sharing a common resource team and
the setting up of a Professional Support Directorate to support the service
delivery departments on a commercial basis.

The Decentralization of France and Europe

Alain Delcamp

Decentralization is one of the means by which France is adapting to Europe.
If comparisons with neighboring countries enable this process to be im-
proved, it is not so much by transposing vague outlines of how structures
should be adapted, but through research into the levels which should be
accorded greater importance. Decentralization can also serve as a model
for the freedom of choice that it brings to communities, and it affords a far
more valid mechanism for comparison than is usually possible in financial
affairs.
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