La descentralizacion: un medio
para lograr un fin. El caso del nuevo
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1 concepto convencional de la descentralizacién sostiene que ésta
crea un mayor grado de democracia al aumentar el nimero de
individuos realmente involucrados en el proceso de toma de decisio-
nes.! También se cree que la descentralizacién favorece la eficiencia y
la efectividad, y que desemboca en la estabilidad politica como conse-
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Harper and Row, 1984. Véase también Comisién Consejera para las Relaciones Interguberna-
mentales (ACIR), The Federal Influence on State and Local Roles in the Federal System, Washing-
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cuencia de la proximidad entre el liderazgo politico y las demandas
publicas locales.?

En este ensayo se cuestiona el concepto tradicional de la descen-
tralizacién como el elemento que facilita el éxito, democraticamente
garantizado, de la politica puiblica. Se sostiene que es necesario exa-
minar la descentralizacién gubernamental no como equivalente de la
democratizacién, sino como consecuencia de la accién de la politica
publica sin considerar el punto de origen dentro de las instituciones
de gobierno. Si el debate sobre la descentralizacién excluye las expec-
tativas de las politicas piblicas y las medidas para el progreso, dara
como resultado el fracaso de dichas politicas.?

El siguiente cuadro presenta el escenario del caso en que falla la
politica piblica, y que puede ser consecuencia de una 6ptica errénea.

2 Una visién menos halagiiefia del federalismo es la que presenta Edward C. Banfield,
“Federalism and the Dilemma of Popular Government”, en Robert A. Goldwin y William A.
Schambra (eds.), How Federal is the Constitution?, Washington, American Enterprise Institute
for Public Policy Research, 1987, pp. 1-15. Este trabajo presenta una revisién de las posturas
sobre la estructura gubernamental que ofrecen los legisladores de la Constitucién de Estados
Unidos. Véase también Comisién Consejera para las Relaciones Intergubernamentales, The
Federal Role in the Federal System: The Dynamics of Growth. A Crisis of Confidence and
Competence, Washington, Government Printing Office, 1980.

3 De acuerdo con Yehezkel Dror, Public Policymaking Reexamined, Nueva York, Chandler
Publishing Company, 1968, la politica dptima es la que logra “lo que requiere el interés publico
con los mejores medios posibles”. Dror sostiene que

el conocimiento de la elaboracién de politicas se encuentra un paso mas alld de los asuntos
particulares de la politica. Este conocimiento se relaciona con el sistema de elaboracién
de politicas, con su modus operandi y con la manera en que puede mejorarse. El conoci-
miento de elaboracién de politicas de que se dispone tiene que ver, por ejemplo, con la
forma en que operan las estructuras organizativas (teoria de la organizacién); los recursos
para mejorar la calidad de la gente involucrada en la elaboracién de politicas (desarrollo
de recursos humanos); la recopilacién y el uso de la informacién (estudios de seguridad
publica y teoria de la informacién); la coordinacién e integracién de las diferentes unidades
de elaboracién de politicas {(ciencia politica); el disefio de mejores decisiones (investiga-
cién de las operaciones y ciencia de la toma de decisiones); el analisis, mejoramiento y
manejo de los sistemas complejos (teoria de los sistemas)... (p. 8).

Para un analisis general de las consecuencias de la elaboracién de politicas del nuevo
federalismo a nivel estatal, véase Marilyn Gittell (ed.), State Politics and the New Federalism:
Readings and Commentary, Nueva York, Longman, 1986. Véase también Thomas J. Anton,
.gmerican Federalism and Public Policy: How the System Works, Filadelfia, Temple University

ress, 1988.

152

La descentralizacion: un medio para lograr un fin

Espiral de la politica pablica: implicaciones empiricas*

E-1 Una propuesta de solucién para la politica piblica reflejara
mejor su definicién original en el momento en que se ponga
en marcha el aparato disefiado para enfrentar el problema.

E-2 Conforme transcurre el tiempo aumenta el nimero de actores
y de jerarquias burocréiticas verticales.

E-3 Amedida que transcurre el tiempoy vaen aumento el niimero
de actores y, mds adn, su diversidad, también cambia la defi-
nicién administrativa del problema, tanto para los que lo im-
plementan como para los ciudadanos que dependen, hasta
cierto grado, de la definicién administrativamente impuesta
sobre ellos para entender su problema.

E-4 Ladiversidad trae consigo conflictos territoriales y de lengua-
je, asi como de personalidad.

E-5 El problema se vuelve mas complejo con la privatizacion, pues
no existe un punto central o de responsabilidad, sobre todo en
lo que respecta a la utilizacién de las organizaciones no lucra-
tivas. De hecho, el voluntariado presenta dificultades especia-
les para el anélisis por la fluidez del mecanismo de implemen-
tacién empleado.

E-6 La politica pdblica avanza al agregarse los actores adminis-
trativos al estudio de las politicas, en parte a causa de su
testimonio como “expertos”.

E-7 La definicién incorrecta de un problema deja su marca en la
espiral politica, pues representa el punto de origen a partir
del cual deben evolucionar todas las demés modificaciones de
las politicas. Y, en lo fundamental, las suposiciones contintian
actuando aun cuando las operaciones cambien, con lo que se
propicia que las organizaciones trabajen con propésitos opues-
tos.

E-8 El resultado final es que, a medida que pasa el tiempo, los
intereses del ciudadano se reflejan minimamente en la politica
publica y en su implementacién. Ademaés, ante la presencia
de un nimero creciente de organizaciones competitivas, in-
ternamente el punto de vista se centra mas en la sobrevivencia

4 Olivia M. Hidalgo-Hardeman, “Tools: Analytical Methods for the Next Generation of Public
Policy Makers” (por publicarse).
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y en la expansién del aparato administrativo. De hecho, dado
el torbelline de actividad, no se gana nada con estar atento.

E-9 Aldarse unarestriccidn fiscal, se acelera la variable del tiempo
con los ajustes administrativos para capturar y retener cierto
terreno. Resultan mds visibles los elementos de las politicas,
como por ejemplo el criterio de elegibilidad, y el grado de com-
promiso se vuelve menos obvio.

E-10 La politica ptblica se transforma administrativamente para
reducir el niimero de personas afectadas directamente por su
érgano administrativo y proteger la existencia de los actores
sobrevivientes.

E-11 Conforme se acelera la relacién entre politica piiblica e imple-
mentacion, aparece la posibilidad creciente de vincularse con
otras espirales, y es asi como se obtiene el efecto de huracdn,
donde las premisas subyacentes se combinan bajo €l velo de
una supuesta politica “verdadera”.

E-12 La consecuencia para el ciudadano es que, a menos que la
definicién original del problema sea acertada, no hay forma
administrativa de resolver el problema con el transcurso del
tiempo. Sin embargo, es incluso mas importante el hecho de
que, aunque la definicién sea acertada, la efectividad de la
politica dependeréa del 6rgano administrativo que en ese mo-
mento tenga que atender los asuntos relacionados con el pro-
blema. La interaccidn entre la politica y la implementacién
absorbe la atencién y se desvia de la misién original.

El nuevo federalismo, esto es, la manera en que Nixon y Reagan
abordaron la descentralizacién en la reforma gubernamental, consti-
tuy6 una reaccién a lo que el partido republicano habia percibido como
una centralizaciéon excesiva del gobierno, y que tiene sus raices en el
legado del New Deal y de las iniciativas de la Gran Sociedad. Aun
cuando Nixon y Reagan se referian a sus respectivos esfuerzos de re-
forma como “nuevo federalismo”, cada presidente tenia un enfoque
distinto. Nixon hacia énfasis en la reforma administrativa dentro del
aparato gubernamental existente, otorgando a la descentralizacién el
significado de una mayor participacién en los 4mbitos local y estatal.
Reagan subrayaba la necesidad de desmantelar la actividad del go-
bierno mediante la participacién del sector privado en la prestacién
de servicios, esto es, la “privatizacién”. Sus enfoques eran diferentes,
pero existia un tema comin en las dos estrategias: la necesidad de
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enfrentar la paradoja del tamafio y control del gobierno versus los
resultados politicos. Thomas Anton sostiene que:

Es [...] importante recordar que el hist6rico temor estadunidense a la
autoridad centralizada se mantiene vivo y fuerte, sustentado por gene-
raciones de politicos y lideres civiles, quienes repetidamente han predi-
cado las virtudes de un gobierno con un nimero reducido de miembros
y controlado por una ciudadania participativa. También desde este
punto de vista, la existencia de varios gobiernos superpuestos es una
garantia contra el poder excesivo ejercido por un solo agente, el cual es
demasiado grande y distante para ser controlado por los ciudadanos. En
resumen, los estadunidenses creen en el valor de la participacién, pero
no quieren demasiado gobierno. El resultado paradéjico es un sistema
con mucho gobierno, dividido en tantos fragmentos que ninguno puede
lograr otro objetivo que no sea el de ofrecer oportunidades para la
participacién ciudadana.’

El énfasis politico en la participacién se da de manera intencional
en Estados Unidoes. La participacién institucionalizada refuerza la es-
tabilidad mediante la difusién de la responsabilidad para el ejercicio
del poder.

En consecuencia, la eficiencia y la efectividad administrativas son
la contraparte de la participacién politica. La estabilidad politica es
una consecuencia del proceso de participacién que permite absorber
con éxito las tensiones. La funcién administrativa de absorber las de-
mandas se torna critica cuando fracasa la politica publica.¢ Con la re-

5 Thomas J. Anton en American Federalism and Public Policy: How the System Works,
sostiene que

la maxima participacion posible es una meta que vale la pena. Sin embargo, la busqueda
de una meta mediante un gran nimero de gobiernos crea <. . licacién, altos costos por
unidad de servicio y niveles de empleo excesivos, nada de lo cuat contribuye a la eficiencia.
Es mads, la autoridad compartida entre las jurisdicciones superpuestas obscurece la res-
ponsabilidad en lugar de aclararla (p. 8).

6 Varios cientificos sociales han presentado trabajos sobre la importancia de la institucio-
nalizacién. Tal vez el més notable es Samuel P. Huntington, Political Order in Changing Societies,
New Haven, Yale University Press, 1968. Arthur Stinchcombe en Constructing Social Theory,
Chicago, University of Chicago Press, 1986, describe el institucionalisme funcional como un
enfoque viable para evaluar el fendmeno politico. Otros trabajos importantes son los de Thomas
R. Dye, Politics in States and Communities, 2a. ed., Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1973; y
Robert L. Lineberry e Ira Sharkansky, Urban Politics and Public Policy, Nueva York, Harper
and Row, 1971. Una versién mds reciente sobre el cambio de los resultados de las politicas
atribuible a los arreglos institucionales es el que presentan Edward O. Laumann y David Knoke,
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térica de la descentralizaci6n se oscurece ain maés la discusién sobre
las consecuencias de la actividad gubernamental. Observar muy de
cerca la transformacién administrativa nos desvia del andlisis de los
objetivos especificos de la politica. Asi, la atencién se puede centrar en
la implementaci6n y excluir la preocupacién por los resultados politi-
cos.”

Aunque aumenta el ndimero de personas que toman decisiones,
el proceso de descentralizacién se puede debilitar sin que resulte facil
darse cuenta de ello, ya que se incrementa en forma drastica el nimero
y diversidad de participantes. Tal torbellino de actividad puede dar la
falsa impresién de progreso® y, ante la falta de un criterio claramente
definido para determinarlo, existe el peligro de que términos como
“modernizacién”, “pluralismo politice” y “nueve federalismo” se popu-
laricen con el significado de progreso, lo que distrae la atencién de las
personas respecto de los indicadores del beneficio piiblico. En conse-
cuencia, existe la necesidad de crear un inventario de las trampas
politicas que resultan del foco de atencién erréneo: analizar cémo se
aleja éste de lo que puede ser medido sustancialmente y se dirige hacia
lo que implican simbélicamente las ideas de progreso. A continuacién
se examinardn las trampas potenciales mediante la formulacién de
varias propuestas que vinculan la descentralizacién con los resultados
de la politica, recurriendo primordialmente a la experiencia del “nuevo
federalismo” en Estados Unidos. El objetivo es aplicar las propuestas
a distintos regimenes politicos. Estableceremos primero las definicio-
nes necesarias.

En este ensayo el “federalismo” se refiere a un sistema que divide
el poder entre el gobierno central y los regionales, y que tiene la su-
premacia legal en su area de jurisdiccién.® Los estudiosos creen que la

The Organizational State: Social Choice in National Policy Domains, Madison, University of
‘Wisconsin Press, 1987.

7Véase Jeffrey L. Pressman y Aaron B. Wildavsky, Implementation: How Great Expectations
in Washington are Decided in Oakland, Berkeley, University of California Press, 1984. Véase
también Daniel A. Mazmanian y Paul Sabatier, Implementation and Public Policy, Glenview,
Iil., Scott, Foresman, 1983.

8 Las iniciativas de reforma son una respuesta a la percepcién del gobierno sin control. Se
han hecho recomendaciones para mejorar las operaciones gubernamentales actuales. Véase
David Osborne y Ted Gaebler, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is
Transforming the Public Sector, Nueva York, Penguin Books, 1993. Véase también, vicepresi-
dente Al Gore, Creating a Government that Works Better and Costs Less: The Report of the
National Performance Review, Nueva York, Penguin Books, 1993.

9 Véage Graver Starling, Managing the Public Sector, Chicago, The Dorsey Press, 1982,
p. 198.
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naturaleza de las relaciones entre los gobiernos federal y estatales se
describe mejor con el término de asociacién.!? Los gobiernos federal y
estatales se han turnado la responsabilidad de la elaboracién de poli-
ticas y de su implementacién. ! Los dilemas politicos resultan de plan-
tearse la gjecucién nacional de las prerrogativas federales cuando tales
decisiones afectan adversamente a los estados. Cuando son los estados
los que ponen en practica las directrices politicas generadas a escala
nacional, se presentan los retos de participacién, direcciéon y suficiencia
de recursos para llevar a cabo la misién.12 La bibliografia sobre imple-
mentacién de politicas estudia los factores necesarios para realizarla
con éxito.1?

Junto con los cambios en las relaciones entre los gobiernos esta-
tales y el federal, se ha ampliado el papel del Estado en la prestacién
de servicios. El “nuevo federalismo”, término que acuiiara el presidente
Nixon, era visto como “una forma de volver a poner la democracia en
las manos del pueblo”, al revertir lo que habia sido una era de descon-
fianza por parte de los estados.!* En la década de los sesenta, se con-
sideraba que los estados no eran aptos o se mostraban renuentes a
ejecutar las politicas sin la supervisiéon federal. En consecuencia, los
programas explicitos de ayuda se justificaban como una manera de
vigilar lo que hacian los estados con los fondos de los impuestos que
les regresaban de las arcas federales.

Cuando el presidente Nixon proclamé el “nuevo federalismo” a

10 Véase Daniel J. Elazar, American Federalism: A View from the States, Nueva York, Harper
and Row, 1984. Véase también Timothy Conlan, New Federalism: Intergovernmental Reform
from Nixon to Reagan, Washington, The Brookings Institution, 1976.

11 Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde (eds.), Classics of Public Administration, 3a. ed., Pacific
Grove, Cal., Brooks-Cole, 1992, presentan un esbozo de los cambios mds importantes en las
relaciones intergubernamentales.

12 Ta] es el caso de las politicas internacionales que tienen consecuencias nacionales, por
ejemplo, la inmigracién y la politica hacia los refugiados. Los trabajos recientes han sefialado
que los estados soportan un enorme peso econémico para lograr la integracién de estas poblacio-
nes a su esquema de distribucién de servicios. Véase Robert P. Stoker, Reluctant Partners:
Implementing Federal Policy, Pittsburgh, University of Pittsburgh Press, 1991.

13 Mazmanian y Sabatier, op. cit., pp. 25-26. Estos autores sostienen que

cada reforma importante contiene, por lo menos implicitamente, una teoria causal de la
manera mediante la cual se pueden lograr sus objetivos ...} Una adecuada teoria causal
requiere a) que se comprendan los principales nexos causales entre la intervencién del
gobierno y el logro de los objetivos del programa, y b) que los funcionarios responsables
de la implementacién del programa tengan jurisdiccién sobre un ntimero suficiente de
nexos criticos para lograr realmente sus objetivos.

4 Starling, op. cit., p. 64.
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finales de los afios sesenta y principios de los setenta, el término se
introdujo con la idea de un ingreso compartido, una transferencia ge-
nerosa con un uso deliberadamente discrecional y liberal a nivel local.’s
La década de los ochenta constituyé un periodo de reducciones y de-
volucién de los controles federales, periodo que se inicid en el ditimo
afio del mandato de Carter y se aceler6 en el gobierno de Reagan.16

El presidente Reagan resucité6 el uso del término “nuevo federa-
lismo”. Fue el grito de batalla para la desregulacién y la privatiza-
cién.’” Se buscaba una politica federal de “no intervencién”, que
permitiera al mercado dirigir 1a prestacién de servicios en los sectores
publico y privado, con una supervisién y regulacién disminuidas.® El
aspecto de la privatizacién de la actividad gubernamental surgié en
respuesta a las importantes reducciones impuestas por el gobierno
federal. Los estados y municipios se resolvieron por el uso de los
esquemas de privatizacién como un medio para permanecer a flote
financieramente.!®

La mayor confianza en los actores del tercer sector surgié entre
los dos periodos de la nueva reforma federalista. Estos actores no son
lucrativos ni gubernamentales; son organizaciones que intentan sub-
sanar las deficiencias del gobierno mediante el ofrecimiento de redes
caritativas de seguridad a los necesitados, asi como a través del apoyo
legal. La nocién original de participacién comunitaria que se ofrecia
para apaciguar a las minorias urbanas y para darle al pablico en ge-
neral la sensacién de que algo se hacia para contrarrestar los males
sociales evolucioné hasta llegar a ser una estructura corporativa no
lucrativa.?? Las organizaciones compiten por los fondos estatales y fe-

15 Lineberry y Sharkansky, op. cit., pp. 92-106.

16 Véase David A. Caputo, “The New Federalism: Actual and Anticipated Impact in Midwes-
tern Cities”, en Peter K. Eisinger y William Gormley (eds.), The Midwest Response to the New
Federalism, Madison, University of Wisconsin Press, 1988.

17 La reaganomia sostenia que los impuestos altos desalientan la economia, que la interven-
cién del gobierno constituye un problema para la estabilizacién econémica, que la economia de
mercado se puede estabilizar por si misma, que las fluctuaciones ciclicas en el sector privade
deben ser ignoradas y que las prioridades nacionales deben ser establecidas por el sector privade.

18 Véase E. S. Savas, Privatizing the Public Sector: How to Shrink Government, Chatham,
Chatham House Publishers, 1982,

19 Véase Richard P. Nathan, Fred C. Doolittle y colaboradores, The Consequences of Cuts:
The Effects of the Reagan Domestic Program on State and Local Governments, Princeton, Centro
de Investigacion Urbana y Regional de Princeton, 1983. Véase también George E. Peterson,
“Federalism and the States: An Experiment in Decentralization”, en John L. Palmer e Isabel V.
Sawhill (eds.), The Reagan Record, Cambridge, Mass., Ballinger, 1984,

20 Véase John E. Tropman, Policy Management in the Human Services, Nueva York,
Columbia University Press, 1984.
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derales en colaboracién con las entidades gubernamentales, o por si
mismas, para tener el derecho de ofrecer servicios.?! Se han suscitado
polémicas sobre el tercer sector y su influencia nacional e internacio-
nal. Dentro del dominio de la politica mundial, las organizaciones del
tercer sector han alcanzado dimensiones internacionales y en el futuro
pueden ser tiles al papel de los grupos de interés internacionalizados
como respuesta a las fuerzas globales.??

Mientras tanto, los factores econémicos internos han puesto a los
estados en posiciones de reduccién financiera continua. Los movimien-
tos de reforma sefialan el descontento bésico en los servicios de edu-
cacién, bienestar y salud que se reciben. Puesto que los estados nece-
sitan un presupuesto equilibrado (una restriccién no compartida con
el gobierno federal), han reducido severamente los financiamientos
destinados a apoyar a los pobres con tal de mantenerse dentro del
presupuesto.?? )

La reinvencién del gobierno, clamor popular de la reforma en la
década de los noventa, se basa en la idea de un enfoque empresarial
para la prestacion de servicios.? Esto se traduce en menor énfasis en
la introduccién de politicas y mayor interés en el efecto de éstas. Los
que proponen la filosofia reformista intentan cambiar nuestro enfoque
del gobierno, porque ni los esfuerzos centralizados ni los descentraliza-
dos significan necesariamente, por si mismos, la obtencion de los resul-
tados deseados de las politicas publicas. Mds bien, hay que hacer un
esfuerzo consciente por vincular los arreglos institucionales con los ob-
Jjetivos de las politicas, haciendo énfasis en el efecto deseado. Esta es la
leccion mds importante que debe aprenderse del caso de Estados Unidos.

A continuacién se explorara la democratizacion, la eficiencia, la
efectividad y la estabilidad politica, los cuatro temas mas importantes
asociados a los esfuerzos de descentralizacién en Estados Unidos. Des-
pués de su presentacion, se ofrece un panorama de lo que puede ir mal.

21 Véase Virginia A. Hodgkinson, Richard W. Lyman y colaboradores, The Future of the
Nonprofit Sector; Challenges, Changes, and Policy Considerations, San Francisco, Jossey-Bass,
1989.

22 Véase Kathleen D. McCarthy, Virginia A. Hodgkinson, Russy D. Sumariwalla y colabora-
dores, The Nonprofit Sector in the Global Community: Voices from Many Nations, San Francisco,
Jossey-Bass, 1992. Véase también Estelle James (ed.), The Nonprofit Sector in International
Perspective: Studies in Comparative Culture and Policy, Nueva York, Oxford University Press,
1989.

23 Véase O. Hidalgo-Hardeman, “Welfare Reform: Handling or Mishandling the Poor”, Public
Administration Times, vol. 15, nim. 5, 1 de mayo de 1992.

24 Osborne y Gaebler, op. cit., p. 2.
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Descentralizacion y resultados de las politicas piblicas

Las propuestas examinadas en este ensayo tratan de desenmaranar
la compleja madeja de relaciones que unen la descentralizacién con el
resultado de las politicas publicas. Las propuestas enlistadas a conti-
nuacién se centran en los temas antes mencionados: i) democratiza-
cién; i) eficiencia; iii) efectividad, y iv) estabilidad politica. Todas han
sido analizadas y sirven de justificacién a la descentralizacion. A con-
tinuacién de la lista de propuestas se presenta un analisis mas deta-
llado de cada uno de estos temas.

I. La democratizacién a través de la descentralizacién

1. En un sistema federalista, la descentralizacién con fines de
democratizacidon propone ampliar la participacién politica para mejo-
rar la calidad de las decisiones sobre politicas piiblicas.

2. En Estados Unidos, el proceso de toma de decisiones se describe
a menudo como pluralismo politico, o como competencia organizada
entre los grupos de interés.

3. La politica piblica puede fracasar, porque el proceso competi-
tivo de definir asuntos politicos y de responder a las iniciativas puede
contribuir a las incongruencias de las politicas que surgen de la espe-
cificacién incorrecta del problema, de la responsabilidad minimizada
y de una evaluacién errénea.

11, La eficiencia a través de la descentralizacion

4. La descentralizacién que tiene fines de eficiencia, esto es, el
rendimiento méximo con el gasto minimo de recursos, hace hincapié
en la implementacién de procedimientos administrativos y no de poli-
tica publica.

5. Las nociones de desperdicio y mantenimiento como focos de
atencidn son susceptibles de desviarse de asuntos normativos més am-
plios y muestran una tendencia a evaluar la accién basandose en costos
monetarios inmediatos y no en costos sociales de largo plazo.

160

La descentralizacion: un medio para lograr un fin

II1. La efectividad a través de la descentralizacion

6. Mientras que la eficiencia tiende a acentuar la capacidad ad-
ministrativa y constituye la justificacién obligada de la descentraliza-
cién, el foco de atencion de la efectividad es de caracter acumulativo y
puede verse obstaculizado no sélo por una implementacioén errénea,
sino también por una especificacién equivocada de la politica publica.

7. Las cuestiones de eficiencia y efectividad se complican por los
puntos de vista divergentes sobre el grado de severidad de los proble-
mas sociales.

8. Por la necesidad de estabilidad politica puede darse una dis-
crepancia entre lo que se percibe como un problema que requiere una
accién y aquello sobre lo que efectivamente se ejerce una accién politica.

IV, La estabilidad politica a través de la descentralizacion

9.Laresponsabilidad descentralizada dela actividad dela politica
publica puede acelerar el proceso de complejidad administrativa arrai-
gada y constituirse en vehiculo para disminuir la velocidad del cambio.

10. Las consecuencias son circulos administrativos que se autoins-
tituyen y una falta de solucién de problemas, con lo cual se alimenta
la direccidn de la politica piblica futura.

1. La democratizaciéon a través de la descentralizacién

Propuesta 1. En un sistema federalista, la descentralizacién con fines
de democratizacién propone ampliar la participacién politica para me-
jorar la calidad de las decisiones sobre politicas piblicas.

E1 sistema federalista tiene su propia filosofia, que es indepen-
diente de la de democracia. El sistema supone la necesidad de una di-
visién entre las partes gubernamentales, la nacional y la regional; en
cada una existen reglas para regir sus actividades que permiten dis-
tintos grados de autonomia. Supone la necesidad de una estructura
en la cual la democracia pueda existir formalmente, permitiendo ve-
rificar restricciones en el grado de participacién. Supone la necesidad
de niveles de actividad lo suficientemente divididos para proteger al
pais de un ataque externo y de la posibilidad igualmente amenazadora
que representa la democracia en demasia.
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Por otra parte, la democracia supone una desconfianza bdsica en
los arreglos institucionales por las restricciones que éstas invariable-
mente imponen y una fe fundamental en la capacidad de los cindadanos
para decidir lo mejor, si se les concede el derecho a la educacién, a la
informacién y a la atencién de los politicos. La democratizacién llama
la atencién sobre los procesos de redistribucién del poder politico, el
acceso a la informacién, el aprendizaje social, la responsabilidad ad-
ministrativa, la proteccién de los derechos y la participacién ciudada-
na. De hecho, el objetivo de la democratizacién es aumentar el nimero
de personas que participan en el proceso de toma de decisiones.

Sin embargo, surgen complicaciones, a menos que se nos recuerde
que la democracia se puede ver a la vez como fin o como medio. El
énfasis tradicional segiin el cual la democracia es un fin nos sugiere
que el concepto de equidad es una forma de “proteccién igualitaria ante
la ley” y de “igualdad de oportunidades”. El punto de vista no tan
tradicional sobre la igualdad que se ha empleado en el pasado es el de
la igualdad econémica. El razonamiento ofrecido para subrayar la
“igualdad econémica” es que no puede darse la igualdad politica sin
la econémica. La proteccién igualitaria ante la ley y la igualdad de
oportunidades para la educacion y el empleo carecen de significado, si
uno no gana lo suficiente para pagar las tarifas legales o si la preocu-
pacién por procurarse alimento y cobijo impiden participar en la edu-
cacién. Laigualdad esla piedra angular de la democracia. Sin embargo,
es de igual importancia el concepto de participacién que sugiere el
proceso de la democracia, o la democracia como un medio. Los estudios
se refieren a estos procesos, incluidos la votacion, el acceso a la infor-
macién y el debate acerca del gobierno ejercido por las mayorias contra
los derechos de las minorias.

Hasta cierto grado, la descentralizacién es vista como un puente
entre el federalismo y la democracia. La idea es permitir que las re-
giones se moldeen para ajustarse a la direccién de la politica publica
en su nivel. Esto significa que el objetivo es que el punto de partida
fundamental de la instrumentacién de politicas no sea el analisis na-
cional sino el estatal y, entonces, dar respuesta a los problemas de la
politica publica que surjan con las soluciones correspondientes pro-
puestas por el estado, para ponerlas a consideracién nacional, ya sea
como apoyo a la iniciativa tomada en cada estado individual seleccio-
nado o como una propuesta que hay que implementar en los estados
con referencia a la experiencia de los estados seleccionados como si
éstos fueran casos de una muestra que debe verse ahora comoiniciativa
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nacional. De esta manera, la descentralizacion se presenta como una
estrategia que va de “abajo hacia arriba” y no de “arriba hacia abajo”.
Sin embargo, pueden surgir dificultades para la politica piblica cuan-
do tienen lugar las siguientes situaciones:

a) Ataques aislados o graduales a problemas que son de alcance
nacional.

b) Infraestructura inadecuada para ejecutar las politicas o desa-
rrollarlas dentro de una jurisdiccién regional.

c¢) Conflicto entre percepciones de lo que es el bien regional frente
al bien nacional.

d) Consolidacién en el ambito regional que estanca las acciones
nacionales o0 que influye indebidamente en la direccién de la politica
publica nacional.

A menos que los mecanismos de la politica ptblica se elaboren con
estrategias de descentralizacién, las consecuencias del proceso de des-
centralizaciéon pueden empeorar la direccién de la politica pdblica en
un 4rea, a causa del problema que representa la participacién insti-
tucionalizada, 1a cual proporciona una sensacién de eficacia pero que,
en realidad, est4 manejada de tal manera que las opciones se restrin-
gen a un conjunto de posibilidades que apoyan las politicas del statu
quo, 0 que otorgan gran poder politico a una minoria de actores. Esta
dltima condicién es considerada como el predominio de la clase mino-
ritaria gobernante.

Segin William H. Riker, el federalismo es “una organizacién po-
litica con gobiernos constituyente y central”.?® El federalismo no pro-
mueve la organizacién politica democrética ni el interés en el gobierno
estatal. Riker sostiene:

La libertad es el derecho de elaborar reglas como uno prefiera. Las
reglas, a su vez, imponen restricciones a todos aquellos a los que no se
les consulté para elaborar precisamente esas reglas. Hablamos de la
persona que vive restringida por las reglas como de alguien que tiene
un costo externo impuesto sobre él, como si el ideal de libertad consis-
tiera entonces en minimizar los costos externos que sufre alguna perso-
na en la sociedad [...] La mejor forma de minimizar los costos para ese

25 William H. Riker, The Development of American Federalism, Boston, Kluwer Academic
Publishers, 1987, p. 99. Véase también el trabajo de Riker, Federalism: Origin, Operation,
Significance, Boston, Little, Brown, 1964.
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ciudadano es tener una politica piblica elaborada por la unidad de
gobierno mds grande e importante. Para todos los asuntos de interés
local, 1a libertad maxima se obtiene cuando la politica se elabora local-
mente.?8 [Las cursivas son mias.]

De acuerdo con Riker, “el federalismo interfiere con la elaboracién
nacional de politicas en los casos de asuntos nacionales”. Este federa-
lismo “es un verdadero obstaculo para distribuir adecuadamente la
responsabilidad de elaborar politicas”. Riker sostiene que los derechos
de los estados garantizan un gobierno minoritario en asuntos nacio-
nales, si la minoria difiere de la mayoria en forma significativa. Ade-
mas, el federalismo permite que las minorias impongan costos externos
muy altos a las mayorias. Riker aclara su punto de vista al citar los
derechos de los estados de 1880 a 1960, cuando existia mayor opresién
abierta contra los negros por parte de los gobiernos de los estados
surefios.

En la discusién de quiénes son los beneficiarios del federalismo,
Riker sostiene que inicialmente eran los nacionalistas los que querian
el federalismo. Por nacionalistas Riker se refiere a “aquellos que pu-
sieron la seguridad militar y policial como prioridades en la lista de
fines politicos”. Entonces, segin Riker: “...Cuando el sentimiento na-
cional es lo bastante fuerte para garantizar la existencia continua del
federalismo, los beneficiarios son quienes pueden utilizar a los gobier-
nos constituyentes para imponer las politicas minoritarias”.2?

Riker concluye afirmando que los principales beneficiarios, que
alguna vez fueron blancos surefios, ahora son “intereses de negocios”.28

Pueden surgir algunas consecuencias negativas si no se tiene cui-
dado de centrarse en el resultado politico. Los siguientes son sintomas
del fracaso de las politicas publicas.

* Imdagenes funcionales: gran ndmero de iniciativas que rinden
frutos minimos y una posibilidad muy limitada de obtener un
resultado positivo para los ciudadanos.

o Actividad periférica: mucha actividad distanciada estratégica-
mente de las dreas problemdticas mas importantes o de las
fuentes principales de un problema.

26 Ipid., p. 158.
27 Ibid., p. 152.
28 Ibid., p. 159.
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¢ Acumulacién o agrupamiento intelectual: los participantes en
el proceso de toma de decisiones se autorrespaldan y, constante
y sistematicamente, excluyen a aquellos involucrados cuyos in-
tereses no estan representados.

¢ Debate vacio: un debate que deriva en tan poca actividad que
no influye en el proceso de toma de decisiones y no beneficia a
los ciudadanos.

¢ Incapacidad para reconocer la disparidad del efecto del proble-
ma social, lo que lleva a una demora en la accién politica mas
alla de cualquier solucién posible.

* Distribucién errénea de los recursos para resolver un problema
social como respuesta automatica al problema.

e Especificacién errénea del beneficio a causa de la naturaleza
de los beneficiarios.

¢ Solucién exitosa del problema equivocado.

Si la descentralizacién no se va a convertir en fin, se deberian
desarrollar indicadores de progreso, y la capacidad de respuesta fun-
cional a las demandas deberia tener prioridad. Asimismo, deberia in-
cluirse una discusién sobre la escala de gobierno. ;Qué tan grande es
demasiado grande? ;Qué pasa si se pierde algo al operar con un nivel
menor de disefo jurisdiccional en un esfuerzo por incorporar mas areas
y mas participantes? El fin Gltimo es mejorar la calidad de vida me-
diante la toma de decisiones, utilizando la descentralizacién como un
medio posible sin que ello suponga una mejora sin la suficiente super-
vision y evaluacién.

Propuesta 2. En Estados Unidos, se describe a menudo el proceso de
toma de decisiones como una forma de pluralismo politico o de compe-
tencia organizada entre grupos de interés.?®

Muchos cientificos politicos han sostenido que el pluralismo, o la
teoria de grupo, es la descripcién y explicacién mas adecuada del pro-
ceso politico en Estados Unidos. El pluralismo también desempefia
una funcién prescriptiva. Es prescriptiva en el sentido de que los ser-
vicios se pueden administrar con base en la pertenencia al grupo. Esta
forma de poner en practica las politicas publicas define implicitamente
el problema de las personas a quienes se sirve. El enfoque de grupo

29 Véase Jack L. Walker, “A Critique of the Elitist Theory of Democracy”, The American
Political Science Review, junio de 1966, p. 285.
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hace énfasis en la demografia para los niveles econémicos mas bajos
de la sociedad, y en la profesion y la industria para los estratos mas
altos. Este proceso se da sin referencia directa a la clase. Segin Roths-
child:

En esta época del Estado benefactor capitalista o del Estado seudosocia-
lista, los gobiernos se dan cuenta de que los grupos étnicos son unidades
mas utiles que las clases socioeconémicas en lo que se refiere a la
distribucién de los beneficios que el Estado proporciona y en lo que
concierne al manejo de las tensiones que surgen de esta distribucién.3¢

Al enfoque de grupo se asocian algunas consecuencias de las politicas
ptiblicas. Este enfoque se manifiesta en los conflictos macro que surgen
sobre la politica fiscal y los debates de presupuesto, sobre todo como
precursor de otros campos en que se debate 1a distribucion centralizada
de los gastos que se repartiran mas tarde entre los diferentes estados
del pais. Las conceptualizaciones que del poder hace la teoria de grupo
han establecido tradicionalmente que el papel del gobierno sea de in-
tervencién, como arbitro de los intereses,3! lo que significa que el go-
biernointerviene aparentemente en un estiload hoc y gradual en favor
de los grupos con poder econémico o politico suficiente para obtener
ayuda. Los estudiosos creen que, careciendo de planeacién central, el
sistema evoluciona hasta llegar a ser un compuesto de planes parciales
para controlar el ambiente econémico de ciertos grupos y sectores. De
acuerdo con James Chamberlain en The American States (1941), segtin
locita Graham, la posicién politica del “Estado intermediario” consistia
en “permitir que todos los grupos de interés organizados tuvieran una
porcién del poder, ejerciendo él un papel ligero, prudente, de consenso
y direccién dentro de los confines de lo que esos grupos aceptaran”.
Graham cita también a John Kenneth Galbraith como defensor del
enfoque del Estado intermediario cuando dice: “Para Galbraith, se
puede llegar a una politica piblica racional muy satisfactoria mediante
la interaccién de los intereses organizados. El Estado intermediario
es, en esencia, una teoria politica con consecuencias econémicas”. Se-
gin Graham, la economia politica posterior al New Deal “redujo el

30 Joseph Rothschild, Ethno-Politics: A Conceptual Framework, Nueva York, Columbia
University Press, 1981.

31 Véase Otis Graham, Toward a Planned Society: From Roosevelt to Nixon, Nueva York,
Oxford University Press, 1986.
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nivel de conflicto mediante la descentralizacién y el opacamiento de
los lugares de poder y de toma de decisiones...”

Atin menos positivo ha sido considerado el pluralismo. Edward S.
Greenberg ve al Estado como “una institucién fragmentada y compe-
titiva internamente, lo cual garantiza que la ‘politica publica es demo-
cratica’y que ‘es el producto de la disputa y el regateo perpetuos entre
los grupos’”. Esta estructura gubernamental es débil desde este punto
de vista porque “conduce a la perspectiva de que los sesgos politicos
publicos se nivelaran entre si”, lo cual, histéricamente, no ha sucedido.

Greenberg sostiene que existe un nexo que comunica ala economia
con la politica, y ademds sostiene que: “...1a politica gubernamental
jamas es un simple reflejo de los intereses de clase, sino el resultado
de una compleja lucha de clases que tiene componentes interclase e
intraclase, es un sujeto a merced del movimiento y el cambio”

La relacién que Greenberg describe es: i) el mercado como “el me-
canismo social directivo més importante”; ii) el papel del Estado como
“el principal creador del marco de operacién de la sociedad de mercado”,
responsable de “mantener las condiciones necesarias para la opera-
ci6én, continuacién y adaptacién del mercado”. Los términos operacion,
continuacién y adaptacién son clave, pues reflejan los fines de la poli-
tica gubernamental.

Las criticas comunes de las que estdn plagados los escritos plu-
ralistas versan sobre el drea del gobierno de la comunidad. La inercia
es considerada en ellos como la fuerza social mas importante que hay
que superar. Entre los recursos mds ttiles para superar la inercia se
encuentran los atributos personales como la energia, la habilidad y la
determinacién. La restriccién principal reside en el sistema de eleccio-
nes competitivas, las cuales involucran a los funcionarios en un es-
fuerzo interminable por obtener el apoyo popular y minimizar la opo-
sicién. 38

Los corolarios de estas suposiciones son que los politicos en con-
junto son neutrales respecto a una clase especifica y que las decisiones
politicas que éstos toman son fragmentadas y desarticuladas, sin una
preferencia de clase congruente. La importancia del primer corolario
es que se supone que en las elecciones todos los sectores estan repre-

32 Edward 8. Greenberg, Understanding Modern Government: The Rise and Decline of
American Political Economics, Nueva York, John Wiley and Sons, 1979.

33 Alan Stone, “Community Power Structure: AFurther Look”, Urban Affairs Quarterly, junio
de 1981, p. 501.
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sentados. Para el segundo corolario, el supuesto consiste en que la
inercia vuelve inestables al poder y a las coaliciones y, por ende, en el
contexto de las elecciones politicas, los politicos orientaran sus pasos
hacia puntos que virtualmente se ajustaran a los intereses afectados.

No se presta atencién a la distribucién desigual de los recursos
econdmicos. Puesto que la investigacién que sigue lineas pluralistas
se centra primordialmente en los recursos de la accién, esto es, en la
habilidad, la energia y la experiencia, no existe nada en este esquema
que nos lleve a la conclusién de que guienes estdn marginados econ6-
micamente de esta actividad politica ganardn algo con su resultado.
Incluso los pluralistas deben reconocer la tendencia hacia el statu quo.
Robert Eyestone sostiene que:

A pesar de haberse demostrado que es muy simplista la suposicién de
que los gobiernos responderdn de manera natural a cualquier problema
social importante, a menudo puede ser 1til para un grupo de interés que
se va consolidando considerar que su problema organizativo equivale a
la falta de conocimiento sancionado por el gobierno sobre los problemas
sociales y su solucién. Esto es verdad porque el interés principal de
algunos politicos es encontrar un problema para el cual ya existe una
solucién a la mano...34

G. William Dombhoff esta en desacuerdo con los argumentos plu-
ralistas que subrayan el “cambio de coaliciones de los grupos de interés
que centran su interés en asuntos especificos”, porque no exponen el
papel que desempeiia la clase gobernante al predominar las politicas
gubernamentales. Los estudios de Domhoff incluyen el funcionamien-
to del sistema estadunidense. Su premisa bdasica es que en Estados
Unidos predomina la clase gobernante. De acuerdo con Domhoff, este
predominio se vuelve evidente en la habilidad de 1a clase gobernante
para asegurar las politicas que representan mejor sus intereses y en
el hecho de que la distribucién de la riqueza se mantiene igual cons-
tantemente sin considerar la plataforma del partido politico, los poli-
ticos o las promesas de un cambio econémico. Domhoff atribuye este
proceso de predominio a otros cuatro procesos, que son:

» El proceso de interés especial, el cual comprende los diversos
medios utilizados por individuos ricos, corporaciones y sectores

34 Véase Robert Eyestone, From Social Issues to Public Policy, Nueva York, John Wiley and
Sons, 1978.

168

La descentralizacion: un medio para lograr un fin

especificos de la economia para influir en el gobierno y lograr
satisfacer sus necesidades especificas a corto plazo.

¢ El proceso de elaboracién de politicas, medio a través del cual
se desarrollan e implementan las politicas generales de interés
para la clase gobernante en su conjunto.

¢ El proceso de seleccién de candidatos, el cual tiene que ver con
las maneras en que la clase gobernante asegura su “acceso” a
los politicos electos en los cargos.

¢ Kl proceso de ideologia, el cual incluye la informacidn, difusién
e imposicién de los supuestos, creencias y actitudes que permi-
ten la existencia continua de las politicas y los politicos favo-
rables a la riqueza, el ingreso, al status y los privilegios de los
miembros de la clase gobernante.3

De ahi que el grupo de interés tienda hacia el poder econémico en
Estados Unidos. El usode estrategias del grupo de interés es un proceso
de aprendizaje. Con referencia a los grupos étnicos, Nagel sostiene
que:

Los grupos étnicos aprenden que la organizaciéon es una condicién
necesaria para obtener reconocimiento politico y extraer recompensas
socioecon6micas; los gobiernos, a su vez, se dan cuenta de que la
consolidacién del grupo étnico hace més sencillo el desempefio de sus
responsabilidades de distribucién y reparticién y, por lo tanto, la refuer-
zan con sus decisiones y procedimientos politicos y administrativos. Asi,
tanto los gobiernos como los grupos étnicos desarrollan un interés por
utilizar la etnia como un principio de organizacién y como una categoria
social para elevar al grupo étnico a la unidad principal de participacién
politica y convertirlo en la principal banda transmisora de movilizacién
en la moderna politica multiétnica.3®

Algunos grupos tienen ventajas competitivas. Durante el periodo
de los afios sesenta y de los setenta, en respuesta a la iniciativa de la
Gran Sociedad, se dio una creciente dependencia de los grupos étnicos,
racialesy religiosos para la distribucién de bienes mediante becas otor-
gadas por el gobierno federal al estado o directamente al municipio.
Merecen ser revisadas las consecuencias para los grupos que constan-

35 Véase William G. Domhoff, The Powers that Be: Process of Ruling Class Domination in
America, Nueva York, Vintage Books, 1978.
36 Rothschild, op. cit., p. 12.
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temente tienen menor poder econémico que otros tipos de organizacio-
nes de grupos de interés. Los grupos que comparten el mismo poder
econémico limitado tendian a competir entre si mds que a competir
con otros grupos de diferente estrato econémico. Esta competencia re-
presentaba un obstaculo para formar un frente comin en vista de la
renovacién econdémica.?’ Al considerar que tienen poco por distribuir,
las naciones-Estado recurren a una politica de simbolismo.38

Afinales de los afios setenta y principios de los ochenta, se realizé
un movimiento para reducir el énfasis en los grupos meta y trasladarlo
a la iniciativa privada. Mancur Olson analizé el efecto adverso que
tuvieron en la politica piblica y en la economia las actividades que se
atribuian al grupo de interés. Junto con una mayor preocupacién por
el crecimiento del gobierno, la propuesta de Reagan de un nuevo fede-
ralismo venia acompanada de un llamado a la privatizacién. Evelyn
Brodkin expresa mejor las implicaciones de la privatizacién para la
democracia:

En cuanto al bienestar social [...] el gobierno ha buscado la delegacién
del poder mediante dos estrategias importantes. Una de ellas es la de
cortar de tajo los programas sociales. Esta estrategia tuvo éxito al
principio en la fase inicial de recorte de presupuesto, especialmente en
los recortes hechos mediante las Leyes de Reconciliacién en los primeros
dos afios del gobierno de Reagan. Sin embargo, como han sefialado varios
observadores, esta estrategia dej6 intacta gran parte de la estructura de
las politicas publicas que se habia ofrecido como base para el desarrollo
estatal del bienestar social. La privatizacién es un segundo enfoque
estratégico para la devolucién del poder, el cual se basé en el razona-
miento fundamental de que los programas sociales pueden elaborarse
mas efectiva y responsablemente, si se descentralizan y se dejan a cargo
de los gobiernos estatales y locales, y de las organizaciones privadas
(sean o no lucrativas).3?

Depender del sector privado demuestra una desbordada fe en la expe-
riencia de la élite del sector privado especializado y reduce la oportu-

37 Kenneth M. Dolbeare, Democracy at Risk: The Politics of Economic Renewal, Chatham,
Chatham House Publishers, 1984, p. xii.

38 Murray Edelman, en Politics of Symbolic Action, Chicago, Markham, 1971, ha defendido
la idea de que existe la politica simbélica.

39 Evelyn Brodkin, “Privatization, Politics, and the Delivery of Social Welfare Policy”, ensayo
de la Midwest Political Science Association presentado el 10 de abril de 1986, p. 1.
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nidad de los ciudadanos para tener acceso al poder politico. Brodkin
sostiene:

definir los problemas en términos técnicos es un medio de limitar el
acceso al debate, para que s6lo participen los “expertos” versados
en el lenguaje técnico. Asi, los argumentos de la eficiencia econémica (en
apoyo a la privatizacién), los cuales son legitimos como consideraciones
politicas, también limitan el ambito de participantes legitimos |[...] Esto
no quiere decir que puedan o deben dispensarse las consideraciones
sobre la eficiencia, la ciencia u otros problemas técnicos. Sin embargo,
ha de senalarse el problema de la accesibilidad a dichos argumentos, asi
como la ventaja tactica potencial de definir los problemas politicos
contenciosos en términos técnicos.4°

Propuesta 3. Las politicas puiblicas pueden no dar los resultados de-
seados a causa de las definiciones contrapuestas de los problemas. El
proceso de definicién de esos problemas e iniciativas de las politi-
cas puede contribuir a incongruencias en las politicas a causa de una
especificacién no adecuada, de una responsabilidad disminuida y de
una evaluacién errénea.

Puesto que no necesariamente existe unarelacién entre la calidad
de las decisiones que se adoptaron y la democratizacién del proceso de
toma de decisiones, es posible que no se tengan en cuenta las amones-
taciones potenciales asociadas con las definiciones contrapuestas del
problema. Por ejemplo, aunque rara vez haya un determinante tnico
de un problema, las politicas tienden a enfocar la atencién en un solo
punto, el cual se aborda a través de multiples canales. Ademas, a me-
nudo se olvida que la creacion de cualquier politica publica tiene efectos
interactivos potenciales en la existencia de otras politicas; una y otras
tendran entonces fines opuestos en dominios diferentes y compartidos.
Por otra parte, centrarse en un problema y su politica publica corres-
pondiente puede distraer la atencién politica de otros problemas o po-
liticas. O bien, el problema declarado puede ser meramente sintoma-
tico de otro o de un conjunto de problemas no reconocidos u opacados
mediante recursos politicos.

Asimismo, las definiciones contrapuestas representan retos muy
serios para las iniciativas que se centran en un solo foco de atencién.
Separar en categorias las definiciones contrapuestas puede propiciar

40 Ibid., p. 13.
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una diversidad en la implementacién de politicas, pero también signi-
fica dispersién de la responsabilidad. En consecuencia, se puede llegar
a una responsabilidad reducida ante la poblacién.

Finalmente, cuando lag definicicnes alternativas de los problemas
requieren estrategias también alternativas que tienen efectos desigua-
les en las diferentes subpoblaciones, es probable que no se reconozca
el fracaso, ya que el propio éxito se evaluara en términos del producto
y no como medida del resultado; es decir, se evaluara el nimero de
personas a quienes se atendié y el valor en ddlares, y no el efecto total.

Todo lo anterior puede hacer menos efectiva la mayor democrati-
zacién para promover el cambio real en la calidad de vida de la ciuda-
dania.

I1. La eficiencia a través de la descentralizacién

Propuesta 4. La eficiencia, el resultado méAximo con el gasto minimo
de recursos, pone énfasis en la implementacién de procedimientos en
las politicas publicas.

En el gobierno de Nixon, el fin consistia en trabajar dentro del
aparato del sector piiblico para manejar los recursos en forma ma4s
eficiente al involucrar a las entidades locales. Como resultado de la
versién de Nixon del nuevo federalismo, el criterio para medir el éxito
en las areas metropolitanas de Estados Unidos se determiné mediante
el grado de integracién de los problemas de eficiencia econémica en la
estructura de los arreglos politicos locales. De acuerdo con un informe
de la Comisién Consejera de Relaciones Intergubernamentales (CCRI),
las jurisdicciones gubernamentales locales debian ser: a) lo bastante
grandes para poder enfrentar las demandas del ptblico; b) capaces de
generar un ingreso suficiente; ¢) capaces de elevar equitativamente
ese ingreso; d) poseer suficiente flexibilidad para ajustar los limites y
enfrentar las necesidades compartidas; e) capaces de manejar una va-
riedad de funciones; f) capaces de aprovechar las economias de escala,
y &) ser al mismo tiempo accesibles y controlables ptiblicamente. Este
criterio integra la politica en las restricciones econémicas de la des-
centralizacién.41

En contraste, el razonamiento del nuevo federalismo de Reagan

41 ACIR, Metropolitan America: Challenge to Federalism. Commission Findings and Propo-
sals, Washington, Government Printing Office, 1966, M-31. Véase también Claude Barfield,
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justificaba la privatizacién al suponer que lo que sucede en el sector
privado es lo 6ptimo y, en consecuencia, el gobierno no tiene obligacion
alguna de regular el mercado en ningin sentido. Esto también signi-
ficaba la aceptacién abierta de una tremenda desigualdad en los in-
gresos. El gobierno de Reagan se centré en el desmantelamiento gu-
bernamental mediante la privatizacién, haciendo énfasis en los
problemas econémicos.

Propuesta 5. Al centrarse en los conceptos de desperdicio y manteni-
miento se puede desviar la atencién de cuestiones de normatividad de
mayor alcance; la evaluacién de las acciones se basa més en los costos
monetarios inmediatos que en los costos sociales de largo plazo.

Los términos como “modernizacién” persisten como una especie
de mitologia acerca de la naturaleza de las politicas publicas y de las
operaciones gubernamentales. La mitologia es importante politica-
mente para reunir suficiente tiempo y estabilidad, para trasladar la
responsabilidad y para llevar a cabo las acciones. Los términos asocia-
dos con la modernizacién adquieren importancia por la oposicién entre
la din4dmica interna y la internacional. Los futuros internacionales
compensan las ideas tradicionales de soberania.*?

Durante el gobiernode Nixon se pensaba que: “Elnivel de gobierno
que manejara un problema no deberia depender de cuél sistema, el
nacionalizado o el descentralizado [...] sino de cuél nivel de gobierno
funcionaba mejor para resolver un problema especifico.”#? A este enfo-

Rethinking Federalism: Block Grants and Federal, State, and Local Responsibilities, Washing-
ton, American Enterprise Institute for Public Policy Research, 1981.

42 James S. Coleman, Foundations of Social Theory, Cambridge, Mass., The Belknap Press
of Harvard University, 1990, p. 661. Segun Coleman,

los Estados-nacién y las corporaciones multinacionales tienen un conflicto fundamental,
puesto que se trata de dos formas de organizar el sistema social global. A medida que la
divisién econdmica del trabajo se vuelve internacional, el conflicto entre estas dos formas
se intensifica. Las corporaciones multinacionales intentan mover personas y productos
con la menor consideracién posible sobre las fronteras. Los paises vigilan sus fronteras,
restringiendo la entrada y salida de las personas y de los productos. Los paises tienen
monopolio sobre el poder coercitivo legitimo dentro de sus fronteras, el cual ejercen me-
diante fuerzas militaresy policiales. Las corporaciones multinacionales controlan el poder
econdmico, aunque no tienen una subdivisién comparable de los dominios exclusivos {...}

Las corporaciones mueven productos e inducen a la gente a moverse para obtener
una ganancia econémica [...] Sin embargo, los Estados-nacién mantienen sus barreras
ante dichos movimientos, disefiadas aquéllas para proteger las desigualdades econémicas
entre las naciones y para mantener la soberania territorial...

43 Starling, op. cit., p. 64.
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que se le conocia como “descentralizacion selectiva”.4* Para citar a Gro-
ver Starling en relacidn con el criterio de responsabilidad, los “neofe-
deralistas” estarfan de acuerdo con lo siguiente:

1) Se debe centralizar y estandarizar el bienestar, pues con ello se
contribuye mejor a la causa de la equidad, ademas de que los federales
son los maés eficientes cuando se trata de enviar el efectivo.

2) El seguro de desempleo debe permanecer en el nivel medio, o
nivel estatal, y proporcionar suficiente diversidad en la administracién
para reflejar las condiciones regionales.

3) La capacitacién de 1a mano de obra se debe dejar gradualmente
en manos de los estados y de las localidades, ya que este tipo de servicio
personal es controlado en forma mas responsable cuando se estd mds
cerca de la gente.*5

I1I. La efectividad a través de la descentralizaciéon

Propuesta 6. Mientras que la eficiencia suele hacer énfasis en la fle-
xibilidad y constituye la justificacién obligada de la descentralizacién,
el foco de atencidn de la efectividad es de cardcter acumulativo y puede
verse obstaculizado no sélo por una implementacién errénea sino tam-
bién por la especificacién inadecuada de las politicas.

Yendo en retrospectiva de la situacion actual de la actividad ad-
ministrativa en Estados Unidos hasta los periodos del nuevo federa-
lismo, hay que reconocer varias trampas. Estos puntos se basan en la
mayor probabilidad de fracaso, el cual se identifica y se empeora du-
rante los periodos de descentralizacién. Mazmanian y Sabatier ponen
a consideracidén los siguientes factores para la implementacion de la
macro y de la micropolitica. Macro puede ser considerado como el 4m-
bito federal y micro como el 4mbito estatal o local.

Factores para la implementacién de la macropolitica

1) Grado de claridad y de congruencia en los objetivos politicos.

2) Habilidad estatutaria para estructurar la implementacién
y obtener el maximo cumplimiento.

3) Habilidad para asegurar el compromiso oficial con los objetivos.

4) Habilidad del programa para obtener apoyo.

4 1bid., p. 66.
45 Ibid., p. 67.
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5) Adecuacién de la teoria causal en la que se basa el estatuto y
la implementacién.

6) Cambio en las condiciones socioeconémicas que tienen un efecto
en la teoria causal.

Factores para la implementacién de la micropolitica

7) Disponibilidad de recursos politicos.

8) Comunicacién intergubernamental y actividades para la eje-
cucioén.

9) Caracteristicas de las agencias encargadas de la implementacién.

10) Condiciones locales econémicas, sociales y politicas.

11) Disposicién de los ejecutores de las politicas.46

Se debe considerar todo lo anterior a fin de mejorar las probabi-
lidades de éxito en la implementacién de las politicas sin tener en
cuenta el grado de centralizacién.

Propuesta 7. Los problemas de eficiencia y efectividad se complican
por los puntos de vista divergentes sobre la gravedad de los problemas.

En el caso de Estados Unidos el gobierno federal determiné cudles
actividades se seleccionarian para ser financiadas con fondos federa-
les. Una supuesta ventaja del esfuerzo de descentralizacién consiste
en que la respuesta se ajusta a la naturaleza singular del area que
tiene el problema. Aun con la experiencia del traspaso de la responsa-
bilidad intergubernamental, no existe garantia de que todo lo que exis-
ta dentro de un escenario descentralizado tendra la misma percepcién
de los problemas. De hecho, el mismo problema puede parecer una
simple molestia para unos y de suma gravedad para otros. Por lo tanto,
se requiere revisar la naturaleza de los resultados que se obtienen en
respuesta a la politica ptblica, con base en las percepciones del pro-
blema (politicamente reconocido como tal). Debe existir por lo menos
una de las siguientes condiciones, si se va a definir un problema de
manera que exija una respuesta de la politica piblica. Existe un pro-
blema cuando hay una percepcién compartida de riesgo asociada a la
existencia del fendmeno; cuando hay personas interesadas, que son
identificables, que se sabe que requieren una solucién, y cuando existe
un consenso sobre la naturaleza del problema.

46 Segiin Sabatier y Mazmanian (1983), la lista de factores influye en la probabilidad de una
exitosa implementacién de la politica publica.
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Propuesta 8. Puede existir discrepancia entre lo que se percibe como
un problema que requiere solucién y aquello sobre lo que se ejerce una
accion politica.

En contraste con la situacién expuesta en la propuesta 7, la cual
describe varios grados de lo que una sociedad considera problematico,
existe también una situacion en la que parece que se actua para re-
solver el problema y sin embargo la actividad realizada para contra-
rrestarlo no es efectiva. En este caso, se pueden dar las siguientes
condiciones segtn las cuales un problema “no es problema”, con lo que
se reduce la probabilidad de que los resultados de la politica publica
sean positivos.

Un problema no es realmente un problema: a) si se gastan conti-
nuamente los recursos y se observa el mismo resultado de inefectivi-
dad; b) si se reconoce el problema y no se lleva a cabo una accién o se
ejecuta una accién simbolica (superficial); ¢) si no se reconoce que las
personas interesadas sean importantes; d) si se permite que exista el
problema o se agrave sin que haya un cambio medible en el nivel de
efectividad de las acciones que se toman para erradicarlo; e) si se define
el problema como lo que no es realmente, o /) si su resolucién de nin-
guna manera se ajusta o se parece a su definicién declarada.’

IV. La estabilidad politica a través de la descentralizacién

Propuesta 9. La responsabilidad descentralizada en la actividad de la
politica publica puede acelerar el proceso de complejidad administra-
tiva arraigada.

Seguan Thomas Dye,

La descentralizacién politica reduce a menudo la gravedad del conflicto
en una sociedad. La descentralizacién es un método cldsico mediante el
cual se puede reunir gente de todo tipo en una nacién sin generar un
conflicto irresoluble. Los conflictos entre grupos definidos geografica-
mente en Estados Unidos se resuelven cuando se permite que cada quien
siga sus propias politicas dentro de los diferentes estados y comunida-
des. Esto evita la lucha por una sola politica publica nacional que deba
aplicarse uniformemente en todo el territorio nacional 48

47 0. Hidalgo-Hardeman, op cit.
48 Dye, op. cit., p. 33.
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La descentralizacién se instituy6 por el gran niimero de problemas
de caracter singular que enfrentaban los municipios estadunidenses en
los afios setenta. Se hicieron informes especiales para resumir los pro-
blemas de descentralizacién: la rapida expansion metropolitana; las
disparidades sociales y econémicas entre las areas metropolitanas y
los suburbios; la interdependencia de comunidades que pertenecian a
diferentes jurisdicciones locales; la incapacidad para implementar efec-
tivamente las politicas publicas dentro de las pequenas jurisdicciones;
la responsabilidad del papel del Estado y el efecto general del federa-
lismo. En este ultimo punto existia un interés por minimizar el efecto
del Estadoy su participacién en los asuntos de la ciudad. Ademas, habia
preocupacién porque el Estado delegara atin més responsabilidad en
los gobiernos de 4reas urbanas. Los gobiernos locales tenian sus propias
dificultades al tratar de tomar el poder del Estado. El papel de los
estados se basaba en 1a filosofia del sistema federal, es decir, salvaguar-
dar los valores de representacién y de capacidad de respuesta del go-
bierno. Esta filosofia federal se encontraba en conflicto con la filosofia
de la accién intergubernamental en las dreas metropolitanas.

El“nuevo federalismo” de Nixon establecié un medio de integracién
de las areas metropolitanas dentro de un esquema de operacién mas
amplio en el cual se requeria mayor participacién y cooperacion para
la actividad. Ala vez que se iniciaban estas acciones, el gobierno nacio-
nal se enfrentaba a un periodo caédtico de inquietud civil y de desencanto.
La inyeccién de fondos para actividades y servicios que tenian como
meta grupos especificos de interés servia para contener la inquietud.

Las preocupaciones sociales a gran escala que se encuentran mas
alla de los servicios municipales generales encajan muy bien en lo que
se ha convertido en un sinnamero de espirales de politicas publicas. El
resultado es la tendencia disminuida a enfrentar con éxito los problemas
sociales a gran escala, aunque exista mucha actividad estatal, federal
y local. El resultado es un llamado recurrente a reformas generales.

La herencia del cambio del “nuevo federalismo” de Nixon al de
Reagan significé que yano se dependeriade las organizaciones basadas
en la comunidad local y representadas en comités de consulta ante el
gabierno, sino de las entidades corporativas no lucrativas que ahora
tienen como socios a actores gubernamentales y que ejecutan conjun-
tamente las politicas en todas las esferas del gobierno.*®

49 Stoker, op. cit.., p. 10.
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Propuesta 10. La consecuencia de la descentralizacién es la aparicién
de circulos administrativos que se autoinstituyen y una falta de solu-
cién de problemas, con lo cual se alimenta la direccién de la politica
publica futura.

Una espiral de politicas puede ser el resultado de definiciones
contrapuestas y de las condiciones para que no haya problema. Las
espirales son consecuencias negativas en el sentido de que los proble-
mas reales rara vez llegan a resolverse. Sin embargo, las espirales
contribuyen a dar la apariencia de que se esta haciendo algo. La ins-
titucionalizacién propicia la estabilidad politica en la medida en que
los intereses que estdn ligados a las organizaciones participen en la
espiral. La espiral de implementacién de las politicas da por resultado
que los problemas se alejen.

Las incongruencias en la politica publica existen, porque existe
una relacién reciproca entre la politica piblica y su implementacién,
relacién que sirve para expandir y engrosar con el tiempo los aspectos
administrativos de los problemas. La expansién y mayor densidad del
aspecto administrativo de la politica piblica tiene una tasa de cambio
que se correlaciona directamente con el tiempo que ha transcurrido
desde el momento en que se reconocié el problema originalmente. El
factor tiempo favorece el distanciamiento entre la estrategia de erra-
dicacién del problema y su definicién original.

Sin tener en consideracién la naturaleza de la configuracién ad-
ministrativa, se deberian examinar las consecuencias de la actividad
gubernamental. Lo remoto del problema se puede definir conceptual-
mente como la distancia causal entre la solucién de apoyo politico y el
problema real. La cuestién es ver si existe un vinculo natural entre la
definicién del problema, que determina el procedimiento de la politica
publica y su implementacién, y el problema en si. Lo remoto del pro-
blema se puede clasificar segiin exista un nexo funcional entre los
aspectos de los problemas sociales y 1a solucién propuesta de la politica
publica.

Conclusion

A pesar de que una mayor participacién genera una mayor sensacién
de eficacia, esto no quiere decir que una mayor participacién se tra-
duzca en una mejor toma de decisiones. La verdadera efectividad re-
quiere de una funcionalidad de operacién tal que uno sea capaz de
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evaluar la diferencia que se obtiene gracias a las iniciativas en la ca-
lidad de los servicios prestados. Ello significa que no se deberia tolerar
el agotamiento de recursos sin lograr el objetivo deseado. Los procesos
de descentralizacién son susceptibles al simbolismo, con lo que ofrecen
una respuesta politica que examina a los individuos y/o a los grupos y
no a las funciones que han de realizarse. Para evitar este error, la
descentralizacién no deberia convertirse en un fin, sino en un medio
para lograr los objetivos especificos de las politicas piblicas de la so-
ciedad.
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