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Los dilemas de Jano. El rol,

la posicion y la disposicion :
del investigador en la practica
de evaluacion de impacto de
politicas a través de métodos

y técnicas cualitativas

Juan Besse*

n el presente trabajo me he propuesto problematizar! una serie
de aspectos vinculados con la actividad de los investigadores so-
ciales en el papel de profesionales que actiian en distintos dmbitos de
la administracién publica. Si bien las consideraciones que propongo
pueden extenderse a practicas asociadas a los trabajos de asesorfa y
consultoria, la reflexién se asienta en la recopilacién etnografica de
experiencias concretas de evaluacion de impacto de politicas. En tal
sentido, he indagado aspectos informales presentes en las situaciones
de interaccién social, que habitualmente enfrentan los graduados en este
tipo de practica profesional, a fin de reflexionar sobre las experiencias
de la vida cotidiana de los investigadores sociales que, en su desempefio
como técnicos, se enfrentan al desafio de producir conocimientos en
ambitos extrauniversitarios o extraacddemicos, cuyas reglas de juego
son, en ese desempefio, un objeto por desentrafar.
En primer lugar, discurro sobre algunos aspectos generales relati-
vos a la especificidad situacional de la produccién de conocimientos en

* Kl presente articulo es una versién modificada de la ponencia “Los dilemas de Jano. El
rol, la posicién y la disposicién...”, presentada en Territorios en redefinicién. VI Encuentro de
Gedbgrafos de América Latina, Buenos Aires, marzo de 1997.

El autor es profesor de la Universidad de Buenos Aires en Argentina.

Agradezco los comentarios que hicieron a este trabajo Cora Escolar, Javier Moro, Silvina
Quintero, Fabian Repetto y Lisandro de la Fuente, los cuales quedan eximidos de la responsa-
bilidad por el contenido. A Laura Salinas le agradezco y la hago “responsable” de las conversa-
ciones sobre psicoanalisis en extensién. Articulo recibido: 01/1999.

1 La primera persona del singular intenta recrear, en la reflexién teérica, la ilusion (y la
fuerza) que da a los argumentos el presente etnografico construido sobre el yo testimonial.
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instituciones publicas de cardcter gubernamental, con énfasis en un
tipo de préactica de conocimiento, como es la elaboracién de diagnés-
ticos evaluativos sobre el proceso de las politicas publicas, y en parti-
cular sobre la denominada evaluacién de impacto de politicas. Aqui
cabe destacar que la literatura especializada suele distinguir entre
evaluacion de metas, de proceso o implementacion, y evaluaciones de
impacto, cuyo desglose en la préactica real es menos sencillo que su
distincidn analitica.

En segundo término intento analizar el cardcter que asume la eva-
luacién de impacto a través de métodos y técnicas cualitativas, moda-
lidad que expone al evaluador a niveles de interaccién social que exce-
den los limites de las relaciones interpersonales que se establecen en
otros tipos de gestién profesional en agencias piblicas. Como eje cen-
tral de estas notas propongo una serie de conceptos ordenadores
(Zemelman, 1987; Saltalamacchia, 1992), tales como los de rol, posi-
cién y disposicién del evaluador, a fin de arrancarlos de sus funciones
tedricas y utilizarlos en su potencialidad epistemoldgica para abrir el
campo problematico de esta reflexion.

Pretendo inscribir estas relaciones conceptuales en el panorama
de algunas discusiones sobre la evaluacién de impacto de politicas,
tratando de desplazar el eje desde el plano normativo de la evaluacién
hacia el plano ético-politico inherente a la perspectiva de anélisis que
asume cualquier “sujeto” (el evaluador) puesto en la situacién de pos-
tular el “efecto real” (impacto) de “algo” (una politica institucional).

Para finalizar pondero la utilidad de los abordajes etnograficos
como herramienta de evaluacién, y en ese contexto rescato la reflexi-
vidad de los sujetos (Ulin,1990) como componente fundamental del
desempeno del evaluador. A la vez, apelo a la destreza del lector para
desentrafiar un cierto recurso discursivo presente en estas notas so-
bre produccién de conocimientos en Ambitos de gestién gubernamen-
tal a través de métodos cualitativos y estrategias etnograficas, que se
nutre de observaciones etnograficas de un etnégrafo (quien escribe)
sobre otros etnégrafos (los evaluadores, entre ellos quien escribe).

Los dilemas de Jano

Acerca de la produccién de conocimientos
en agencias publicas de caracter gubernamental
y de como abordar su estudio

Considero oportuno realizar una serie de reflexiones que permitan
encuadrar los problemas a los que se enfrentan los profesionales
evaluadores en su caricter de productores de conocimientos, ya que
intentar reconstruir las practicas de evaluacién en la trama de los
problemas que las constituyen echara luz sobre lo que en la linea del
discurso tragico he denominado dilemas de Jano. La pregunta mas
evidente es cudles son las particularidades de los conocimientos que
se producen en las agencias gubernamentales.

La estrategia teérico-metodolégica que propongo para abordar la
problematica de la produccién de conocimientos en las agencias de
marras apela a una serie de presupuestos que se apoyan en diversos
desarrollos de la epistemologia, la sociologia y la historia de la ciencia,
asf como en disciplinas conexas que en los dltimos afios han apuntado a
romper la disyuntiva platénica entre saber y poder (Foucault, 1973).

En primer lugar, el reconocimiento de que las contingencias
situacionales y la dindmica de las précticas de conocimiento no per-
miten especificar de modo definitivo los multiples y diferentes facto-
res que inciden en esa actividad y la deteminan (Knorr-Cetina, 1992;
Lamo de Espinosa et al., 1994). En segundo término, presuponer que
la investigacién de las practicas que intervienen en la produccién de
conocimientos en ambitos publico-estatales excede los limites de las
relaciones sociales cara a cara —el nosotros puro de Schutz (1932)-
que resultan de la interaccién en el marco de una institucién-estable-
cimiento. Por lo tanto, la construccién del objeto de investigacién que
propongo implica establecer conexiones que trascienden el entorno
de la agencia en cuestion.? Es decir, articular en el nivel de las practi-
cas de produccién de conocimientos en instituciones gubernamenta-
les: 1) las interacciones cara a cara de los sujetos, asi como 2) los apoyos
representacionales tanto reales como predominantemente imaginarios
(Escolar y Besse, 1996). Con esto quiero sefialar que quien se propon-
ga abordar la produccién de conocimientos en instituciones piblicas
como objeto de investigacion, pero también como modo de contextualizar

) 2 Este presupuesto se fundamenta en la perspectiva que dentro de los estudios de la cien-
cia postula el programa empirico del relativismo, sobre todo en el punto referido a la relacién
entre las practicas de laboratorio y las controversias cientificas (Lamo de Espinosa et al., 1994).
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su propia practica profesional, se enfrenta al desafio de articular
conceptualmente “incidencias” de diverso orden.

En relacién con lo anterior, la propuesta consiste entonces en in-
dagar cémo se producen dichos conocimientos instrumentales. Al refe-
rirme al cémo pretendo plantear interrogantes asociadas tanto a la
génesis como a la validacién de los conocimientos.? Considero pertinen-
te preguntarse de qué manera problematizar esta dicotomia para ver
¢6mo esa particién opera en las practicas de los agentes productores de
conocimientos, sobre todo en lo que hace a la tensién entre las representa-
ciones de los agentes sobre las modalidades de produccion de verdad y los
estilos institucionales de validacion. Ala vez, plantear como interrogante
central el como, es decir, focalizar las practicas que intervienen en la
factura, invita a tener en cuenta cuestiones relacionadas con el para qué*
se producen, ya que los conocimientos, en parte, son insumos de la he-
chura de las politicas (Aguilar Villanueva, 1992). Uno de los puntos inte-
resantes de la nocién de instrumentalidad que subyace a la postulacién
de los conocimientos como insunius de la formulacién, implementacién y
cvalur-i6n de paiiiicas s advertir que la produccién de conocimientos
obedece a demandas “concretas” —las cuales se pueden entender bajo la
sencilla imagen de aquello que se necesita sabar para poder realizar una
politica piiblica en sus multiples etapas—, como también a demandas co-
yunturales que hacen a los intereses de los multiples actores que se dis-
tribuyen en el espectro de dispersién del campo politico-burocrético don-
de se inscribe la practica de evaluacién. En particular, la evaluacién de
impacto de politicas puede ser entendida no sélo como insumo instrumen-
tal de la gestién piiblica, sino también como un requisito (instrumento)
para la legitimacién institucional, que propende a instituir las evalua-
ciones de impacto como rituales de gestién que hacen a la reproduccién
de los expertos.®

3 Entiendo que la divisién en génesis y validacién de los conocimientos, ya sea, por un lado
en referencia a la sociogénesis y psicogénesis, y por otro, a la construccién de criterios de de-
marcacién y cientificidad, no debe ser naturalizada sino entendida como oposicién consagrada
por ciertas vertientes epistemolégicas (Mari, 1990).

4 Susana Hintze (1996, pp. 14-15), en relacién con la diferencia entre los estudios académicos
v “los estudios que sirven de base a planes y programas de intervencién tanto estatal como de
organismos no gubernamentales”, sefiala diferencias externas e internas y caracteriza a estas ulti-
mas a partir de los objetivos de cada tipo de produccion de conocimientos. Sin embarge, hace énfasis
en que “si bien es valida la distincién de objetivos, no lo es sostener que aquéllas [las diferencias
externas] se ubican en el plano de la teoria y de los procedimientos metodolégicos. La articulacién
de objeto, teoria, métodos y técnicas en el proceso de produccion de conocimiento debe responder a
similares requisitos de cientificidad en ambos tipos de estudio” (la cursiva es mia).

5 Una critica a la teoria de los intereses que subyace a las visiones que ponen el acento en
el caracter instrumental del conocimiento puede verse en Lamo de Espinosa et al. (1994).
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En este sentido, la inquietud por la estructuracion de los tiempos que
inciden en los procesos de produccién de conocimientos puede enriquecer
los modos de reconstruir cémo fue la manufactura de un producto de inves-
tigacién de estas caracteristicas. Una de las cuestiones por considerar es
que los tiempos de la gestion, si bien tienen una retativa autonomia que se
estructura alrededor de la l6gica cultural y lo acontecimental historico
de cada una de las instituciones, también se organizan sobre los tiempos
politicos de las reformas politico-administrativas mas generales, las
cuales se hallan en estrecha relacién con los tiempos de la competencia
politica.® Con todo esto quiero decir que dimensionar politicamente una
practica de evaluacién requiere una reconstruccién de los tiempos que se
imbrican en aquello que se reconoce como el contexto histérico y politico
de la practica analizada. Es decir, entender que “el contexto” no es un mero
conjunto de datos y acciones que se imponen como reflejo sobre las practi-
cas de evaluacién, sino que los evaluadores actian selectivamente por
medio de la interpretacién del contexto y negociando su posicionamiento
laboral en el campo de poeder que les toca desarrollar durante su practica
profesional. En tal sentido, los evaluadores son constructores de ese con-
texto y, por lo tanto, productores del espacio de lo publico.

Como “precaucién de método”, proponerse problematizar las
pracicas de investigacién que acontecen en instituciones gubernamen-
tales posibilita una doble apertura de sentido. Por un lado, la inscrip-
ci6én de la discusién sobre los aspectos metodolégicos y técnicos de las
practicas de evaluacion en el contexto institucional de su produccién
enriquece la comprensién de los estilos de evaluacién al otorgarles
una dimensién politica. Por otro, echa luz en lo que hace a la compren-
sién de aquello que en el analisis politolégico cldsico de cufio sistémico
se denomina “caja negra”, cuyas derivaciones fueron lo que Aguilar
Villanueva (1992) sefiala como el olvido tedrico de la elaboracién de la
politica; un olvido que terminé por oscurecer los procesos decisorios’

¢ Scotto (1993, p. 38), en un an4lisis acerca de la construccién de representaciones sobre la
urdimbre de los tiempos en las experiencias de los actores de una coyuntura electoral local,
sefiala que “Autores provenientes de diferentes corrientes teéricas como Weber, Luxemburgo,
Michels, Pizzorno, Offe, entre otros, acuerdan sin embargo en el hecho de que 1a lucha compe-
titiva por los cargos gubernamentales convierte a los partidos politicos en una estructura con
una tendencia a escindirse de las bases sociales que inicialmente representaban y cuya dinAmi-
ca queda capturada por los imperativos de la competicién”.

7 Sanchez Gutiérrez (1993, p. 23), siguiendo a Hogwood y Gunn, sostiene que “decidir
implica un trabajo metodolégico en el que se definen los objetivos de una politica en particular,
los recursos mas adecuados o disponibles para su realizacién, y el enfoque particular que segui-
rd a la aplicacién de una estrategia. Una vez mas, el diagnéstico preciso de una situacién puede
plantearse como insumo fundamental para la definicién de estos criterios”.
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—y por lo tanto la facticidad de las responsabilidades que los constitu-
yen—, ya que se explicaban las decisiones de gobierno a partir de facto-
res extragubernamentales, con una marcada tendencia a privilegiar
determinantes estructurales.

Ahora bien, entre las diversas actividades cognoscitivas que se
producen al amparo de los procesos de gestion, he puesto el acento en
un tipo particular de préctica de conocimiento que es la evaluacién de
impacto a través de métodos y técnicas cualitativas® —que presupone,
junto al trabajo de gabinete, la realizacién de trabajo de campo-y, por
tanto, el establecimiento de vinculos particulares con los hacedores
como con los destinatarios de las politicas. Al hacer referencia a este
tipo de préctica especifica, pretendo proponer algunas sugerencias con-
ceptuales para reconstruir los multiples factores que intervienen en
su realizacién. Para ello, una via adecuada es poner especial énfasis
en la dimensi6n espacial de las interacciones sociales a través de las
trayectorias seguidas por los agentes productores de conocimientos, a
fin de articular los procesos de espacializacién que se despliegan al
influjo de las dindmicas institucionales con los procesos de subje-
tivacién que pueden rastrearse mediante el andlisis de los documen-
tos en los cuales se plasma la produccidn y se ponen de manifiesto los
dispositivos de habilitacién e inhabilitacién de los discursos (como
también de las prédcticas) en las instituciones de gobierno (Foucault,
1971; Bourdieu, 1985).

Entiendo que la indagacién en las geografias de la vida cotidiana de
las instituciones puede ser 6ptima para reconstruir las denominadas
contingencias situacionales que van construyendo las précticas de co-
nocimiento y las tomas de decisiones que proyectaran los conocimien-
tos a diversas escalas de impacto social, cuando dichos conocimientos
sean utilizados para redefinir (o confirmar) el curso de las politicas. En
este contexto, la nocién de “arenas transepistémicas de investigacion”
(Knorr-Cetina, 1992) constituye una interesante ruptura con las expli-
caciones que, en torno a la génesis y validacién de los conocimientos,
plantean los estudios de la ciencia de cufio kuhniano, uno de cuyos ejes
tedricos es el concepto de comunidad cientifica (Capel, 1989). De este
modo, quienes continuaron los debates iniciados por el programa fuerte
de la sociologia del conocimiento, en particular las diversas vertientes
que proponen los abordajes etnogrificos como niicleo de su propuesta

3' Una recensi6n sobre aspectos histdricos de la investigacién evaluativa, que pone especial
énfasis en los “modelos de evaluacién y su compatibilidad con la investigacién cualitativa”,
puede hallarse en Forni (1994, p. 46).
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metodolégica®y el programa empirico del relativismo, que sin desechar
los aportes de los abordajes etnograficos apunta a cémo se desarrollan
y se dan por terminadas las controversias cientificas (LLamo de Espino-
sa et al., 1994), ponen de manifiesto la conjuncién entre saber y poder,
entre ciencia y politica, al romper la distincién entre internalismo y
externalismo para demostrar las multiples determinaciones a las que
estd sometida la préctica cientifica, y resaltar la debilidad —para algu-
nos incluso analitica~ de la distincién entre factores cognoscitivos y
factores sociales en la produccién de conocimientos cientificos.

Tal vez para quienes se desempenan como profesionales en las
agencias publicas, la nocién de arenas transepistémicas de investiga-
cion les resulte familiar al punto de sugerir la interrogante sobre si el
mundo de las relaciones de fuerza, de poder, no haya sido el modelo de
ruptura con el “armonicismao” de las corrientes epistemolégicas norma-
tivas. Sin embargo, lag arenas de Knorr-Cetina huelen también a
azar,!? es decir, son arenas de “lucha”, pero desde una visién menos
conspirativa y mas relajada del devenir humano que las que nos plan-
tean los tedricos épicos de la politica de Weber en adelante.

Ahora bien, hechas las anteriores salvedades, mediante la opera-
cién de analogar algunos aspectos de esta propuesta sobre la produccién
cientifica con el terreno de los conocimientos producidos en el seno de
la actividad politico-gubernamental, pienso, se abre un campo de in-
vestigaciones que estd en condiciones de indagar la multiplicidad de fac-
tores a la que esta sometida la practica laboral de los técnicos en los
organismos gubernamentales. '

Una de las vias metodolégicas para la indagacién de esas multi-
ples causas y azares que inciden en el trabajo de los técnicos consiste
en mapear las relaciones entre los agentes que intervienen en las prac-
ticas de conocimiento. La construccién de estos mapas de actores con
sus consecuentes redes de pertenencia e identificacién constituye una

9 Los estudios de vida de laboratorio representados por Latour (1982) y Latour y Woolgar
(1579, y los enfoques microetnograficos sobre la manufactura del conocimiento (Knorr-Cetina, 1992),
coinciden en plantear la indeterminacién imperante en la produccién de conocimientos cientificos,
asi como también el cardeter contingente, oportunista e instrumental respecto del medio en que se
desenvuelve la practica cientifica (Lamo de Espinosa et al., 1994, pp. 559-578). Sin embargo, la
postura de Knorr-Cetina, mas afin al enfoque del programa empirico del relativismo, subraya
los vinculos entre las prdcticas de laboratorio y el conjunto de contingencias que se “ubican” por
fuera del espacio del laboratorio, es decir, los nexos con los mundos que no pueden caracterizarse
como parte de las comunidades cientificas, pero que para ella adquieren la mayor relevancia a
partir del concepto de “arenas transepistémicas de investigacion” (Knorr-Cetina, 1992).

¥ Para Foucault (1971), el azar, en una acepcién bastante nietzscheana del término, es la
voluntad de poder, siempre relanzada.
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herramienta para situar los productos de investigacién (v. gr., evalua-
ciones y diagnésticos) en el marco de decisiones, flujos de informacién
y microacontecimientos significativos de cardcter transinstitucional.
La focalizacién del entramado de relaciones del que participan los
técnicos permite la reflexién sobre los problemas de escala (Mandich,
1994) que se pueden presentar en el armado de la cartografia sobre la
dispersion institucional del caso que —en el marco de una ingente fa-
bricacién del espacio piblico- queremos analizar.

La pregunta, entonces, es: ;Por qué es importante advertir en qué
redes y, més precisamente, en qué nudo de relaciones estd uno parado
en el momento de diagnosticar o evaluar una politica? Una respuesta
es procurar lo que Bourdieu (1987) denomina “objetivacién partici-
pante” que, en la medida de lo posible, permita esclarecer 1as multi-
ples determinaciones del discurso que uno est4 fabricando, asi como
también tomar decisiones adecuadas en el marco de las practicas de
“relacionamiento” social que conlleva la investigacién evaluativa.l

Ahora bien, entiendo que el informe de evaluacién es un discurso
producido como escritura por uno o mas técnicos y que, por lo tanto,
expresa en alglin grado la perspectiva de los evaluadores. Digo en
algin grado porque -y aqui cabe la imagen de Lacan y Lévi-Strauss—
siempre estamos siendo hablados por otros, sean demandas institu-
cionales, presiones politicas o supuestos éticos que operan en la vida
cotidiana. Pero también porque, como sefiala Willis (1980, p. 6):

No existe una forma verdaderamente atedrica para ver un objeto. El obje-
to sélo se percibe y se entiende a través de una organizacién interna de
los datos, mediada por constructos conceptuales y formas de ver el mundo.
Elinforme final sobre un objeto dice tanto acerca del observador como del
objeto mismo. Los informes pueden leerse hacia atrds para descubrir y
explicar la conciencia, cultura y organizacién tedrica del observador.

Por lo tanto, el informe de evaluacién no es un texto absoluto, sino
que nos esta diciendo algo acerca de un mundo que esta mas allé de
las intenciones explicitas de los evaluadores. El informe de evaluacién
asume el caracter de un texto descriptivo, ya que habla tanto del evaluador
como de lo real que éste pretende abordar en la evaluacién.

1 Bourdieu (1987, p. 191) seiiala que “aquello que denominé objetivacidn participante{ala
que no debemos confundir con la ‘observacién participante’] es, sin duda alguna, el mas dificil
de los ejercicios, porque exige romper con las adherencias y adhesiones mds profundas y mds
inconscientes, a menudo con aquellas que fundamentan el ‘interés’ mismo del objeto estudiado
para quien lo estudia, es decir, lo que é] menos desea saber acerca de su relacién con el objeto
que intenta conocer”.
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Sin embargo, ese mas alld al que hice alusién no es otro que la
compleja adicién del poder referencial de las palabras con el caracter
productivo y creador del discurso.!? En este sentido, los destinatarios
de una politica publica pueden quedar subsumidos y desdibujados en
categorias colectivas tales como las no tan a la moda pueblo o persona,
o las més actuales ciudadanos o gente, afines a las modalidades de in-
terpelacion retérica del discurso politico. O, por el contrario, subrayando
el poder de redescripcién del lenguaje, los actores destinatarios de
una politica pueden participar en el discurso de evaluacién por medio
de una escritura que recupere la textura de sus experiencias y recons-
truya los significados que los beneficiarios construyen en torno a ellas,
como ya dije, no considerando la percepcién de los destinatarios como
un necesario reservorio de verdad, sino como racionalidades que se de-
ben tener en cuenta en la eficacia del disefio y la implementacién de la
politica piblica. Entonces, si se pretende traer las voces de los muiltiples
actores que intervienen como destinatarios en alguna fase del proceso,
esto sera posible mediante un disenio de investigacién evaluativa que
permita la construccién de muestras cualitativas, una de cuyas condi-
ciones es una adecuada apertura conceptual del campo (Hammersley
y Atkinson, 1983; Visacovsky, 1995) la cual, a su vez, no es ajena a la
“objetivacién participante” del evaluador.

Siguiendo el razonamiento anterior, de més esté decir que recupe-
rar la textura de las perspectivas de los actores no presupone necesa-
riamente el ejercicio del derecho a réplica por parte de la poblacién
beneficiaria, ya que en dltima instancia la polifonia quedara tramada
en la escritura de las y los evaluadores, los cuales en ultima instancia
son quienes someten a interpretacion los actos de habla y de cuerpo
de beneficiarios y funcionarios. En cuanto a los funcionarios, e} “dere-
cho a réplica” puede ejercerse —y de hecho se ejerce— con la modalidad

12 En este punto considero extensa la lista de autores que, a pesar de sus diferencias, coinci-
den en el rasgo configurador de lo real que tiene el discurso: Austin, Barthes, Foucault, Lotman,
Ricoeur, Whorf, entre otros, constituyen un yacimiento riquisimo de argumentos en favor de la
tesis que sefiala al lenguaje —utilizando la expresién de Barthes- como un “a puertas cerradas” al
que sélo nos cabe hacerle trampas. Algunos de ellos, con mayor o menor condimento idealista,
sugieren la precaucién de inscribir los discursos y las practicas sociales en su contexto de co-
produccién, Es tal vez Bourdieu (1985, pp. 15-16) el que ha analizado el vinculo entre discursividad
y poder de manera menos conspirativa; helo aqui, con reminiscencias foucaultianas, plantear que
“todas las teologias religiosas y todas las teodiceas politicas han sacado partido del hecho de que
las capacidades generativas de la lengua puedan exceder los limites de la intuicién y de la verifi-
cacién empirica para producir discursos formalmente correctos, pero semanticamente vacios. Los
rituales representan hasta el limite extremo todas las situaciones de imposicion en las que, a
través del ejercicio de una competencia técnica que puede ser muy imperfecta, se ejerce una
competencia social, la del locutor legitimo, autorizado para hablar, y para hablar con autoridad”.
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de “las vias muertas que no conducen a ninguna parte”, a través del
“cajoneo”. En este sentido, estar al tanto de las decisiones tomadas es
reconducir la practica evaluativa por el camino de la reflexividad, que
es una de las pocas formas conocidas que los evaluadores tienen para
reducir los sesgos implicitos que el ordenamiento cultural y de poder
de las instituciones imprime a las précticas, ya sea por la via del esti-
mulo o de la inhabilitacién.!®

La decision de evaluar el impacto de politicas a través
de métodos y técnicas cualitativas

La evaluacién del impacto de politicas se sitiia en el campo més gene-
ral de la evaluacién de politicas. Este campo se desarrollé al amparo
de la comprensién de las politicas publicas como proceso ciclico que
adquirié relevancia a fines de los afios sesenta, cuando, segan Aguilar
Villanueva (1993, pp. 17-18), se derrumbé el optimismo en torno a las
consecuencias de las acciones de gobierno, y

la complejidad de los problemas sociales y la improcedencia de los pro-
gramas fue empero un descubrimiento doloroso y aleccionador en el mo-
mento en que las evaluaciones dejaron ver incumplimientos, dispendios,
improvisaciones, ineficiencias. En ese memento la policy evaluation, mas
que el disefio y la seleccién de las opciones, se volvié tema clave [...] La
averiguacién de por qué fracasaron las politicas concluyé con argumen-
tos y pruebas irrefutables de que el fracaso se debia en mucho a la incon-
sistencia de las teorias sociales que habian sustentado el disefio de las
politicas sociales, aunque también su puesta en practica, o la maners
como se habia ideado que la politica se llevara acabo, o la manera coms
hecho se habia llevado a cabo, era responsable directo.

13 Bestard (1996, pp. 10-11), en un repaso de la obra de Mary Douglas, sostiene que “si-
guiendo la tradicién de Durkheim, insiste en el origen social de las categorias conceptuales|...]
Por ello, en How Institutions Think hace compatible un anilisis sociolégico de las instituciones
con un anélisis filos6fico de las categorias cientificas. Propone una teoria de las instituciones que
corrija la visién normal no sociolégica de la cognicién, asi como también una teoria cognitiva
que supla la debilidad del an4lisis institucional. Una de cuyas debilidades ha sido precisamente
la tendencia en la tradicién durkheimniana a reificar las categorias y personificar los grupos
[...] Las categorias no son cosas, son posiciones. El concepto de cuadricula le sirve para analizar
la dimensién social de las categorias. El uso que hace el individuo de los sistemas de clasifica-
cién depende de su posicién en un determinado ordenamiento social” (las cursivas son mias). De
aste mode, e seRala cémo la construccién de categorfas culturales se produce a partir de posi-
cioncs sociales que no siempre “estdn basadas en razones practicas o juicios empiricos. Son
nociones construidas culturalmente, que enfatizan algunos aspectos [...] e ignoran otros”.
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Sin embargo, el consenso alrededor del caracter instrumental y
necesario de la evaluacién de politicas no se tradujo inmediatamente
en una discusién sobre las estrategias metodoldgicas mas satisfacto-
rias para realizar los diferentes tipos de evaluacién. Es indudable que
el campo se enriqueci6 en la marcha y se diversificé metodolégicamente
por el incremento de recursos y de profesionales especializados (Rist,
1994), pero hubo que esperar hasta los afios ochenta para que los
abordajes cualitativos recuperaran posiciones favorables en el con-
junto de las ciencias sociales y fueran aceptados en el repertorio de los
métodos y técnicas legitimas y posibles para la produccién de datos-
insumos de las politicas gubernamentales.

El actual debate “sobre paradigmas evaluativos”, segin Cuenya
(1994, pp. 11, 19) “tiene dos nudos criticos: qué evaluar y como” a los
que agrega que el reto de evaluar pasa por “avanzar sobre las confron-
taciones cuantitativo versus cualitativo, 16gica econémica vs. subjeti-
vismo valorativo, inspeccién externa versus interna”. Propongo abordar
ambos nudos criticos desde una perspectiva constructivista que vin-
cule los qué y los cémo. La préctica de evaluacién requiere la cons-
truccién de un objeto de evaluacidén, proceso que se inicia con un disefio
de investigacién-evaluacién cuyo propdsito es recortar un aspecto de lo
real a través de su reconstruccién, que posibilite la manipulacién cog-
noscitiva del objeto.*

Uno de los presupuestos de este trabajo es la identificacién de la
practica de evaluacién con una practica de investigacion social (Hintze,
1996; Escolar et al., 1998). Por lo tanto, considero que cualquier practi-
ca de evaluacidn, al igual que las practicas de investigacién social, pre-
supone la elaboracién de un disefio, uno de cuyos componentes bésicos
consiste en la determinacién de la pertinencia entre el problema de
investigacién y las técnicas necesarias para obtener informacion.*?

Un panorama de los principales enfoques presentes en los progra-
mas de evaluacién de politicas es desarrollado por Greene (1994). Esta

14 Etimolégicamente, diserio significa plan, programa. Edgar Morin (1990) recupera la
etimologia comiin que tienen los términos diserio y designio; el juego discursivo es ilustrativo si
es que el concepto de disefio entrafia la aparente contradiccion de encarnar los significados de
algo que se arma y algo gue se persigue, de lo téctico y lo estratégico. El concepto de disefio
de investigaci6én que aqui propongo se refiere al conjunto de las operaciones intelectuales vin-
culadas al pensar una anticipacién “ideal” del proceso de investigacién y plasmar ese pensa-
miento por medio de la escritura, segiin unas modalidades estandarizadas en ciertos discursos
de exposicién que se conocen como proyectos en medios académicos y profesionales.

15 Un concepto de disefio, restringido a los aspectos técnicos (instrumentos de recoleccion
de informacién) del proceso de investigacién, puede verse en Wainerman (1994), donde la auto-
ra distingue 1) el planteo del problema y 2) el tipo de disefio e implementacion.
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autora elabora una categorizacién descriptiva de lo que considera los
cuatro mayores géneros de metodologias de evaluacién, donde los cri-
terios para caracterizar cada uno de los tipos se establecen a partir de
cinco ejes: 1) el encuadre filoséfico, 2) el encuadre ideolégico en rela-
cion con los valores clave que promueve, 3) los ptblicos a los que los
programas de evaluacién estan dirigidos, 4) los métodos y técnicas de
preferencia, como herramientas de evaluacién, y 5) las tipicas pre-
guntas que orientan el proceso evaluativo. Para referirme a los tipos
voy a tomar los encuadres filos6ficos que caracterizan a cada uno de
los enfoques principales; de este modo, el primero o pospositivista op-
taria por un abordaje cuantitativo (experimentos y cuasiexperimentos,
andalisis de sistemas, modelos causales, andlisis de costo-beneficio); el
segundo o pragmdtico se caracterizaria por un abordaje ecléctico o va-
riado, lo que podria denominarse abordaje cuanticualitativo (encuestas
estructuradas y semiestructuradas, cuestionarios, entrevistas, obser-
vaciones); el tercer enfoque o interpretativista optaria por una estra-
tegia de investigacién cualitativa (estudios de caso, entrevistas en
profundidad, observaciones y revisién de documentos); y por tltimo,
un enfoque critico (asociado a las corrientes del normative turn en
ciencias sociales), el cual, si bien privilegia los abordajes cualitativos,
al presentarse como una opcién ético-politica més que teérico-meto-
dolégica, no descarta el uso de técnicas cuantitativas, ya que la opcién
pasa por los métodos participativos, tanto —si es que cabe la distin-
cién— en la préactica politica como en la cientifica (participacién de los
grupos comprometidos en disefios cualitativos y cuantitativos, analisis
histérico y critica social de las experiencias del conjunto de los actores
que hacen la politica).1é

Las experiencias de evaluacién que sirvieron de inspiracién a esta
reflexion se realizaron a través de disefios cualitativos,!? donde, como
técnicas para la obtencién de informacién, se utilizaron entrevistas

18 Una de las investigaciones evaluativas que sirvieron como campo de reflexién para este
trabajo, cuyo disefio de evaluacién se organizé sobre la base del enfoque interpretativo, aunque
con componentes de los enfoques pragmatico y critico expuestos por Greene (1994), puede verse
en Besse et al. (1995).

17 En el campo de la metodologia de la investigacién, la oposicién entre los disefios cuantita-
tivos como rigidos y los disefios cualitativos como flexibles, es ya un cldsico que no presenta
mayores problemas cuando la rigidez o la flexibilidad se circunscriben a la implementacién de las
técnicas cuanti o cuali en la situacién de campo. Pero enando el concepto de disefio no se cir-
cunscribe a los aspectos propiamente técnicos y lo rigido se asocia con “dure” y riguroso, ylo
flexible con “blando” y no riguroso, advertimos una de las falacias m4s interesantes de la meto-
dologfa tradicional: ontologizar la distincién entre lo cuantitativo y lo cualitativo como rasgos
esenciales de lo real, desconaciendo que el comtn denominador de todo disefio de investigacién
es su “prima facie” cualitativa (Saltalamacchia, 1996).
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en profundidad, observaciones participantes de contextos sociales, asi
como también entrevistas grupales. La utilizacion de métodos y técni-
cas cualitativos en el proceso de evaluacién presupone situaciones de
interaccién social cara a cara con los destinatarios de las politicas que
exponen a los evaluadores a confrontar perspectivas acerca de la rea-
lidad en que intervino la politica en cuestién. Tales perspectivas suelen
exceder las racionalidades circulantes en las agencias gubernamenta-
les y muchas veces se hallan en franca oposicién a la trama argumental
que justifica la accién de gobierno.

De este modo —como un Jano virtual- el evaluador se ve obligado a
interactuar y construir vinculos no sélo con quienes formularon el
pedido de evaluacién -los funcionarios-, sino también con personas
que pueden proveer informacién para construir datos, es decir, los
agentes vinculados a la implementacién de la politica en cuestién y
principalmente los destinatarios de ella. La dura imagen del bifronte,
cuyas caras en la sentencia de Borges no se mirardn nunca, metaforiza
los juegos de relaciones sociales en los que debe moverse el evaluador.
Y es en este interjuego, que compromete la subjetividad de los evalunado-
res, donde deben tomarse decisiones que no siempre resultan satisfac-
torias para todas las racionalidades de los actores involucrados y que
en algunos casos vulneran aspectos basicos de las identidades de los pro-
fesionales.

Asi las cosas, la figura del evaluador profesional queda, en princi-
pio, revestida con los atributos de Jano. Una vieja enciclopedia cuenta
que el nombre del dios es de etimologia incierta; nombre misterioso
asociado a la funcién que cumplia en el orden mitico romano: dios de
las puertas, las que abria bajo la denominacién de Patulcus y cerraba
bajo el nombre de Clusius; una dualidad, tipicamente levistraussiana,
encargada de proteger las entradas y salidas, como también las parti-
das y regresos, aunque tal vez lo mas interesante era su competencia
sobre toda clase de puertas publicas o privadas (,un nexo entre los
conceptos metafisicos de estado y sociedad?), reales o ideales.?®

18 Al reflexionar acerca de por qué apelé a la figura de Jano, y pensando en los mitos
sociales sobre la gestién publica, a los que pude aproximarme en charlas y entrevistas con legos
y expertos, recordé casi textualmente una afirmacion de Clastres que modificé en mis primeros
afos de estudio la consideracién de los mitos como algo ajeno (exético) a mi mundo cotidiano.
Asi, sostiene Clastres (1978, p. 169) que: “es cierto que los mitos se piensan entre ellos, que su
estructura es analizable —y Lévi-Strauss lo prueba brillantemente—; pero esto es, en cierto sen-
tido, secundario, ya que los mitos, ante todo, piensan la sociedad que se piensa en ellos, y alli
reside su funcidn. Los mitos constituyen el discurso de la sociedad primitiva [yo agregaria
compleja contemporanea) sobre si misma; encubren una dimensién sociopolitica que el andlisis
estructural evita tener en cuenta...”
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Puedo decir, entonces, que en la concepcién de la practica de evalua-
cién que propongo, los evaluadores y las evaluadoras no son expertos
desvinculados del mundo al que pretenden evaluar, sino que comparten,
en miltiples niveles, préacticas y representaciones con los diversos acto-
res de las tramas de relaciones en las que participan. Los evaluadores no
son incrustaciones en el orden de lo social, aun cuando su tarea se lleve a
cabo en lugares “culturalmente” ajenos al mundo en el que habitualmente
se mueven, y en tal sentido, dejandome llevar por los soplos de los enfo-
ques interpretativo y critico antes mencionados, pienso que toda prac-
tica de evaluacién conlleva el doble cardcter de practica cientifica y
practica politica, y por tanto amerita una reflexién que encuadre los com-
ponentes metodol6gicos y técnicos en el terreno més general de las discu-
siones sobre las politicas publicas como constructoras de realidad.

Comenzar por ponderar las implicaciones politicas de la investi-
gacion evaluativa en general y de los abordajes del trabajo de campo
que, en parte, la constituyen, abre la puerta para la discusion metodols-
gica y ética en el trabajo profesional por fuera de las instituciones aca-
démicas (Greene, 1994).1° Sin querer incurrir en una visién tragica ni
conspirativa acerca de los procesos de profesionalizacién de la gestién
publica, cualquier investigador o investigadora social que haya traba-
jado en organismos piblicos gubernamentales sabe que los tiempos
de la politica no son los tiempos de la academia, y ese solo factor ya
condiciona el proceso de construccién del objeto de evaluaciéon de modo
significativo. Es alli donde la tipica idealidad de Weber estalla en pa-
radojas. Por un lado, vocacién cientifica y vocacién politica (Weber,
1919) parecen no encontrar un tiempo comin, aun cuando, superada
la disyuntiva ontologica que subyace a la caracterizacién del técnico y
el politico como tipos més que ideales, la distincién weberiana entre
una ética de la responsabilidad y una ética de la conviccién sefiala que
la misma puede estar de cualquier lado, es decir, que la responsabilidad
en el ejercicio del trabajo profesional no esta reniida con una reflexividad
que, en parte, se asienta en el esquema de convicciones del investiga-
dor como mero ciudadano, es decir, que ambos tipos de ética son preci-
samente eso: alternativas puras entre las cuales se debaten los sujetos
en situacién de decidir.

19 En un articulo publicado en el emblematico 1968, Geertz (1968, p. 62) sostiene que “un
compromiso profesional de avistar los asuntos humanos de forma analitica no se opone a
un compromiso personal de avistarlos en los términos de una perspectiva moral particular. La
ética profesional descansa en la personal y de ella se obtiene su fuerza; nos forzamos a nosotros
mismos a mirar desde la conviccién de que la ceguera —o la ilusién— mutila la virtud como
mutila al hombre”. Véase Rosaldo (1989, pp. 161-163).
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En este sentido, es en la légica de constitucién de los campos (Bour-
dieu, 1985) de la politica y la ciencia profesionales, es decir, instituidas
como organizaciones productoras de practicas, donde debemos buscar
respuestas a las preguntas sobre los clivajes que impiden aceitar 1a cons-
truccién de tiempos y espacios comunes entre politicos y técnicos. Y des-
de ya, un abordaje de este tipo que pretende situar el anilisis de una
practica de evaluacién en el contexto histérico de constitucion de los
campos profesionales, como también en los conflictivos procesos de
institucionalizacién de las agencias publicas estatales en general y gu-
bernamentales en particular, debe ponderar los quanta de tradicién
de estas practicas evaluativas en un pais como Argentina, donde la eva-
luacién no reconoce continuidad institucional y por lo tanto la pro-
fesionalizacién de los expertos? se halla sometida a los flujos y reflujos
de la inestructurada demanda de este servicio especializado. A mi aven-
turado juicio, la investigaci6én evaluativa todavia se encuentra “en pafia-
les”, mas cercana al plano de los rituales normativos estipulados por los
organismos internacionales que entendida como parte del conjunto
de insumos fundamentales para la manufactura de las politicas.

Algunos conceptos utiles: rol, posicién y disposicién

Rol, posicién y disposicion son conceptos tomados de diferentes pers-
pectivas tedricas a través de la desarticulacién de sus significados
originarios a fin de relacionarlos en una nueva conceptualizacién que
eche luz sobre el conjunto del proceso de produccién de conocimientos
y permita, en particular, problematizar las situaciones de interaccién
social que “vive” el evaluador, tanto en el devenir de su relacién con los
funcionarios como en los vinculos que establece con los destinatarios,
durante los periodos de trabajo de campo.

Al sefialar que los conceptos de rol, posicién y disposicién del evaluador
pueden constituir una herramienta Gtil para analizar las relaciones
interpersonales que éste establece con funcionarios y destinatarios, pero
también con otros agentes de su misma jerarquia, quiero deliberada-
mente remarcar que el trabajo de campo, como instancia privilegiada en
este caso para el proceso de produccién-recopilacién de informacién, no esta
exclusivamente del lado de la cara de Jano que mira hacia los destina-
tarios. Como bien sefiala Briones (1996, pp. 13-14)

20 Un ensayo sugerente sobre el papel de los técnicos en la politica argentina, donde se constru-
ye una tipologfa para precisar los alcances del rétulo técnico, puede verse en lazzetta (1997),
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al proponer que la hiperculturizacién del otro etnografico ha producido
una especie de desculturizacién del nosotros (perspectiva) del observador
[...] parecieran producirse desplazamientos mediante los cuales “las ins-
tituciones capitalistas” tienden a ser removidas del dominio de lo cultu-
ralmente especifico [...] [y] aun cuando seamos conscientes de que nuestros
andlisis deben dar cabida a la diversidad de practicas culturales capita-
listas, parece seguir primando el uso de una nocién acultural del nosotros
(capitalista) del observador cada vez que dicho analisis involucra compa-
raciones con otros primitivos —incluyendo en esto todos los eufemismos
pertinentes, ya sea “precapitalistas”, “indigenas”, “étnicos”, “tercer mundo”
o “nativos”~. Asi son siempre los alter ego circunstanciales respecto del
analista, quienes empiezan a emerger como repositorios privilegiados
de “lo cultural”.

Y es en el marco de esta 16gica donde se corre el riesgo de romantizar
a los destinatarios como un otro (la sociedad) por fuera del nosotros (el
Estado), que se propone evaluar los resultados de su intervencién po-
litica en el terreno de lo publico.

De esta manera, si se entiende al trabajo de campo como un mo-
mento de implementacién, en este caso de las técnicas cualitativas
cuyo objetivo fundamental es incentivar la produccién de informacién,
podra advertirse que la seleccién de los actores que oficiaran de infor-
mantes (o coinvestigadores) depende del concepto de posicién que de-
sarrollaré en breve. En este sentido, lo fundamental es concebir a los
informantes como parte de una relacién que tiene al evaluador o la
evaluadora y al actor —informante— como términos bésicos, pero don-
de en definitiva es quien investiga, el que decide cuales relaciones son
significativas y cudles no lo son, por lo tanto, qué personas pueden
configurar el universo de actores y cudles pueden constituir la muestra
cualitativa.?! Con esto quiero remarcar que no hay universos natura-
les, sino que los universos son construcciones que realiza el evaluador
sobre la base de otras construcciones previamente efectuadas por quie-
nes decidieron el universo de intervencién de una politica piblica. Y
asi, para un evaluador que no naturaliza su condicién de tal, ese quié-
nes tomaron las decisiones (los funcionarios politicos o técnicos) y los
grupos de poblacién “afectados” constituyen una suerte de preactores
hacia los que las caras de Jano deben dirigir su mirada y su escucha.

21 Sobre la construccién de la muestra cualitativa, véase Saltalamacchia (1992, pp. 154-
164). También el concepto es desarrollado por Hammersley y Atkinson (1983, pp. 59-67) en
relacién con la investigacién etnografica (cabe destacar que los autores consideran etnografia y
observacién participante como términos cognados).
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Poner, en principio, a funcionarios y destinatarios en una misma
categoria de potenciales informantes, es comenzar a romper las evi-
dencias que nos proponen los esquemas de clasificacion, tales comao
las taxonomias profesionales de las que habla Bourdieu (1987) y que
hemos internalizado a través de los mundos por los que transitamos y,
dicho sea de paso, construimos. Como sostiene Rosaldo (1989, p. 38), “las
fronteras emergen no sélo en los limites de las unidades culturales re-
conocidas internacionalmente, sino también en intersecciones menos
formales como las de género, edad, estatus y experiencias tinicas”.

Entiendo, entonces, que la experiencia de la evaluacién puede verse
empastada si el o la evaluadora se confunde con el mundo de los pro-
fesionales de la gestidn, al punto de naturalizar su pertenencia, y no
busca en el marco de las interacciones sociales que le ofrece el trabajo
de gabinete —o la misma posibilidad de inducir 1a entrevista esponta-
nea, en profundidad o la observacién participante con los funciona-
rios— un campo para la obtencién de informacién. De este modo, las
fronteras abiertas habilitan el camino hacia la construccién de una
otredad epistemol6gica, donde destinatarios y funcionarios son tan otros
los primeros como los segundos, m4s alla de la proximidad vivencial
que uno pueda sentir respecto de cada grupo; una proximidad que
comienza a ser relativizada cuando se instala la pregunta acerca de los
componentes imaginarios que contienen las representaciones sobre
los grupos que se construyen en cualquier &mbito socioinstitucional.
Estas preguntas deben dirigirse a relacionar los imaginarios institucio-
nales con el conjunto de los imaginarios sociales, entre ellos, y princi-
palmente, los que se constituyen a través de la trama mediatica, al
margen de la cual hoy resulta imposible comprender la dinamica de
las politicas ptblicas (Grassi, 1996).

Sobre la base de la distinci6n entre rol y posicién,?? es posible con-
trastar algunas definiciones epistemolégicas que versan sobre el co-
mun denominador de reconocer la subjetividad del investigador como
una condicién sine qua non de la produccién de conocimientos. De este
modo, como una primera definicion,

22 Si bien rol y posicién son términes usados con sentidos diversos por varios autores,
fueron las distinciones hechas por Hammersley y Atkinson (1983, p. 57) entre roles del etnégrafo y
el postulado de que “un objeto de investigacién es un fenémeno visto desde un angulo tedrico
especifico”, y por Visacovsky (1995) entre rol y posicién del etnégrafo, las que me permitieron
utilizar esa diferencia en el anlisis del trabajo de los evaluadores.
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la posicicn debe ser diferenciada del rol del etnégrafo, determinado por
los papeles concretos que juega el etnégrafo en las instancias interactivas en
el “campo” en tanto miembro participante, tales como los modos de presen-
tacion, las tipificaciones recibidas, etc. Pero el rof sélo puede ser significativo
a la luz de la posicién: en si mismo no sirve de nada, porque no permite
generar un objeto de conocimiento etnografico (Visacovsky, 1995, p. 16).

El concepto de rol nos remite a las ya clasicas teorizaciones funcio-
nalistas sobre el modo de jugar un papel social. Sin embargo, el uso
que hago del término se encuentra tan cerca de las acepciones, que las
distintas perspectivas que confluyen en los estudios de 1a vida cotidia-
na (Wolf, 1979) han atribuido a los individuos el papel de constructo-
res de personajes sociales.?

Ahora bien, voy a hablar de rol cuando como minimo dos personas
interactian haciendo jugar en una negociacién caracteres de género,
edad, clase social, “raza” o adscripcién étnica, marca profesional u otros
(Hammersley y Atkinson, 1983; Mc Dowell, 1992a, 1992b; Katz, 1994).
Una vasta bibliografia producida en el seno de las mas diversas disci-
plinas que constituyen el conjunto de las ciencias sociales? ha puesto
el acento en los varios bloques que sufre el sujeto investigador en las
situaciones de contacto interpersonal. Estos bloques constituyen un
interesante terreno de analisis, aunque no son caracteristica exclusiva
de las situaciones de interaccién que se producen durante los periodos de
trabajo de campo, sino que permanentemente todas las personas es-
tamos siendo constituidas por esta dimensién de las relaciones socia-
les fuertemente asociada al registro de lo imaginario.?® Por lo tanto,

23 En este punto los estudios de Erving Goffman (1971) resultan muy apropiados para
comprender el sentido de este concepto. También es interesante rescatar algo sefialado por Wolf
(1979, pp. 63-64) acerca de que en Goffman “la metafora teatral ha sido tal vez interpretada en
clave moralista, identificando el hecho de interpretar un papel, de desempenar un rol, de reti-
rarse tras los bastidores, como un moverse entre un ciimu'o de ficciones, engafios, manipulacio-
nes cuidadosamente preparadas y tramadas. Nos choca la idea de (imposibles) interacciones
entre sujetos totalmente imprevisibles e indignos de confianza, pero ello nos oculta la analoga
imposibilidad de interaccién entre sujetos que fuesen, por el contrario, total e integramente
dignos de consideracién y buena fe”. .

24 Un abordaje innovador sobre las relaciones de poder que se estructuran en torno de los
atravesamientos de los que participan los investigadores y actores-informantes en la situacién
de campo, puede hallarse en Pile (1991). En cuanto a las relaciones entre los atravesamientos de
género y practicas de investigacién, puede verse una interesante problematizacién de los debates
tedrico-metodoldgicos en el campo de las geografias feministas y de género en Quintero (1998).

25 Sin duda el concepto de registro de lo imaginario est4 vinculado con la teoria lacaniana.
Adecuadas mediaciones entre ciertos conceptos de Lacan y la teoria social pueden verse en
Saltalamacchia (1992). Sin embargo, el sentido que aqui propongo de la nocién de imaginario no se
circunscribe a la perspectiva psicoanalitica lacaniana sino que pretende ser mds laxo y derivarse
hacia desarrollos de la teoria antropolégica que se han nutrido en las vertientes fenomenolégicas,
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poner énfasis en el rol es destacar la necesidad de no naturalizar los
atributos, tanto adscritos como adquiridos, de los que somos portado-
res; y apuntar a que la reflexién sobre dichos atributos adquiera un
estatuto metodolégico al poner de manifiesto que de las caracteristi-
cas personales —desde los rasgos fisicos, pasando por el estilo de la
vestimenta, hasta los modos de enunciacién verbal o la gestualidad—
del investigador o la investigadora pueden devenir obstaculos en el
proceso de obtencién de informacién tan significativos como los “clasi-
cos” obstaculos epistemolégicos de Bachelard.

Inscrito el rol en el plano de las interacciones sociales como un
objeto de atencién que debe someterse a los habitos de vigilancia
epistemolégica (Bourdieu et al., 1973), me abocaré a la posicién, con-
cepto ordenador que reconoce variadas fuentes de nutricién. Me veo
compelido a decir la casi obviedad de que la significante posicién ha
asumido diversos y a veces contrapuestos sentidos que no siempre
permiten identificar el término con conceptualizaciones sustantivas,
sino méds bien vincularlo con un campo de definiciones de caracter
epistemolégico y metodolégico presente en el discurso de autores que
en el transcurso de sus investigaciones se han permitido estas digre-
siones de segundo orden.

En principio la nocién de posicién se encuentra asociada a las
epistemologias del “punto de vista”,?¢ las cuales se caracterizaron por
plantear una relacién estrecha e incesante entre la reflexién episte-
molégica como reflexién particular acerca de practicas de investiga-

hermenéuticas e interpretativas para intentar reflexionar sobre la construccién de “lo otro” en
la situacién de campo (Kalinsky y Pérez, 1994). En relacion con este Gitimo punto, son referen-
cias centrales autores como Geertz, Marcus o Clifford. Un abordaje desde el campo de la geo-
grafia que sintetiza aportes del interpretativismo y algunas corrientes del psicoanalisis para
reflexionar epistemolégicamente sobre la obtencién de informacion a través de técnicas cualita-
tivas, puede verse en Pile (1991).

26 Pels (1996, p. 65), con notable poder de sintesis, sostiene que “Las epistemologias del
punto de vista’ han significado uno de los desafios mds poderosos a la visién convencional de que
el verdadero conocimiento es carente de valores, desinteresado y universal. Rompiendo con el
lazo epistemolégico tradicional entre objetividad y neutralidad, y midiendo las demandas de
verdad en términos de posicion social, las teorias del punto de vista afirman que el conocimiento
(cientifico) esta inexcusablemente ligado a una posicién y, por lo tanto, es parcial y partidista por
naturaleza. Por consiguiente, abogan por una politizacién consciente del conocimiento, y hacen una
novedosa valoracién acerca de qué conocimientos posicionalmente determinados podrian impo-
nerse. La biisqueda de la verdad ‘por si misma’, como una ‘visién desde ninguna parte’ univer-
salmente valida y que trasciende el contexto (lo que Haraway denomina ‘el truco de Diog’), es
abandonada en favor de una nueva pregunta epistemolégica: ‘,qué punto de vista social [...]
ofrece la mejor oportunidad para alcanzar el punto éptimo de verdad?'” (traduccién interna de
la cAtedra de Epistemologia de la Geografia, FFyL, UBa, 1998). Una critica con “abalizamiento”
a las epistemologias del punto de vista la realiza en el articulo de marras el mismo Pels (1996).
Una critica a las filosofias perspectivistas en Francia puede verse en Descombes (1979).
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cion también particulares, y la topica “metodoldgica” como construccion
de un método particular para la produccién de un conocimiento también
particular.?’ Sin embargo, no puedo dejar de sefialar que las corrientes
rotuladas como epistemologias del punto de vista son, en parte, un con-
Jjunto construido a los fines de este ensayo, y por lo tanto no tienen por
qué reconocer sus progenitores una estructura elemental en el paren-
tesco que hoy les atribuyo.

Con anterioridad sefialé que una practica de investigacién adquiere
validez a través de una practica de disefio. La elaboracién de un dise-
fio de investigacién-evaluacién marca un momento inicial en la cons-
truccién del objeto de evaluacién. En tal sentido, y con el riesgo de
resultar esquematico, puede entenderse al disefio como un punto de par-
tida en la construccién del objeto, y la produccién del informe de evalua-
cién como un punto de llegada. Al disefiar una investigacién evaluativa
sobre el impacto de una politica, suele comenzarse canénicamente por
plantear un tema cuyos alcances estan dados por el problema o cues-
tién que constituyd el previo disefio de la politica cuyo proceso de imple-
mentacion se esta evaluando ahora. Es decir, los profesionales evaluadores
formulan un problema que surge de la sintesis entre el nicleo proble-
matico de disefio de la politica y la informacién que resulta del proceso
de implementacidn, con tode su ciimulo de negociaciones y tomas de deci-
sién cuyo conocimiento —en tanto sentido comun de las instituciones y
actores que intervienen en el proceso disefic-implementacién— consti-
tuye ya un quantum de informacion ex ante de la propia evaluacion.

Es en el contexto de proliferacién de los discursos que constituyen la
informacién institucional, donde se iniciar4 la formulacién del problema
como “corazén” del disefio de evaluacion. Este problema terminara de
redondearse como tal cuando en el transcurso del trabajo de campo se afine
la problemitica con el concursoe de las racionalidades a las que las caras
de Jano deberdn avistar en un ejercicio de apertura de sentido que,
reflexividad mediante, habilite el esclarecimiento de la posicién del in-
vestigador, es decir, la metédica vigilancia (Bourdieu et al., 1973; Bourdieu,
1987) de las preguntas —y las relaciones entre los conceptos ordenadores
que las configuran- que estructuran la problematica de evaluacién.

En un articulo anterior (Escolar y Besse, 1996, p. 10), en convencido
seguimiento de las propuestas de Bourdieu

27 Sobre este tema especifico puede verse la excelente renovacién de los principios plantea-
dos por Bourdieu et al. (1973) en El oficio de sociélogo, realizada por el mismo Bourdieu en
La prdctica de la antropologia reflexiva (Introduccién al seminario de la Escuela de Estudios
Superiores en Ciencias Sociales, Paris, octubre de 1987).
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resaltamos el privilegio epistemolégico de los problemas de investigacion
respecto de los procedimientos de intervencion en la realidad. Las técni-
cas se encuentran “subordinadas” a la teoria en su proceso de construc-
cion y a los procesos de reformulacion de las problematicas o los proble-
mas de investigacién, los cuales orientaran la selecciéon de las técnicas
mas apropiadas.

De lo anterior se infiere que no hay posicién del investigador sin
problematica de investigacién, pero también que no hay problema sin po-
sicién. Esta doble hélice de la posicién se nutre de nociones que entien-
den, por un lado, a la posicién como punto de vista o perspectiva teérico-
conceptual, un posicionamiento en el campo de los valores que orienta la
construccién de la perspectiva; y por otro, como posicién ético-politica,
un posicionamiento en el campo de las relaciones de poder, con conse-
cuencias en el terreno de la préactica profesional, entre ellas la practica
cientifica.?® Si bien las relaciones entre ambas nociones de posicién re-
sultan bastante obvias, es conveniente distinguirlas analiticamente para
dilucidar cémo se traman en las préacticas particulares de produccién
de conocimientos en agencias publicas de caracter gubernamental.

Por lo tanto, es la posicién del evaluador como interjuego entre la
construccién de una perspectiva tedrico-conceptual y la definicién de
una perspectiva ético-politica la que se constituye en condicién de po-
sibilidad de la construccién de un objeto de evaluacién en términos
generales, y de la apertura conceptual del universo de actores y sus
relaciones sociales, que permitird la implementacion de las técnicas
cualitativas en un trabajo de campo y la consecuente negociacién de
los roles (Visacovsky, 1995).

Ahora bien, el concepto de posicién quedaria incompleto sin lo que
podria denominar concepto subsidiario y subsidiante, como es el de dis-
posicién del investigador-evaluador. Confieso que no soy cultor de los

28 Las dos nociones de posicién coexisten con diversos grados de énfasis en los discursos de
los autores que los lectores habran notado nodales en esta reflexién, tales como Foucault y
Bourdieu, incuestionables fundadores de discursividad. Los diferentes acentos puestos en un
registro de la posicién (u otro) por dichos autores en diferentes textos puede obedecer a la
preeminencia que en el transcurso de los trayectos biogrédficos asumen las relaciones de las que
participamos y los argumentos a través de las cuales las interpretamos (y justificamos), una
invitacién para indagar por quiénes “otros” son “hablados”. Ambos autores parecen coincidir
con Marx en las determinaciones estructurales, llimese campo o dispositivo, pero a veces los
atrapa el elector racional, el Weber-Kant-iluminista que asoma entre los anhelos sintéticos de
El oficio de socidlogo o en las referencias sobre la paciente construccién de formas de problema-
tizacién a través de las cuales el sujeto se percibe a si mismo, de las que habla Foucault en E!
uso de los placeres de su historia de la sexualidad. O se impone el Weber-Nietzsche-romantico y
gas relaciones de poder investidas de atributos pasionales hacen emerger una voluntad mas all4

el contrato.
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juegos de palabras que no sirven para apuntalar la comprensién de
un argumento, tales como los que propone un estilo critico cacofénico
que algunos gustan llamar “posmoderno”. La disposicién debe ser en-
tendida como una aptitud del evaluador para modificar su perspecti-
va.?? Si lo dijera en términos de Bourdieu, Chamboredon y Passeron
(1973), no habria practica de vigilancia epistemolégica sin una cierta
disposicién intelectual a poner en situacién de revista el propio pen-
samiento. La imagen del investigador, revisando criticamente sus notas
de campo, releyendo atentamente las entrevistas o discutiendo con
sus pares los avances de su investigacion, en la “natural” atmésfera
del gabinete suele aparecer como la ilustracién del momento critico
en que hace su aparicién la ruptura. Ese momento, se esté poco o muy
habituado a, como dice Saltalamacchia (1996), “autojaquear las pro-
pias convicciones”, resulta familiar. Sin embargo, las notas de campo
sobre las observaciones realizadas en terreno o las entrevistas
desgrabadas constituirdn un texto denso, si es que en la situacién de
interaccién social con los actores hubo una mirada y una escucha en-
trenada presta a captar un gesto o una enunciacién cuyo sentido indi-
¢6 la pertinencia de una pregunta o una reflexion sin la cual ese texto
no hubiera podido ser construido.®

La estrecha relacién entre la posicién y la disposicién del evaluador
no estriba en la obviedad de que para disponer del pensamiento de
otro modo debo tener un pensamiento “situado”, perspectiva, proble-
ma que oriente el proceso de conocimiento, sino que la posicién misma
se construye trabajosamente en concomitancia con la disposicién a

29 Sepa disculpar el lector una nota 27. Aprovecho para justificarme y contarle que discu-
rren por las notas algunas menciones ineludibles, asociadas a ciertos rituales académicos a los
que no puedo sustraerme; pero también la evocacién de discursos que asumen el color de meta-
textos fundamentales en la construccion de este trabajo y que algunos por su precisa belleza no
puedo dejar de frasear.

Pienso que la nocién de aptitud para la critica tiene una impronta fuertemente cartesiana.
La critica parece mantenerse en el plano del anhelo, como un deseo construido por lo consciente.
No por eso dejo de desconocer las multiples estrategias de seduccién que ejercen las asunciones in-
corregibles de las que hablan los etnometodélogos (Wolf, 1979). En este sentido, la escucha, como
un escuchar a los demds escuchéndose a si mismo y viceversa, requiere hacer presente la pre-
caucion de no dejarse tentar por lo que ya se sabe. Segin Descombes (1979, p. 17) “el texto del
que nos enamoramos es aquel en el que no cesamos de aprender lo que ya sabiamos”.

30 Son muchos los autores que plantean la produccién de conocimientos como coinvestigacién
de los cosujetos que participan de las situaciones de interaccién social y confrontacién de raciona-
lidades que presupone el trabajo de campo. La lista seria tan diversa como los matices episte-
molégicos que trazan sutiles fronteras entre los que reflexionan sobre el tema. Alejado de las
discusiones especificas que las ciencias sociales vienen tejiendo sobre los métodos y técnicas
cualitativas, Foucault (1973, p. 22) identifica al “conocimiento {...] como un efecto de superficie
{...] Dice Nietzsche que es como ‘una centella que brota del choque entre dos espadas’, pero que
no es del mismo hierro del que estdn hechas las espadas”.
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jaquear las representaciones a partir de las cuales selecciono los con-
ceptos que a su vez me permiten formular un problema de investiga-
ci6én y sustentar una postura tedrico-metodolégica, posible de mate-
rializarse en una estrategia de produccién de conocimientos.?!

Una postura cercana a esta intima relacion entre la posicién y la
disposicién del investigador que problematiza las practicas de campo
en geografia humana a través de la critica a los presupuestos epistemo-
16gicos basicos del positivismo y su proyeccion sobre el trabajo de campo
puede hallarse en Katz (1994). La autora en la linea del enfoque critico,
afin a la practica del “participatory design”, descrito por Greene (1994),
se pregunta por los limites entre la investigacién y la vida cotidiana,
como también entre lo que es campo y lo que no lo es. Para ella el “campo”
se constituye como una practica espacial y discursiva que se produce
tras un desplazamiento asociado a una postura que “revela un compro-
miso con un proyecto de conocimiento critico y politicamente subjeti-
vo”, que asocia su practica con el conjunto de los intelectuales compro-
metidos y con una “comunidad cosmopolita global de actores histdricos
opuestos al capitalismo, al racismo y al patriarcado” (Katz, 1994, p. 67).
La propuesta conceptual respecto de la practica de campo —a pesar de
cierto lirismo discursivo con reminiscencias de las experiencias lati-
noamericanas de investigacién-accién que tuvieron su cenit mas de
veinte afios atras— es interesante porque plantea los efectos de desterri-
torializacién del Yo en los sujetos a través de las experiencias de campo,
alejandose de posturas vanguardistas en lo politico y “dictato-
interpretativas” en lo epistemolégico.

La nocién de desplazamiento que introduce Katz se mueve en el
eje de la relacién entre la posicién como problematica sustantiva y
perspectiva tedrico-metodolégica, y la disposicién como estrategia de
autocuestionamiento y deconstruccién de los presupuestos que orien-
tan la percepcidén de lo real. Lo interesante es que no se queda en el
terreno de una vigilancia epistemolégica de los aspectos cognoscitivos
de la practica de investigacién, sino que profundiza la vigilancia con
una reflexividad de caracter politico 3 Ella sefiala que

31 Hintze (1996, p. 138) sefiala que “la realizacién de estudios que sirvan de base a planes y
programas de intervencién social con metodologias diversificadas posibilita construir un objeto
de conocimiento mas rico y complejo con mayor probabilidad de derivar en acciones mas eficien-
tes” y subraya que la mayor ventaja de un abordaje metodoldgico (agrego yo no fundamentalista)
es que “disuelve en la practica algunos falsos problemas, como los recortes arbitrarios del vbjeto
desdg dominios disciplinarios o la dicotomia cuali-cuantitativo” (las cursivas son mias).

) 32 Un concepto de reflexividad que ahonda en la dimensién politica de la misma en un
Intento de superacién del concepto de reflexividad a través del cual los enfoques etnometodolégicos
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con el término desplazamiento quiero significar la conciencia del movi-
miento de un sitio a otro. Las implicancias del término incluyen nocio-
nes de desarraigo, pérdida, disturbios, desalojo. Mi argumento es que la
investigacién etnogréfica es responsable de un gran niamero de despla-
zamientos que raramente son mencionados por el investigador, sea en
el campo o en la academia [y que uno de sus propdsitos es] problematizar
los desplazamientos de los estudiosos comprometidos cuando éstos lle-
van adelante un trabajo de campo a fin de revelar algunas de las conse-
cuencias politicas y potencialidades de este tipo de trabajo (Katz, 1994,
p. 67).

En algun sentido las consecuencias metodolégicas de pensar las si-
tuaciones de produccién de informacién en el campo desde la légica del
desplazamiento resultan alentadoras, ya que la economia de la construc-
cién del propio pensamiento, en el marco de las interacciones vinculares
que supone el trabajo de campo, funciona mejor en la bascula de certeza-
duda que en el estilo manicomial de la certeza o de la duda puras.

Entonces, “hay” campo cuando se opera un desplazamiento a tra-
vés de practicas discursivas y comportamentales que se traman con la
vida cotidiana de los otros, ya sea en sus contextos habituales o en
ambitos pactados por investigadores y actores. El recorte espacio-tem-
poral de la situacién interactiva no responde a ninguna “naturaleza”,
sino que se organiza mediante las decisiones que el evaluador toma
en el marco de los acuerdos que logre con los destinatarios y funciona-
rios, los cuales dependen de cé6mo los evaluadores negocien su rol y
habiliten de ese modo el acceso “al campo” (Hammersley y Atkinson,
1983, pp. 69-91). Pero lo que hace posible el desplazamiento que pre-
supone la construccién del campo es la posicién del evaluador, sin cuyo
concurso no seria posible la organizacién perceptiva de las relaciones
sociales fundamentales, es decir, significativas para un problema de
evaluacién particular.®

se proponen deconstruir las evidencias, “mediante la identificacién de los conocimientos de senti-
do comuin usados por los sujetos estudiados y por el tnvestigador que los estudia, para comprender
el sentido de las acciones de los sujetos” (Wolf, 1979, p. 136), puede verse en Ulin (1984).

33 Katz (1994, p. 68), en una postura que podria denominar relativista en lo epistemoldgico
y realista en lo ontolégico, sefiala que es el etnégrafo quien decide qué incluye y qué excluye el
campo. En su discurso, su posicién teérica se confunde con la perspectiva ético-politica, la cual
pareciera oscurecer los presupuestos a través de los cuales ella recupera la visién de los actores.
Desde un abordaje m4s radical en la linea que entiende que el c6mo se conoce determina lo que
se conoce (Lamo de Espinosa et al., 1994), Visacovsky (1995, p. 16} afirma que “la nocién de po-
sicién rechaza la idea de ‘estar ahi’ como equivalente de ‘etnografia’: pasa a ser una manera de
posicionarse frente al mundo sociocultural. Asi, el campo se concibe como una construccién
tedrica acerca de los mundos de la vida cotidiana, traducidos como orden fictico. No es un
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Para concluir este apartado quisiera sefialar que la posicién resul-
ta un concepto basal para el planteamiento del trabajo de campo en el
marco de una estrategia tedrico-metodolégica. Como concepto de ins-
piracién metodolégica, pienso que permite ordenar los debates que
van construyendo la estrategia de investigacién en el interjuego de
posiciones y disposiciones a los que uno se somete como investigador
social. A la vez, si jerarquizamos la triada, el rol adquiere una clara
inscripeién como problema de método al quedar subordinado epistemo-
légicamente a la posicién, y de este modo, aun en los primeros escarceos
exploratorios que caracterizan la bisqueda de informacién para la
apertura de sentido en los trabajos de campo de tipo cualitativo, la po-
sicién esta ejerciendo su primado a través de los problemas prelimi-
nares que orientan la exploracién hacia ciertos contextos de relaciones
sociales, ciertos conjuntos de actores, y el establecimiento de vinculos
s6lo con determinadas personas.

Si recupero las oscilaciones que advierto entre las nociones de po-
sicién presentes en los discursos de los autores analizados, estoy en
condiciones de sefialar que el imprescindible distanciamiento episte-
molédgico —respecto de las evidencias de una realidad presuntamente
“impactada” por una politica~ que se necesita para construir un obje-
to de evaluacién se ve complementado con la reflexién sobre las rela-
ciones de poder que operaron en el proceso de implementacién, inclui-
das aquellas de las que participa el propio evaluador como investiga-
dor institucionalizado en su caréicter de agente productor de conoci-
mientos “instrumentales”.

De los dilemas a los problemas del evaluador:
las demandas en la produccién de conocimientos

Otro posible titulo de este capitulo podria ser c6mo articular los nive-
les presupuestos en el concepto de posicién que he pretendido esbo-
zar; por un lado, cierta conciencia respecto de la posicién social que se
ocupa en el conjunto de las relaciones sociales en términos generales,
y la posicién ético-politica que se asume en la toma de decisiones pro-
fesionales, con especial atencién en las decisiones metodolégicas que

simple recorte de la realidad, sino que la realidad resulta significativa para un interés cognoscitivo
especifico; o sea que no hay campo si no hay posicién del etnografo”.

+ Sobre el papel de los problemas preliminares en el disefio de investigacién etnografico,
puede verse Hammersley y Atkinson (1983, pp. 42-59).
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se derivan de dicha posicién; y por otra parte, la posicién del evaluador
como problema de investigacién-evaluacién que se construye en el
marco de las demandas institucionales. Esto podria ilustrarse con la
figura de una tensién entre las demandas superyoicas asociadas a la bio-
grafia del evaluador y las demandas en acto que se encarnan (o, mejor
dicho, se construyen a partir de) en las verbalizaciones de los funcio-
narios, a quienes, como representantes de las instituciones que ofi-
cian como parte contratante del servicio profesional del evaluador,
voy a denominar cliente.3°

A su vez, producido el proceso de interpretacién de las verbaliza-
ciones de los clientes y construida una demanda de investigacién, la
tensién aludida se enrarece por la aparicién en escena de los benefi-
ciarios que de algtin modo identifican al evaluador como la cara visi-
ble del entramado gubernamental, y lo hacen receptor de sus propias
demandas sociales, las cuales deben ingresar como informacién pro-
cesada, ergo “datos”, en el discurso del informe de evaluacién. Y es en
estas lides donde sin perder la posicién como investigador el evaluador
debe jugar sus roles para establecerse en los campos de relaciones
sociales donde le toca actuar. Es en este cruce de vinculos con actores
de toda indole donde los abordajes etnograficos pueden ayudar, ordenar
la informacién que nos suministra lo real a través de nuestra activa
participacién en la generacién de esa informacidn, siempre y cuando
seamos conscientes de las tdcticas mediante las cuales “accedemos” al
campo, un campo gque, como he sugerido, no debe circunscribirse al
universo grupal (como conjunto de personas) de los beneficiarios sino
que debe construirse como universo relacional e involucrar la deman-
da institucional que solicita la evaluacién.

Todo lo anterior hace la construccién del objeto de evaluacién que
no es una descripcién “pura” del conjunto de decisiones —que desde la
formulacién hasta la implementacién de una politica fueron constitu-
yendo una cadena de actores y estableciendo una competencia de in-
tervencién en la realidad—, sino que el proceso evaluativo al igual

35 Canales y Peinado (1994, p. 297) senalan, en el marco de desarrollo de las relaciones
entre demanda del cliente y disefio de investigacién, que cualguier investigacién se estructura
alrededor de un pregunta y “ésta nace formulada explicita o implicitamente, en la demanda del
cliente, y atravesaré la investigacién de principio a fin. {...] El disesio depende de ese primer
marco que hemos elaborado a partir de una demanda. Es el momento mas arbitrario de la
investigacién que precisa de la formacién y de la experiencia del investigador. Es por consi-
guiente el momento mds ‘artesanal’”. Estas consideraciones asociadas a la elaboracion de dise-
fios para trabajar con las técnicas de grupos de discusién se ajustan muy adecuadamente a los
problemas de la evaluacién con técnicas cualitativas, donde por constricciones de tiempo la
entrevista grupal suele ser frecuente.
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que el disefio y la implementacion esta sometido a una serie de sesgos
cuyos lineamientos fundamentales ~en primera instancia- se esta-
blecen en las negociaciones que los evaluadores realizan en torno a la
solicitud del cliente. Al proceso de interpretacién de la solicitud, voy
a denominarlo (co)construccién de la demanda, condicion béasica para la
formulacién del problema de evaluacién.

Ahora bien, no quisiera que estas reflexiones que intentan recu-
perar aspectos del “detras de escena” de una fase del proceso de las
politicas, parezcan tener los grados de libertad que la formulacion de
problemas de investigacién reconoce en los medios académicos, donde
las prioridades de investigacidn fijadas por las instituciones cientificas
responden sélo en ocasiones a demandas fluidas y formales de los or-
ganismos gubernamentales o las ONG, sobre todo en un pa‘s como Ar-
gentina, donde el modelo de Sabato-Botana no logra de hecho arti-
cularse.?® Esto significa que la construccién del objeto de evaluacién
debe atenerse —si no quiere reducirse a un item estipulado por los
érganos de financiamiento o un ritual previo a la terminacién del pro-
ceso de la politica publica— a dos pardmetros bésicos: a) la “comparaciéon
entre los niveles esperados de rendimiento y los ocurridos conforme a
los criterios establecidos”, y ) la “fijacién de responsabilidades para los
incumplimientos notorios” (Brewer y De Leon, citados en Aguilar Villa-
nueva, 1993, p. 21).

Cuando los parametros a y b son aceptados por los gestores publi-
cos, las negociaciones en torno del diserio de evaluacion discurren sobre
acuerdos basicos acerca del cardcter de las politicas piblicas que pa-
recieran estar ligadas a diversas formas de continuidad en la gestién
(ya sea por permanencia de los equipos de gestion o por transiciones
consensuadas en los trazos fundamentales por seguir dentro del area de
competencia). En este contexto, la practica de evaluacion se constitu-
ve de hecho en ingrediente del an4lisis de las politicas, e ingresa como
informacién sustantiva en el campo reconocido habitualmente como de
diagnéstico para la elaboracién de las politicas (Sanchez Gutiérrez,

36 Oteiza (1996, p. 78) marca que “el modelo del tridangulo Sabato-Botana, ttil por su claridad
¥ sencillez, constituyé un valioso aporte que postulaba (que) para (que) la investigacién CyT
pueda producir un flujo sostenido de conocimientos y transferir sus frutos a la sociedad, se
requiere vincular lo que en nuestra regién habia estado divorciado (en el modelo, las vértices de
un tridngulo: el Gobierno y el Estado, por un lado; los centros de Creacién e Investigacién
Cientifica y Tecnolégica, incluyendo las actividades de Desarrollo y las de apoyo, por el otro; y
finalmente las Unidades de Produccién de Bienes y Servicios). Hasta que dicho triangulo no se
cerrara, o sea, hasta que se crearan los vinculos necesarios entre sus vértices, no se podria
trear una dinamizacién en la creacién de conocimientos” (las cursivas son mias).
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1993). Es en este circuito donde la evaluacién interviene en “la direc-
cién de la cura” a través de la marcacién no complaciente de las dis-
tancias entre lo deseado y 1o acontecido. Es este punto en que la evalua-
cién de impacto de politicas, como practica especifica con énfasis en lo
descriptivo, no puede escindirse de la evaluacién de las politicas como
proceso de conjunto que involucra a todas sus fases.

Jano intenta en este sentido traducir graficamente, con los conse-
cuentes riesgos de trivializacién, el juego de tensiones que atraviesan
el trabajo del evaluador, no con la intencién de cristalizar en la ima-
gen del bifronte un dilema, sino més bien para mostrar los problemas
que seguramente enfrentan los evaluadores en el transcurso de su
practica profesional. Sin duda estos problemas se hallaran en rela-
¢ién con los recursos psiquicos de cada uno para resolver situaciones,
y ése es ya un tema que linda en lo biografico; pero el mas avezado de
los investigadores puede encontrarse con la infinidad de interlocutores
que nos ofrecen lo humano (o lo inhumano), y donde algunas de estas
consideraciones pueden resultar de utilidad. No son las técnicas, me-
ros instrumentos de un uso, sino su implementacién en el trabajo de
campo, lo que nos confronta con nuestras potencialidades y limitacio-
nes como sujetos encarnados en cuerpos también histéricos y moldeados
por la cultura.

Es interesante sefalar la situacién particular,®” y en algunos ca-
sos privilegiada, en que se halla el investigador social que redine en si
el doble caracter de revestir como técnico evaluador en un organismo
gubernamental y tener como campo de estudio, en su quehacer acadé-
mico, las politicas piblicas. En cambio, para quienes llevan adelante
la experiencia evaluativa socializandose en el seno exclusivo de la ac-
tividad profesional, sin mayores contactos con la docencia y la investi-
gacién académicas, las siguientes reflexiones seguramente tendran la
patina de lo ajeno.

Tal vez quienes alternen sus actividades entre la gestién publicay
la “academia” seguramente sentiran, aunque sea, el tono de una mur-
muracién conocida. Una vez més advierto al lector desprevenido so-
bre el caracter autobiografico de esta Gltima digresién.

37 Una perspectiva que problematiza 1a construccién de objetos de investigacién desde el
campo disciplinario de ia antropologia, en aonde se discuten una serie de puntos afines a este
trabajo, entre ellos la redefinicién del “traba,u de campo ‘tipico’ del antropélogo” cuando “las
preocupaciones tedricas y los problemas de investigacién dejan ‘sin campo’ accesible, como es el
caso del ‘espacio social ptiblico’ como dmbito de confrontacién y disputa en la definicién de las
politicas publicas”, puede verse en Grassi (1996, p. 78).
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Mientras pensaba en los problemas que tuve que enfrentar para
compatibilizar los tiempos politicos de la gestion con los tiempos del
proceso de investigacién que se me habia encomendado junto a un
grupo de evaluadores, me vi rubricando una suerte de polémica entre
internalistas y externalistas shakespeareanos, donde los internalistas
quedaban investidos con los atributos de la pureza que presupone la
“bisqueda de la verdad”, y los externalistas con los signos del peligro
v la contaminacién que resuenan en el gjercicio del poder cuando éste,
segin Maquiavelo, fue liberado de la problematizacién moral. Adverti
cémo en algin punto la imagen negativa que proyectaba sobre los
tiempos de la politica no pasaba solamente por entender que la ges-
tién se ve condicionada, en parte, por una légica de la competencia
politica que termina por desdibujar los fines mismos de la gestion,
sino que un problema vocacional de profunda raigambre biogréafica se
entrometia en la percepcién de la articulacién de los tiempos.

En esa encrucijada estaba cuando me asaltaron dos razonamien-
tos®® —entre los que median aproximadamente unos treinta afios— ela-
borados por dos agudos pensadores europeos, que me dieron la pauta

38 En un capitulo de Tristes trépicos, titulado “Cémo se llega a ser un etnégrafo”, Lévi-
Strauss (1955, pp. 42-43) caracteriza dos tipos de estudiantes en la Francia de 1928, “los prime-
r08, que se preparan para una profesién, festejan con su conducta la emancipacion de la escuela
y una posicién ya tomada en el sistema de las funciones sociales [...] Por el contrario, en letras
y ciencias, las salidas habituales: profesorado, investigacion y ciertas carreras imprecisas, son
de otra naturaleza. El estudiante que las elige no dice adiés al universo infantil, mas bien queda
apegado a él. El profesorado jno es acaso el unico medio que se ofrece a los adultos para perma-
necer en la escuela? El estudiante de ciencias o letras se caracteriza por una suerte de rechazo
que opone a las exigencias del grupo. Una reaccién casi conventual lo lleva a replegarse
temporaria o duraderamente en el estudio, preservacién y transmisién de un patrimonio inde-
pendiente del tiempo [...] Por lo tanto, nada hay mds vano que persuadirlos para que se compro-
metan; aun cuando creen hacerlo, su compromiso no consiste en aceptar un hecho, en identifi-
carse con una de sus funciones, en asumir sus probabilidades y riesgos personales, sino en
Jjuzgarlo desde afuera y como si ellos no formaran parte; su compromiso es una manera mas de
permanecer desligados. Desde un punto de vista, la ensefianza y la investigacién no se confun-
den con el aprendizaje de un oficio. Su grandeza y su miseria consisten en ser o bien un refugio
o bien una misién”.

En Sobre el tiempo, Elias (1984, pp. 20-21), en un intento por romper el dualismo objetivismo-
subjetivismo que recorre las consideraciones sociolégicas sobre el tiempo, se sirve de adolescen-
cia para insuflar ejemplaridad a su conceptualizacién, y dice que “el individuo no inventa el
concepto de tiempo por si mismo, sino que aprende desde su infancia tanto el concepto de
tiempo como la institucién sacial del tiempo que le estd unida de modo indisoluble, ir creciendo
en una sociedad a la cual le pertenecen ese concepto y esa institucién. En ella, el individuo
aprende el concepto del tiempo no sélo como medio de la reflexién que veri a la luz en libros
filosoficos. En efecto, todo adolescente sabe pronto reconocer el tiempo como simbolo de una
institucién que igualmente pronto empieza a coaccionarlo. Si dicho adolescente —él o ella— no
aprende a desarrollar una autocoaccién que corresponda a esta institucién, o, en otras pala-
bras, si el joven no es capaz en esa sociedad de ajustar su conducta y sensibilidad a la institu-
cion social del tiempo, le sera muy dificil, si no imposible, ocupar la posicién de un adulto”.
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del espesor histdrico de mis preocupaciones, quizd tan viejas como la
constitucion de la jaula de hierro, en el centro mismo de la moderni-
dad, con toda su carga de racionalizacién burocratica y desencanto.
Pienso que la asociacion entre ambos razonamientos afines adquiere
en Argentina ribetes de caso de laboratorio, si es que entendemos la
diversificacién laboral de los compatriotas como un caso de plastici-
dad cultural, que como buena parte de lo que sucede en la vida pre-
senta ventajas y desventajas.

Por una parte, entender las reglas de jugar al etnégrafo en una
trama institucional que apoya ese juego en tanto instrumento de su
propia reproducecién, ayuda a construir la propia imagen como inter-
locutor responsable, una responsabilidad que termina por adquirirse
como atributo imaginario cuando el evaluador se presenta (en el doble
sentido de autopresentarse y ser percibido) a los ojos de los nativos
circunstanciales —los funcionarios politicos de turno— que hicieron te-
rritorio en la institucién como parte del “nosotros”, un nosotros que
desde ya no se construye a partir de lo fenoménico, sino que es el
resultado de las posiciones que el sujeto muestra como antecedentes,
tales como la experiencia manifiesta en el curriculum vitae o la ads-
cripcién a ciertas redes de relaciones institucionales que segin los
lugares y los momentos, pueden abrir o cerrar puertas.

Lo cierto es que el ingreso al entramado institucional es quizas el
“paso” menos problematico; lo decisivo parece ser la permanencia; es
alli donde las destrezas de la persona hacen jugar el rol desde los
momentos iniciales, e inauguran las pruebas conexas que acreditan
la permanencia. Pruebas de experiencia, de rapidez, de moralidad,
etc., se concatenan y refuerzan mutuamente retejiendo la red de pre-
sentacién en la institucién o abriendo la trama.
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la delegacion de poderes?

Robert H. Wilson**

n Estados Unidos, los gobiernos estatales y locales se han vuelto

mas activos y capaces para el disefio e implementacién de po-
liticas piiblicas, como lo deseaban muchos defensores de la delega-
cién de poderes y la descentralizacién. El cambio en las relaciones
intergubernamentales ha sido impulsado en gran parte por imperati-
vos fiscales y medidas politicas, mas que por una reasignacién oficial
de las funciones o responsabilidades entre los niveles de gobierno. No
obstante, el sistema de relaciones intergubernamentales continiia siendo
extraordinariamente complejo, y en muchas 4reas criticas la politica
federal sigue teniendo prioridad sobre los gobiernos estatales y locales
o los dirige.

En este siglo, es bien conocida la tendencia hacia un predominio
federal en las relaciones intergubernamentales. La incapacidad de
los estados para responder a tareas sustantivas, en especial durante los
afios treinta, contribuyé a esa tendencia. En términos constituciona-
les, se encontré que la politica federal desbancaba a las medidas esta-
tales en la mayoria de los ambitos de las politicas. El gobierno federal
influyé en las medidas estatales mediante ayuda financiera y meca-
nismos reguladores. Sin embargo, la relacién federacién-estados nun-

* Se preparé una versién anterior de este trabajo para la mesa redonda Comparacién de
la Delegacién de Poderes en América del Norte, realizada en la Reunién Anual de la Asociacién
para Asuntos Urbanos, Fort Worth, Texas, abril de 1998.

** El autor es profesor en la Escuela de Asuntos Pblicos Lyndon B. Johnson, Universidad
de Texas en Austin. Traduccién de Nora A. de Allende. Articulo recibido: 10/1998.
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ca ha sido totalmente unilateral; en cambio, un examen minucioso de
esa relacién revela que, en casi todas las funciones gubernamentales,
las responsabilidades son compartidas por los gobiernos federal, esta-
tal y local.

Se ha pedido recientemente la reforma en las relaciones interguber-
namentales por razones administrativas, politicas y filoséficas. Algu-
nos tedricos politicos de los sistemas administrativos argumentan que
el sistema federal se ha vuelto ineficiente. El restablecimiento de los
derechos y prerrogativas de los estados y la autonomia local han sido
cuestiones importantes, en particular para los politicos conservado-
res. Otros sefialan que, a fin de promover la participacién democrati-
ca de la poblacién, las decisiones sobre politicas y gobierno deben
descentralizarse en la mayor medida posible. El tiempo transcurrido
nos permite efectuar un examen de las consecuencias de las recientes
iniciativas de delegacién de poderes.

En este trabajo se examina primero el debate en torno a la delega-
cién de poderes y el desplazamiento de los recursos materiales en el
sistema intergubernamental en los altimos decenios. En la seccién
siguiente se propone una categorizacién de las relaciones interguber-
namentales, en particular las federales-estatales, sobre la base de ele-
mentos comunes encontrados en la evolucién de varias 4reas de poli-
ticas. En la seccién final se abordan los efectos de la delegacion de
poderes en las ciudades.

El debate en torno a la delegaciéon de poderes
en los \ltimos decenios

El reciente debate sobre las relaciones intergubernamentales en Es-
tados Unidos tiene sus origenes en los afios cincuenta. El activo go-
bierno federal de los afios treinta solicité a los estados que cumplieran
muchas funciones diferentes, lo cual produjo un sistema interguber-
namental extraordinariamente complejo y engorroso. El Consejo de
Gobiernos Estatales, después de realizar un estudio del sistema de sub-
sidios federales a solicitud del ex presidente Herbert Hoover, pidié el
regreso a un federalismo dual.! La Comisién Kestnbaum y el Comité
de Accién Conjunta Federal-Estatal, establecidos por el presidente

1 Consejo de Gobiernos Estatales (1949), Federal Grants-in-Aid: Report of the Committee
on Federal Grants-in-Aid, Chicago.
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Eisenhower, investigaron formas de devolver a los estados la facultad
de formulacién e implementacién de politicas publicas.?

No obstante, durante los sesenta el poder federal se expandié mas,
si bien esta centralizacion de la formulacién de politicas implico una
funcién mas amplia de los gobiernos estatales en la implementacién de
las mismas. Las iniciativas del Nuevo Trato y la Gran Sociedad a
menudo crearon o fortalecieron una funcién para los gobiernos estata-
les o locales en la aplicacién, aunque se tratara de una funcién subor-
dinada. Estas iniciativas aumentaron las facultades de los gobiernos
estatales. El empleo y los presupuestos de los gobiernos estatales cre-
cieron como resultado de la descentralizacién administrativa.

A comienzos de los afios setenta, el gobierno de Nixon prosiguio6 en
forma atin mas enérgica la aplicacién descentralizada de la politica
federal. Ademads, el gobiernoc federal amplié su empleo de estrategias
reguladoras para inducir la cooperacién de los gobiernos estatales y
locales en la aplicacion de sus politicas.? En los anos sesenta, el go-
bierno federal habia usado la regulacién para lograr sus objetivos po-
liticos en campos tales como la proteccién ambiental, la educacién y la
salud y la seguridad, pero en los setenta amplié sus modalidades de
regulacién de la accién. Se emplearon métodos como las érdenes di-
rectas, el derecho de prioridad parcial, las estipulaciones transversa-
les y entrecruzadas para involucrar a los gobiernos estatales y locales
en el proceso regulador,? pero esas disposiciones con frecuencia repre-
sentaron cargas financieras para los gobiernos estatales y locales y
volvieron muy tirantes las relaciones intergubernamentales.?

Durante el gobierno de Reagan, la descentralizacién de la toma de
decisiones y las reducciones en las transferencias interguberna-
mentales se volvieron més enérgicas. En marcado contraste con las
preocupaciones por la descentralizacién y la eficiencia administrati-
vas de la presidencia de Nixon, Reagan declaré que el propésito era
reducir el tamarno y el alcance de la intervencién gubernamental en

2 Comisién de Relaciones Intergubernamentales (1955), A Report to the President for
Transmittal to the Congress, Washington, D. C. Comité de Accién Conjunta Federal-Estatal
(1960), Final Report of the Joint Federal-State Action Committee to the President of the United
States and to the Chairman of the Governors’Conference, Washington, D. C., Government Printing
Office.

3 Comisién Asesora sobre Relaciones Intergubernamentales (ACIR, por sus siglas en in-
glés) (1984), Regulatory Federalism: Policy, Process, Impact, and Reform, Washington, D. C.,
caps. 1y 3.

4 Derthick, Martha (1987), “American Federalism: Madison’s Middle Ground in the 1980's”,
Public Administration Review, enero-febrero, p. 67.

5 ACIR, Regulatory Federalism, cap. 5.
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todos los niveles.® Se argument6 que este sistema restringido de go-
bierno mejoraria la posicién relativa de los estados, ya que sus recursos
se reducirian menos que los del gobierno federal. Una propuesta de
reestructuracién de los subsidios federales (“block grants”) sin restric-
ciones con el propésito de reorganizar ciertas funciones en los distintos
niveles de gobierno (reemplazando el “pastel marmolado” por un “pastel
en capas” en ciertas dreas de politicas), no fue aceptada por el Congreso.”

No obstante, el gobierno de Reagan logré traspasar a los estados
las principales responsabilidades de la administracién de los progra-
mas de ayuda federal, en detrimento de los gobiernos locales. En el
primer afio de la presidencia de Reagan se aprobaron nueve progra-
mas de subsidios federales sin restricciones, muchos con niveles de
financiamiento inferiores a los de los programas categéricos que re-
emplazaron. Los nuevos programas de subsidios sin restricciones eran
de caracter federal y estatal, y la proporcién de ayuda federal que
eludia a los gobiernos estatales y pasaba directamente a los locales
disminuyé de 24.2 a 14.5%.% Si bien las propuestas del gobierno de
Reagan de reducir la funcién del gobierno federal fueron restringidas
por decisiones del Congreso, en muchas dreas —salud, desarrollo eco-
némico, aprovechamiento del agua, politica ambiental y telecomunica-
ciones- el gobierno federal se retiré de su funcién de liderazgo en la
elaboracién y financiamiento de politicas.?

En los afios ochenta, el debate sobre la divisién apropiada de las res-
ponsabilidades y la autonomia relativa de los estados comenzé a ser
opacado por la creciente deuda federal. El rapido incremento de los gas-
tos militares federales y la incapacidad de aumentar los ingresos fiscales
federales, en gran parte resultado de la reduccién de los impuestos fede-
rales en 1981, provocaron severas restricciones de 1a ayuda federal a los
gobiernos estatales y locales. Las decisiones federales sobre la ayuda es-
taban sujetas a deficientes condiciones fiscales y a poderosas fuerzas po-
liticas que promovian la descentralizacién administrativa. La reduccién
de la ayuda agreg6 nuevas presiones a la formulacién de politicas en los
ambitos estatal y local. Sin embargo, la descentralizacién administrati-

6 Conlan, Timothy (1988), New Federalism: Intergovernmental Reform from Nixon to
Reagan, Washington, D. C., Brookings Institution, pp. 12-13, y parte 2.

7 Barfield, Claude E. (1981), Rethinking Federalism: Block Grants and Federal, State, and
Local Responsibilities, Washington, D. C., American Enterprise Institute for Public Policy
Research, caps. 3,5y 6.

8 Walker, David B. (1991), “American Federalism from Johnson to Bush”, Publius: The
Journal of Federalism, vol. 21, invierno, p. 112.

9 Pagano, Michael A. y Ann O’'M. Bowman (1989), “The State of American Federalism:
1988-1989”, Publius: The Journal of Federalism, vel. 19, verano, pp. 1-2.

42

éSe aproxima a sus limites la delegacion de ; .->res?

va de los decenios anteriores preparé a los estados para los retos de la
descentralizacion de la formulacién de politicas.

Los cambios en las relaciones intergubernamentales en los afos
ochenta se pueden caracterizar no tanto por ser una descentraliza-
cién ordenada de las responsabilidades ~1lamada por algunos “no cen-
tralizacién de la responsabilidad”—, sino una descentralizacion en la
cual se impusieron a los gobiernos estatales y locales nuevas respon-
sabilidades. Con el llamado federalismo permisivo, la estructura ba-
sica de las relaciones intergubernamentales permanecié centrada en
el gobierno federal, en particular en términos de una intrusion y ex-
pansién de la regulacién federal y de sentencias judiciales justificantes,
pero los estados tenian la oportunidad de iniciar acciones y de disefiar
programas en diversas dreas de politicas.!

El gobierno de Bush mantuvo el espiritu de delegacién de poderes,
pero con un tono pragmatico, menos estridente. Otros factores afectaron
también el liderazgo federal. Las preocupaciones por la deuda nacional
continuaron limitando en forma pronunciada los recursos federales.
La presidencia controlada por republicanos con un congreso controlado
por los demdcratas encontré muy dificil avanzar en las principales
cuestiones vinculadas con las politicas. Aun cuando se revirtieron los
papeles de los partidos durante la presidencia de Clinton, a menudo
se produjo una paralizacion de las politicas. La tinica drea donde hubo
acuerdo, la necesidad de un presupuesto equilibrado, redujo mas las
oportunidades de que los gobiernos estatales y locales encontraran
asistencia en Washington, D. C.

La delegacién de poderes ha sido ampliamente aceptada en los
afios noventa, y grupos de congresistas de ambos partidos politicos
han tendido a apoyar la descentralizacién de la toma de decisiones y
una mayor responsabilidad estatal y local. Las voces de los goberna-
dores a menudo han sido importantes en los debates nacionales. En la
ultima parte del decenio aumentaron las filas de gobernadores repu-
blicanos, y los intereses de los estados estuvieron bien representados
en cargos del partido. La delegacién de poderes se ha vinculado estre-
chamente con las politicas sociales, en especial con la asistencia so-
cial. A partir de la Ley de Apoyo a la Familia de 1988 y continuando
con la extensa experimentacién estatal de la reforma de la asistencia
social en el gobierno de Bush, desapareci6 el consenso nacional acerca

10 Walker (1991), “American Federalism from Johnson to Bush”, pp. 118-119; Daniel J. Elazar
(1987), Exploring Federalism, Tuscaloosa, AL, University of Alabama Press, cap. 6.
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de la capacidad del gobierno federal de disefiar y aplicar una politica
efectiva de asistencia social. La recesién de comienzos de los afios no-
venta desacelerd las actividades de reforma de la asistencia social,
pero la recuperacién econémica y el notable crecimiento generaron un
entorno politico en el cual los funcionarios estatales y locales acorda-
ron un cambio espectacular de la funciéon federal mediante la asigna-
cién de una mayor responsabilidad a los estados.

En términos del marco juridico, én los afios noventa la Suprema
Corte ha puesto en tela de juicio la inveterada predisposicién a pos-
tergar del gobierno federal. En los dltimos decenios, la supremacia de
la ley federal sobre la ley estatal ha prevalecido repetidamente en
una amplia variedad de areas de politicas. En los afios cincuenta, un
experto en la materia concluyé que “El futuro de los estados no depen-
de de la proteccién constitucional sino de decisiones politicas y admi-
nistrativas”.! En los setenta, la opinién de los expertos en la materia
confirmé esa conclusién.'? En el juicio Garcia contra Direccion de Trdn-
sito Metropolitano de San Antonio, realizado en 1985, la Suprema Corte
juzgo que los estados no estdn constitucionalmente protegidos contra
las intrusiones de la legislacién federal, pero la estructura de gobier-
no y el proceso politico son los medios de que disponen los estados
para enmendar una legislacién federal onerosa.’® En 1987, en el juicio
Carolina del Sur contra Baker,1a Suprema Corte apoyé la reafirmacién
del dictamen en Garcia contra San Antonio, pero con una votacién de
5 a 4.1 En los afos noventa, la Suprema Corte, dominada por jueces
nombrados por los presidentes Reagan v Bush, reexaminé los proble-
mas de la supremacia federal. La Suprema Corte de Rehnquist, en
votaciones considerablemente mayoritarias, encontré que la autori-
dad de los estados desbancaba a la del gobierno federal en algunos
casos de poca importancia.l® Los casos que proporcionaron el mayor
respaldo a los derechos de los estados, como el de Printz contra los
Estados Unidos de América, que acabé con la Ley Brady de Preven
cién de la Violencia con Armas de Fuego de 1993, se decidieron por

U {eonard D. White (1953), The States and Nations, Baton Rouge, LA, Lousiana State
University Press, p. 4.

12 pciR, “The Key Questions of Federalism: Key Problems”, pp. 48-49.

13105 S. Ct. 1005 (1985); ACIR (1986), The Transformation in American Politics: Implications
for Federalism, Washington, D. C., p. 7.

14108 S. Ct. 1355 (1988). Hay un analisis de esto en el trabajo de John Kincaid (1988),
“The State of American Federalism, 19877, Publius: The Journal of Federalism, vol. 18, verano,
pp. 2-5.

15 F. Schram Sanford y Carole S. Weissert (1997), “The State of American Federalism,
1996-1997", Publius: The Journal of Federalism, vol. 27, primavera, pp. 20-28.
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pocos votos (5 a 4 en el caso Printz). La opinién mayoritaria expresada
por el juez Scalia en este caso parecié un argumento a favor de un re-
torno al sistema de “soberania dual” establecido por la Constitucién.
Sea o no probable esa espectacular reestructuracién del federalismo,
los casos recientes indican que la Corte continuara preocupdndose
por los limites del poder federal. No obstante, es probable que el
liderazgo de los estados en cuestiones vinculadas con las politicas
publicas continuara dependiendo de actos politicos y administrativos
mas que de la autoridad constitucional.

A pesar del amplio consenso acerca de los beneficios de la descen-
tralizacién, existen varias fuerzas de oposicién. Los conservadores en
materia social cada vez mads quieren que el gobierno federal tenga
prioridad sobre las autoridades estatales en relacién con cuestiones
culturales y sociales como el matrimonio entre personas del mismo
sexo, orar en las escuelas, el aborto y otros asuntos. Estas presiones
subrayan el hecho de que otros valores politicos pueden entrar en con-
flicto directo con nuevos esfuerzos de descentralizacién.

El federalismo fiscal

Mas alld del examen de discusiones politicas e ideolégicas, el analisis
de los recursos disponibles en los diversos niveles de gobierno consti-
tuye otro instrumento para evaluar la delegacién de poderes. El cre-
cimiento del tamaiio del gobierno federal, medido como la proporcién
del producto interno bruto representada por los gastos federales in-
ternos, se revirtié a mediados de los afios ochenta (cuadro 1). Sin em-
bargo, a comienzos de los noventa esos gastos aumentaron brusca-
mente y luego declinaron con lentitud en relacién inversa al creci-
miento de la economia nacional. La aplicacién del decreto sobre un
presupuesto equilibrado probablemente llevara a nuevas reducciones.
Medidos en términos de la proporcién del ingreso personal total, los
ingresos fiscales federales alcanzaron un valor maximo a comienzos
de los ochenta y, después de una modesta declinacién, permanecieron
bastante estables hasta mediados de los noventa, cuando se produjo
un ligero incremento.

La participacién del gobierno federal en el empleo en el sector pi-
blico civil, muestra un patrén muy diferente, con una declinacién casi
continua desde los afios sesenta hasta fines de los noventa. Esto indi-
ca que la descentralizacién administrativa federal, asociada primero con
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Nixon, ha sido.una tendencia a largo plazo y no una que pueda ser
vinculada con determinados periodos presidenciales o ciclos coyuntu-
rales. La fase més rapida de declinacién de hecho se produjo en los
noventa, durante una presidencia demécrata.

En cuanto a los gastos del sistema intergubernamental, la ayuda
federal a otros gobiernos, como proporcién del ingreso personal, comen-
z6 a disminuir a mediados de los afios setenta. Aun cuando el gobierno
de Reagan aceleré las reducciones de la ayuda federal en una amplia
variedad de 4reas de politicas, 1a declinacién a largo plazo precedié a su
gobierno (véase el cuadro 1). Si bien en términos absolutos se redujo la
tasa de crecimiento, para 1984 el valor de la ayuda federal, 99 mil mi-
llones de délares, habia superado el niv«i de 86 mil millones de 1982.16
A fines de los ochenta, se revirtié la declinacién a largo plazo de la
ayuda federal como proporcién del ingreso personal (véase el cuadro 1).

En cuanto a los gobiernos estatales y locales, los ingresos y los gastos
han mostrado una tendencia ascendente desde comienzos hasta media-
dos de los ochenta. En la segunda mitad de esta década, como consecuen-
cia de las reducciones de la ayuda federal y los mandatos federales,'” los
gobiernos estatales y locales se vieron forzados a aumentar los ingresos
provenientes de sus propias fuentes (véase el cuadro 1).18 Es curioso que
a pesar del incremento de la renovada ayuda federal en los afios noventa,
los gobiernos estatales y locales han continuado aumentando los ingre-
sos provenientes de sus propias fuentes. En términos del empleo, des-
pués de un patrén relativamente estable en la mayor parte de los afios
ochenta, se ha reanudado la tendencia a largo plazo, que data desde los
afios cincuenta, y aumentaron las participaciones de los gobiernos esta-
cales y locales al empleo total en el sector publico.

Estas tendencias en la dotacién de recursos del federalismo son
muy complejas. Los afnos ochenta hicieron poco salvo desacelerar las
tendencias a largo plazo. Los gastos internos federales como propor-
cién del PIB declinaron en los ochenta, pero a comienzos de los noven-
ta retornaron a los niveles anteriores a 1980 y luego los superaron,
para disminuir nuevamente a medida que se expandié la economia
estadunidense. Durante los afios ochenta y los noventa, los gobiernos

16 Véase Pagano y O'M. Bowman, “The State of American Federalism”, pp. 1-2.

17 Algunas de las medidas reguladoras fueron incluso apoyadas por el gobierno de Reagan,
especialmente en los casos en que otras metas politicas entraban en conflicto con la autonomia
estatal y local. Véase Conlan, New Federalism, pp. 211-218.

18 Los gastos federales, estatales y locales totales representaron 30.6 por ciento del PIB en
1979, y 34.5 por ciento en 1988. Walker, “American Federalism from Johnson to Bush”, p. 113.
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estatales y locales han incrementado los ingresos provenientes de sus
propias fuentes y los gastos. En relacién con el empleo en el sector
publico civil, las participaciones de los gobiernos estatales y locales
han crecido casi continuamente desde los afios sesenta, coincidiendo
con las reducciones de la participacién federal. Si bien los gobiernos
estatales y locales incrementaron sus participaciones relativas en los
gastos y el empleo, el gobierno federal sigue siendo el mds poderoso
captador individual de ingresos en el sistema. Por consiguiente, la
expansién de la dotaci6én de recursos de los gobiernos estatales es atri-
buible, al menos en parte, a la accién federal de fomento de la descen-
tralizacién de la aplicacién de las politicas.

La delegacion de poderes en la formulacién
e implementacion de politicas

Dada la complejidad del sistema estadunidense de relaciones intergu-
bernamentales y la gran variacién de esas relaciones en las diversas areas
de politicas, es problematico hacer generalizaciones. La categorizacién
exploratoria de las relaciones intergubernamentales ofrecida en esta
seccién intenta identificar patrones. Para cada categoria, se investi-
gan en varias politicas diferentes los efectos de la delegacién de pode-
res (cuadro 2).

La formulacion descentralizada de politicas

En muchas 4reas se ha producido una descentralizacién sustancial, si
no espectacular, de 1a autoridad en cuanto al disefio e implementacién de
politicas. Las medidas y programas de las politicas disefiados antes
principalmente por organismos federales, ahora incorporan funciones
sustanciales en el disefio de los programas asignados a los gobiernos
estatales y, en ciertos casos, locales. En ocasiones el Congreso ha otor-
gado flexibilidad a los organismos federales de implementacién me-
diante mecanismos tales como la concesién de exenciones de estipula-
ciones federales. En otros casos, la descentralizacién de la formulacién
de politicas y el disefio de programas fueron explicitamente requeridos
por la accién del Congreso. En ambos tipos de accién siguié siendo con-
siderable el financiamiento federal de las iniciativas de los programas.

Un ejemplo importante de descentralizacién mediante exenciones
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Cuadro 2. Categorias de relaciones intergubernamentales

Formulacién descentralizada Seccién 1115 de Medicaid
de las politicas Ley de Eficiencia del Transporte Plurimodal

de Superficie de 1991

Ley de Conciliacién de la Responsabilidad
Personal y las Oportunidades de Trabajo
de 1996

Subsidio sin restricciones para el cuidado y
desarrollo infantiles

Induccién a los estados Cobertura médica para los nifios no
a actuar asegurados
Desarrollo rural

Predominio federal Ley de Mandatos sin Respaldo de 1995

Politica de comunicaciones e impuestos a
Internet

Regulacién del uso de la tierra y ubicacién
de conjuntos habitacionales

Ley de Movilidad y Responsabilidad del

Seguro de Salud de 1996

Busqueda del liderazgo Politica de inmigracién
federal Politica de vivienda
Desarrollo regional y urbano

federales son las clausulas de la seccién 1115 de Medicaid.'® La auto-
ridad para las exenciones, actualmente ejercida por el Departamento
de Salud y Servicios Humanos, fue establecida en la Ley de Seguridad
Social de 1962. Una exencién permite al Estado un grado considera-
ble de experimentacién e innovacién en la puesta en practica de los
programas. Con el colapso de la reforma federal del sector de la salud
durante la primera presidencia de Clinton, los estados recurrieron
cada vez mas a las exenciones como una forma de responder a los
extensos cambios en la industria de la salud.

En ciertos casos, la legislacién federal ha estimulado con energia
la descentralizacién de la formulacién de politicas. La Ley de Eficien-
cia del Transporte Plurimodal de Superficie (ISTEA, por sus siglas en
inglés) de 1991 recibié un reconocimiento casi universal por extender
a los funcionarios locales la autoridad para tomar decisiones en la

19 Schneider, Saundra K. (1997), “Medicaid Section 1115 Waivers: Shifting Health Care Reform
to the States”, Publius: The Journal of Federalism, vol. 27, num. 2, primavera, pp. 89-109.
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planificacién del transporte. La politica federal de transporte ha re-
servado una funcién para los funcionarios estatales y locales, inclu-
yendo una estipulacién de aportaciones paralelas, desde la aproba-
cién de la Ley de Carreteras de 1916. No obstante, en los ultimos
decenios los planificadores locales se han visto considerablemente res-
tringidos en cuanto a los tipos de proyectos que podrian ser financiados
con un determinado programa. Con la ISTEA, los fondos federales po-
dian ser traspasados por las autoridades locales entre los proyectos
de transito y de carreteras, y se otorgaba mayor flexibilidad para cumplir
con el componente local de financiamiento, incluyendo mas oportuni-
dades para el financiamiento de los proyectos por el sector privado.

La nueva sancién de la ISTEA en 1998 no produjo un cambio sus-
tancial en el marco intergubernamental establecido por la ley origi-
nal.?® Sin embargo, en las deliberaciones sobre 1a nueva sancién una
propuesta de los congresistas redujo el impuesto federal de la gasoli-
na y asigné todas las decisiones sobre la captacién de ingresos a los
gobiernos estatales y locales. Esta espectacular forma de delegacién
de poderes no fue aprobada. Dada la eficiencia del gobierno federal
como recaudador de impuestos y los factores exdgenos o los beneficios
secundarios en esta infraestructura nacional, no parece probable una
mayor delegacién de la captacion de ingresos.

Lia nueva sancién de la ISTEA fue una de las primeras acciones del
Congreso en el entorno posterior al déficit federal. En este entorno, para
los miembros del Congreso es més facil racionalizar los gastos federales
que apoyar a sus representados. El atractivo de la inversién en transpor-
te puede limitar una mayor delegacién de poderes, pero el debate sobre
la nueva sancién también revelé la tensién entre los funcionarios esta-
tales y los municipales, que relativamente no ha sido investigada. Mu-
chos funcionarios estatales querian elevar el nivel de las asignaciones
especificas para carreteras, mientras que las ciudades mds grandes pre-
ferian mantener fondos disponibles para los sistemas de transito.

La aprobacién de la Ley de Conciliacién de la Responsabilidad
Personal y las Oportunidades de Trabajo (PRWORA, por sus siglas en
inglés) de 1996, marcé un profundo cambio en las politicas piblicas
estadunidenses. Como resultado del espectacular desplazamiento del
apoyo publico a la politica de asistencia social, el compromiso bipar-
tidario con la reduccién del déficit y una economia fuerte, se cambid la
estructura basica de la politica de asistencia social y se eliminaron de

20 Innovative Financing of Highways: An Analysis of Proposals, enero de 1998, p. 12.
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manera efectiva las pautas nacionales de asistencia social. Aun cuan-
do las estipulaciones acerca del desempefio continian condicionando
los fondos federales, se delegaron a los estados la responsabilidad y
un poder discrecional muy amplio en el disefio y aplicacién de la poli-
tica de asistencia social. El subsidio federal sin restricciones creado
por la Ley de Asistencia Temporal a las Familias Necesitadas (TANF,
por sus siglas en inglés) proporciona un nivel relativamente fijo de
financiamiento a los estados hasta finalizar el afio 2002, para el apoyo
a los ingresos y la capacitacién, muy diferente del anterior flujo inde-
terminado de fondos que variaba segin las necesidades de los esta-
dos. Estos han adoptado una amplia gama de criterios acerca de las
condiciones exigidas, los requisitos de capacitacion, los limites tempo-
rales y otras cuestiones. Algunos estados han usado el superavit tem-
poral generado por la sélida economia para financiar sus otras priori-
dades, y otros lo han empleado para desarrollar nuevos sistemas de
prestaciones a los trabajadores. Sin embargo, los efectos de la refor-
ma estén lejos de ser claros. El extraordinario crecimiento de la eco-
nomia nacional ciertamente ha aminorado la amenaza de grandes
ntmeros de desempleados sin apoyo gubernamental. Cuando se
desacelere la economia y los mercados de empleo no funcionen tan
bien, se hardn mas visibles la eficacia de estas reformas y la sensibi-
lidad de los gobiernos estatales y locales a las consiguientes necesida-
des de los desempleados.

Se puede apreciar la envergadura de la reforma de 1a PRWORA por
su efecto en otras dreas de politicas y sistemas de suministro de servi-
cios. El Subsidio sin Restricciones para el Cuidado y Desarrollo Infan-
tiles de 1990 fue aprobado siguiendo el espiritu de la delegacién de
poderes. La estructura de subsidio federal sin restricciones da a los
estados una sustancial autoridad para el disefio y aplicacién de la
politica. La iniciativa fue ampliamente considerada como un éxito,
pero con la PRWORA el sistema de guarderias infantiles ha estado es-
trechamente vinculado con la reforma de la asistencia social y,
especificamente, con las necesidades de capacitacién de los beneficia-
rios de la asistencia social. Del mismo modo, la reforma de la politica
de desarrollo de la fuerza laboral, ya en marcha antes de la reforma
de la asistencia social, ha tenido que ser adaptada a las disposiciones
sobre el desempefio de los estados establecidas por la PRWORA. Las
reformas importantes inducidas por la necesidad de aumentar la ca-
pacitacién han sido en gran medida desplazadas por las demandas de
ubicar en empleos a los ex beneficiarios de la asistencia social.
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En 1a ISTEA y 1a PRWORA surge un nuevo problema de la delegacién
de poderes: las relaciones estatales y locales. Estos sistemas de sumi-
nistro de servicios se manejan en gran parte localmente. La cuestién
del grado apropiado de poder discrecional local en el diseno y la apli-
cacién, preocupa a muchos estados. El reto para la delegacién de po-
deres estatal-local es el mismo que en el plano federal-estatal. ;Cémo
se deben equilibrar las pautas amplias con el poder discrecional local
para lograr la eficiencia de los programas? Asi como los estados han
tenido que mejorar su capacidad, los gobiernos locales —y especial-
mente las organizaciones no lucrativas— también deben mejorar su
capacidad en este nuevo entorno.

Induccién a los estados a actuar

El gobierno federal a menudo ha actuado en relacién con cuestiones
consideradas de trascendencia nacional, intentando inducir la accién
de los gobiernos estatales, produciendo una estructura de financia-
miento federal y estatal (o local) compartido en muchas areas de poli-
ticas. Esta estrategia ha sobrevivido a la delegacién de poderes. Cuando
se hizo evidente el efecto negativo de la reforma de la asistencia social
sobre la cobertura del seguro de salud, el Congreso aprobé una resolu-
cién vinculada con el presupuesto de 1997, que otorgaba 24 mil millo-
nes de délares para financiar la cobertura médica de los nifios no ase-
gurados. Los estados deben hacer aportaciones iguales a los fondos
federales. Si bien no es un subsidio sin restricciones, los estados pue-
den escoger si participan o no. Esta iniciativa federal tal vez viole el
espiritu de la delegacién de poderes, pero la gravedad del problema de
los nifios no asegurados, la necesidad de pautas nacionales y la capa-
cidad del gobierno federal para captar ingresos, constituyen una jus-
tificacién suficiente para instaurar este programa.

El gobierno federal también fomenta la accion de los estados en el
desarrollo rural.?! El sistema de apoyo a la agricultura que prevalecié
en la mayor parte de este siglo ha sido ampliamente considerado una
forma eficaz de cooperacion federal y estatal. No obstante, ha cambia-
do de manera espectacular la funcién de la agricultura en la economia
nacional, y las politicas de libre mercado de los dltimos decenios son

21 Radin, Beryl et al. (1996), Inventing New Governance: Intergovernmental Relations and
Rural Development, Lawrence, KS, University of Kansas Press.
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incompatibles con los precios agricolas de garantia. La reforma de
este sistema exigié una redefinicién del desarrollo rural (que ya no es
un sinénimo del desarrollo agricola) y reducciones sustanciales del
financiamiento. Las reformas federales han tratado de fomentar rela-
ciones de colaboracién entre los funcionarios federales, estatales y lo-
cales, y los intereses de la comunidad y el sector privado. Los niveles
del financiamiento federal ya no bastan para asegurar la participa-
cién de los estados, y se requerirdn asociaciones de colaboracién con
los gobiernos estatales y locales y el sector privado para lograr un
desarrollo rural efectivo.

El predomunio federal

Una cuestién destacada en los debates sobre la delegacién de poderes a
comienzos de los afios noventa fue Ja de los mandatos sin respaldo, es
decir, la imposicién a los gobiernos estatales y locales de leyes federales
que representan cargas financieras para ellos, a pesar de que no reci-
ben los fondos federales correspondientes o las asignaciones suficien-
tes. E1 Congreso aprobé la Ley de Mandatos sin Respaldo de 1995 con la
intencién de proteger a los gobiernos locales de las cargas financieras
impuestas por la legislacién federal. Si bien los funcionarios estatales y
locales en general apoyan el principio, hay controversias en cuanto a los
efectos reales de la ley de 1995, y en el Congreso circulan propuestas
para esclarecer los tipos de leyes federales cubiertas y exigir el analisis de
costes y beneficios asi como la evaluacién de los riesgos en el proceso
de normatizacién. Una evaluacién ha llegado a la conclusién de que, tal
como se la formul6 originalmente, la ley ha tenido un efecto modesto en
cuanto a la modificacién de los modelos de implementacién, pero aun

“asi representa una ruptura del patrén histérico de los mandatos sin
recursos financieros para mantenerse.?

A pesar del amplio apoyo para proteger a los gobiernos estatales y
locales de este tipo de mandatos, el gobierno federal contintda tenien-
do prioridad sobre la accién estatal en muchas dreas, incluida la regu-
lacién de las actividades comerciales. La Ley de Telecomunicaciones
de 1996 dejé muchas interrogantes sin responder, y al ponerla en prac-
tica, la Comisién Federal de Comunicaciones parece estar intentando

22 Posner, Paul (1997), “Unfunded Mandates Reform Act: 1996 and Beyond”, Publius: The
Journal of Federalism, vol. 27, num. 2, primavera, pp. 53-71.
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predominar sobre la autoridad estatal y local en dreas tales como los
derechos publicos de via y las tarifas locales de las concesiones.*® El
Congreso ha considerado la propuesta de una Ley de Exencién de
Impuestos en Internet que prohibiria a los gobiernos estatales y loca-
les recaudar ingresos tributarios por las transacciones comerciales
efectuadas en la Internet. Si bien las ciudades ganaron una victoria
temporal en 1998, cuando el Congreso pospuso la decision definitiva
por varios afios, ese derecho preferencial tendria enormes repercusio-
nes fiscales en las ciudades. Con la economia cambiante, muchas ba-
ses impositivas tradicionales de los gobiernos locales se estan desgas-
tando y el impuesto sobre las ventas aplicado a las transacciones en
Internet representa un método para lograr que la capacidad de captar
ingresos concuerde con el crecimiento de sectores de la economia.

Otras propuestas del Congreso tendrian prioridad sobre la autori-
dad local si fueran aprobadas. Una de ellas, concerniente a los dere-
chos de propiedad, restringiria la autoridad local en la regulacién del
uso de la tierra. Ademds, hay una controversia acerca de que la auto-
ridad federal elude el control local del uso de la tierra al situar con-
juntos habitacionales financiados con fondos federales. Estas propues-
tas actualmente no estdn resueltas, pero su aprobacién representaria
un retroceso de la delegacion de poderes, al menos con respecto a la
toma de decisiones por los gobiernos locales.

En un drea de politicas, la concerniente a la salud, ha resurgido el
patrén tradicional de la accion federal para coordinar las acciones es-
tatales o influir en ellas. La Ley de Movilidad y Responsabilidad del
Seguro de Salud (HIPPA, por sus siglas en inglés) de 1996,% reemplazo
un sistema de autoridad dividida entre los gobiernos estatales y fede-
rales por un sistema en el cual la autoridad federal apoya la accién
estatal.?® Si bien es un caso de predominio federal, se consideré nece-
saria la accion federal para proteger a los asegurados de los efectos
negativos de la variacién entre las politicas reguladoras de los estados.
Representa una de las primeras intrusiones federales importantes en la
autoridad del gobierno estatal para regular los seguros, dominio en el
cual ha permanecido en gran parte intacta la autoridad estatal.

23 Nations Cities Weekly, 16 de febrero de 1998.

24 Esta ley fue disefiada para proteger la cobertura del seguro de salud de los trabajadores
¥ sus familias cuando cambian de empleo o lo pierden. [N. de la T.]

25 Ladenheim, Kala (1997), “Health Insurance in Transition: The Health Insurance Port-
ability and Accountability Act of 1996”, Publius: The Journal of Federalism, vol. 27, nim. 2, primavera,
Pp. 33-51.
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La busqueda del liderazgo federal

En varias areas de politicas, es notable 1a ausencia del liderazgo fede-
ral y los problemas han desaparecido de la agenda federal. Con la
importante excepcién de las cuestiones vinculadas con la vivienda
adecuada y la discriminacidn, la politica de vivienda ha sido en gran
medida desplazada como problema federal. La falta de liderazgo fede-
ral en relacién con las personas sin hogar es tal vez el caso extremo. Si
bien subsisten, a pesar de las reducciones sustanciales, cantidades
importantes de fondos federales para vivienda, 1a medida de otorgar
vales federales para rentar viviendas ha eliminado la responsabilidad
federal en los mercados que proporcionan viviendas asequibles pero
inadecuadas. El retiro del gobierno federal de la politica de vivienda
se inici6 en los afios ochenta, pero la floreciente economia de los no-
venta, las bajas tasas de interés de los préstamos hipotecarios para
viviendas y las crecientes cantidades de propietarios de sus viviendas,
han reducido la preocupacién del sector publico a pesar de que una
proporcién muy considerable de la poblacién habita viviendas inade-
cuadas y crecen los problemas de asequibilidad de las viviendas.?®

Muchos funcionarios estatales y locales han preconizado una
recentralizacién de la formulacién de politicas en diversas areas. En
el campo de la politica de inmigracién, en particular con respecto al
efecto de la inmigracion ilegal sobre los servicios pablicos, los estados
recurren al liderazgo federal. Los estados mas agudamente afectados
por la inmigracién ilegal argumentan que el gobierno federal no esta
cumpliendo con sus responsabilidades, lo cual impone considerables
costos a los gobiernos locales.

La escena urbana

Es dificil distinguir los efectos de 1a delegacion de poderes sobre los
gobiernos estatales, de los efectos sobre los gobiernos locales. La asig-
nacién de funciones y la capacidad de captar ingresos de los gobiernos
locales varian segin los estados y, como resultado, son diversos los
efectos urbanos de la delegacién de poderes en los estados. Ademas,
en un mismo estado la delegacién de poderes puede tener repercu-
siones distintas en las diversas ciudades a causa de las caracteristi-
cas econémicas y demograficas singulares de éstas.

26 Egtudio del Centro de Prioridades y Politicas Presupuestarias, junio de 1998.
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Los intereses de los gobiernos municipales han estado subrepre-
sentados en las discusiones acerca de la delegacién de poderes, y en
los estados el registro de las relaciones con las ciudades es muy variado.
Por ejemplo, las politicas estatales han tendido a ignorar las desigual-
dades en las bases impositivas locales. Sélo en la politica educativa
los estados han realizado esfuerzos considerables de equiparacién, pero
éstos se produjeron en forma independiente del reciente movimiento
de delegacion de poderes, y a menudo fueron precedidos por érdenes
judiciales. Como se sefialé antes, una tendencia en el federalismo fis-
cal es que los gobiernos locales dependan cada vez mas de sus propias
fuentes de ingresos para satisfacer la demanda de servicios locales.
Los estados aumentaron ligeramente las transferencias a los gobier-
nos locales en los afios ochenta, pero esto obedecié en gran medida al
incremento de los fondos para educacién, més que a una delegacién de
poderes.

Sin embargo, la dependencia de las propias fuentes de ingreso
encarna una concepcion del gobierno local; es decir, si una comunidad
desea tener un cierto nivel de servicios, debe ser responsable de cap-
tar los ingresos tributarios necesarios. Esta posicién no reconoce los
efectos de la gran disparidad de las bases impositivas en las jurisdic-
ciones locales sobre el suministro de servicios. Todavia no se conocen
las repercusiones potenciales de la delegacién de poderes sobre esas
disparidades y esto constituye un tema importante para investigacio-
nes futuras. No obstante, los estados, que constituyen el nivel de go-
bierno con més capacidad para responder en ausencia de un liderazgo
federal, s6lo rara vez han adoptado estrategias de equiparacién.

Una destacada excepcién del caracteristico desinterés federal por
los problemas urbanos es la Iniciativa de Habilitacién de Zonas y Fo-
mento de Comunidades promovida por el gobierno de Clinton e inclui-
da en el Proyecto de Conciliacién de Diversos Asuntos de 1993. Se
pueden encontrar los antecedentes de esta iniciativa en la primera
presidencia de Reagan, cuando el secretario del Departamento de Vi-
vienda y Desarrollo Urbano, Jack Kemp, impulsé el empleo del con-
cepto inglés de zona de fomento para impulsar el desarrollo en las
areas urbanas pobres. Usando el esquema de un subsidio sin restric-
ciones, se estdn instaurando zonas de fomento en seis areas urbanas
(cada una recibe fondos federales por cien millones de délares) y tres
rurales. Otras seis ciudades tienen fondos especiales para el fomento
de zonas, y el elemento mas pequeio, el fomento de comunidades, se
estd instaurando en mas de 60 ciudades y 30 zonas rurales. La inicia-
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tiva de habilitacién de zonas y fomento de comunidades hace mucho
hincapié en la toma local de decisiones, en el disefo y realizacién del
programa, si bien se imponen las estipulaciones y los puntos de refe-
rencia federales concernientes al desempefio. El programa buscé ini-
cialmente una considerable participacién de los gobiernos estatales,
pero en la préactica los intereses de los estados y los participantes loca-
les no armonizaron bien, y en la actualidad los estados tienden a par-
ticipar dnicamente como intermediarios financieros para la obtencién
de fondos federales.?”

La legislacion federal requiere una amplia participacién de las
comunidades locales y de las organizaciones no lucrativas. La medida
en que se ha logrado esto varia con el grado de organizacién de estos
sectores antes que con el programa de zonas de habilitacién y comuni-
dades de fomento; en otras palabras, la estructura politica ya existen-
te y la cultura influyen en el disefio de los programas locales. Ademas,
en varios sitios a los que se han otorgado los subsidios del programa
de habilitacién de zonas y fomento de comunidades, a medida que
avanza la ejecucidn, las metas de redistribucién han sido reemplaza-
das por las estrategias tradicionales de desarrollo econémico, y la im-
portancia relativa de los actores se ha desplazado para favorecer los
intereses politicos establecidos.

La delegacién de poderes ha generado una serie de efectos sobre el
gjercicio del gobierno y el suministro de servicios en el 4mbito local.
Los actores no gubernamentales participan cada vez mas en los siste-
mas locales de suministro de servicios. Las organizaciones tanto lu-
crativas como no lucrativas han encontrado nuevas funciones. La co-
laboracién interlocal e interorganizacional se ha vuelto mas frecuente
a medida que los gobiernos afrontan severas restricciones presupues-
tarias y la superposicién de responsabilidades. En este periodo de
amplia experimentacién estan surgiendo gradualmente problemas
vinculados con la capacidad, el desempefio y 1a responsabilidad. Se
requieren estudios para seguir y analizar esta innovacién en el sumi-
nistro local de servicios.

Se han presentado consecuencias no buscadas de la delegacién de
poderes: las acciones en un area de politicas afectan a otros sistemas
locales de suministro de servicios. La reforma de la asistencia social
ha obligado a los sistemas de capacitacién a dar gran prioridad a la

27 Cramer, Reid (en prensa), “Local Economic Development Planning in Low-income Urban
America: The Implementation of the Empowerment Zone and Enterprise Community Initiative”,
tesis de doctorade, Universidad de Texas en Austin.

58

iSe aproxima a sus limites la delegacion de poderes?

colocacién en empleos, y en algunos estados han sido abandonadas las
actividades orientadas a reformar los sistemas de capacitacién con el
fin de satisfacer la demanda de trabajadores altamente calificados. El
imperativo federal de la asistencia social a los trabajadores ha forza-
do a sistemas de apoyo tales como las guarderias a modificar su enfo-
que. En otras dreas, los pacientes dados de alta de las instituciones de
salud mental, aun cuando persistan sus trastornos y la ausencia de
una politica federal con respecto a las personas sin hogar, han genera-
do grandes cargas para las ciudades. Las reducciones en el programa
de almuerzos escolares crean problemas en las escuelas donde son
numerosos los nifios pobres. Por consiguiente, la delegacién de pode-
res esta trasladando las responsabilidades a los sistemas de suminis-
tro de servicios en el Ambito local, y tomara algun tiempo evaluar los
efectos.

La tendencia a la delegacién de poderes puede estar generando
retos considerables atin no estimados cabalmente en las zonas metro-
politanas. A pesar del crecimiento relativamente lento en muchos cas-
cos urbanos, la mayoria de las zonas metropolitanas estan creciendo,
cuando no floreciendo. No obstante, sabemos que esas zonas contie-
nen jurisdicciones gubernamentales fragmentadas y tensiones poten-
ciales entre los intereses suburbanos y los del casco urbano. Las zonas
metropolitanas afrontan retos en areas tales como la vivienda ade-
cuada, el desarrollo econémico, el transporte y la proteccién del medio
ambiente. La cooperacion interlocal, necesidad reconocida desde hace
mucho tiempo, se vuelve una cuestién atn mas importante durante la
delegacién de poderes. Las cambiantes funciones de los gobiernos es-
tatales y federal en el entorno de la delegacion de las politicas publi-
cas, no han tenido en cuenta los retos que implica el ejercicio del go-
bierno en nuestras zonas metropolitanas.

Conclusiones

En gran medida, la delegacién de poderes se ha afianzado firmemen-
te. La distribucion relativa de la dotacién de recursos, en términos de
la generacién de ingresos, los gastos y el empleo, se ha desplazado a
los gobiernos estatales y locales, si bien el gobierno federal sigue sien-
do el mas poderoso captador de ingresos fiscales. Los gobiernos esta-
tales y locales en general han mejorado su capacidad. Se discute si la
delegacién de poderes ha aumentado o no la participacién significati-
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va de los cindadanos, pero ciertamente parecen existir més oportuni-
dades de participacién. La actual satisfaccién con la delegacién de
poderes tal vez se relacione en parte con los maltiples beneficios de un
presupuesto federal equilibrado y una economia nacional fuerte. Los
efectos negativos podran volverse maés visibles cuando se produzca la
préxima contraccién econémica.

Algunos elementos de la acciéon federal socavan la descentraliza-
cién de la formulacién de politicas. Una serie de medidas reguladoras
federales pueden, si son aprobadas, imponer la prioridad federal so-
bre los gobiernos estatales y locales. Los argumentos en favor de la
prioridad de la autoridad de los gobiernos estatales y locales para
regular e imponer gravamenes a las empresas dependen del valor
percibido de los mercados irrestrictos. Los argumentos que apoyan
leyes o pautas nacionales vinculadas con cuestiones culturales y so-
ciales se basan en valores religiosos y personales. Es cada vez maés
probable que los valores que apoyan la delegaci6n de poderes entren
en conflicto con otros valores, situacién ciertamente no insélita en el
actual debate sobre el sistema federal estadunidense. Por otra parte,
liberado de los gastos deficitarios, el Congreso puede ampliar los fondos
y aumentar la ayuda a los gobiernos estatales. Los principios desem-
pefian una funcién en la evolucidén del sistema federal estadunidense,
pero el sistema politico del pais continta siendo impulsado por el
pragmatismo, y los conflictos por intereses y valores concluyen en for-
mas complejas. Sibien no es probable en un futuro cercanc una mayor
descentralizacién del sistema de relaciones intergubernamentales, el
cuento nunca se acaba.

60

Gestion y organizacion



Las tendencias en el desarrollo
del sector publico:
el caso de Noruega

Per Leegreid*

omo en muchos paises, el sector piblico en Noruega pasa por un
C periodo de agitacién. Algunos diran incluso que estamos afron-
tando una revolucién estructural en el sistema del sector ptblico. No
obstante, otros siguen subrayando la continuidad y la estabilidad de
la administracién del Estado. Al analizar la reestructuracion del sec-
tor publico, es importante considerar dos aspectos esenciales (Wright,
1992): o) en todos los paises, el actor principal en la toma de decisio-
nes es el pasado: cada pais tiene un bagaje de compromisos histéricos,
estructuras, normas, prejuicios y personal, un poderoso bagaje que
configura y restringe las oportunidades actuales; y b) la mayoria de
los estudios sobre 1a administracién publica subrayan el hecho de que
ésta ha sido desde hace mucho tiempo objeto de experimentacién.
Muchas de las reformas de hoy se derivan de las de ayer. Ambos as-
pectos destacan en gran medida la continuidad de las reformas. Como
punto de partida importante para un analisis de las reformas contempo-
raneas, es preciso tener en cuenta las reformas anteriores del sistema
administrativo.

* Centro Noruego de Investigacién sobre Organizacién y Gestidn, y Departamento de Teoria
de la Administracién y la Organizacién, Universidad de Bergen. Expreso mi gratitud a Johan P.
Olsen y a John G. Taylor por sus comentarios y ayuda. Traduccién del inglés de Nora A. de
Allende. Articulo recibido: 09/1998.
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El cambio de valores en los esfuerzos reformistas
después de 1945

El periodo de la posguerra ha sido una época de reformas considerables
en la administracién del Estado. Comenzaremos esbozando algunas
de las principales tendencias que han surgido y las diversas solucio-
nes que fueron examinadas en los documentos bdsicos sobre politicas,
vinculados con la reorganizacién de la administracién después de 1945
(Roness, 1979; Leegreid y Rolland, 1992).

La racionalizacién. En 1945 se designé un comité gubernamental
para examinar las posibilidades de racionalizacién en la administra-
cion publica. Se atendieron los aspectos técnicos de la racionalizacién
basada en la teoria clasica de la administracién y los métodos para
una prictica administrativa adecuada. Se consideré la organizacién
como un instrumento de liderazgo usado con el propésito de aumentar
la eficiencia administrativa, sobre la base de principios claros acerca
de cé6mo se iba a lograr esto. El informe del comité llevé al estableci-
miento de la Direccién de Organizacién y Gestién en 1948.

Aspectos constitucionales y juridicos. En 1951 se designé un nuevo
cqmité gubernamental para que elaborara propuestas de “métodos
més atinados” en los procedimientos de administracién publica. Sus
conclusiones asignaron considerable importancia a las normas con-
cernientes al derecho constitucional, los criterios colectivos acerca de
lo apropiado y la justicia, lo cual dio como resultado la exposicién de la
tensién existente entre esos aspectos y una administracién eficiente.
El comité se preocupé por la cuestion de la inhabilitacién y el prestigio
piblico y presenté propuestas vinculadas con la reglamentacién de los
procedimientos administrativos. Esto llevé a la promulgacién de la Ley
de Administracién Publica (1967) y la Ley de la Libertad de Informa-
€i6n (1970), y a la designacién del Ombudsman Parlamentario para la
Administracién Piblica (1962).

Un hito importante en la politica y el gobierno de Noruega durante
el periodo de la posguerra fue el llamado “incidente de 1a Bahia del Rey”
en 1963, donde un accidente minero provocé la sustitucién del gobier-
no laborista, que habia estado en el poder desde 1945, por un gobierno
conservador. El informe de la investigacién del accidente recomendé
una estructura jerarquica rigida donde se diera preponderancia al
control oficial, y un renovado respeto por los procedimientos burocr-
ticos tradicionales de administracién.

Concentracion y dispersién. Desde mediados de los afios cincuen-
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ta, fue una politica del gobierno central que los ministerios fueran
relevados de aquellas tareas ordinarias de caracter administrativo y
técnico que podian ser transferidas a las direcciones a su mando. Si-
multdneamente se desarrollarian los ministerios como secretarias po-
liticas, aumentando el nimero de secretarias generales, secretarias
estatales y divisiones de planificacion, y fortaleciendo el despacho del
primer ministro.

Desarrollo corporativo. En el periodo de 1970 se asigné mds im-
portancia a expandir la participacién y la representacion, inicialmen-
te para aquellas organizaciones mas directamente interesadas, y, mas
tarde, mediante la democratizacién interna en el lugar de trabajo den-
tro de la administracién piblica. El limite entre los sectores publico y
privado se volvié més difuso conforme se extendié gradualmente una
compleja red de consejos y comités gubernamentales. En los afios
ochenta, las organizaciones de empleados ptiblicos tuvieron un mayor
acceso a la participacién en los procedimientos administrativos y de
toma de decisiones.

La descentralizacién y las funciones de los gobiernos locales. Des-
de mediados de los afios setenta se fortalecié la funcién de los concejos de
los condados. La doctrina administrativa cambié de direccién, ya que
ahora se puso énfasis en la expansién del gobierno local mas que en la
definici6n de grandes directrices. Las autoridades municipales y de
los condados recibieron la responsabilidad de una serie de tareas trans-
feridas por el Estado, lo que provocé un fuerte crecimiento de estos
niveles secundarios de gobierno.

Gestién, eficiencia y servicio. Desde mediados de los afios ochenta,
la evoluci6n de la administracién publica entré en una fase en la cual
se intenté instituir una politica administrativa mas activa. Influido
por las tendencias internacionales, el gobierno formulé propuestas para
una revisién de la administracién publica, e incorporé mds aspectos
de las empresas y la gestion. La administracién piblica seria desarro-
llada como una “cultura del servicio”, donde los ciudadanos eran con-
siderados usuarios o clientes. Muchas de las ideas del programa fue-
ron tomadas del sector privado, y en gran medida se basaban en el
concepto de la eficiencia (Olsen, 1988a). El elemento econémico fue
una caracteristica destacada de la reforma, y se hizo hincapié en que
el sector publico tenfa que utilizar mejor los recursos y aumentar la
productividad y la eficiencia. Se abrié la posibilidad de cambios en las
formas de asociacién y se presentaron propuestas en favor de menos
restricciones y mas autonomia e independencia, que darian como re-
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sultado un mejor servicio para los clientes. Ademas, se dio importan
cia a un enfoque més liberal de las reglamentaciones y acuerdos vin
culados con el presupuesto estatal y el régimen de sueldos, proponien
do un sistema mas descentralizado de determinacién de los sueldos
dentro del Estado. También se introdujeron reformas concernientes :
las reglamentaciones y estatutos, con el propésito de simplificar, revi
sar y reducir el numero de reglamentaciones, principalmente con vis
tas a una desregulacion.

No obstante, el programa de reformas contenia objetivos mal defi
nidos y contradictorios con respecto a la organizacioén del sector publico
y no establecian una base clara para su evaluacién. Daban la impre
sién de ser una recopilacién de ideas reformistas mas que un programs
coherente e integral. El problema de aplicar el objetivo de la eficiencit
econdmica en las instituciones publicas no habia sido suficientemente
debatido y no se habian discutido objetivos opuestos, como un mejos
servicio, mayor eficiencia y un control politico méas directo.

Estos programas se iban a poner en préctica con la ayuda de ins
trumentos flexibles de gestién. Se prestaba mucha atencién a los prin
cipios pedagégicos de control, como la asistencia, el apoyo, la orienta
cién y el asesoramiento, y, en menor grado, a métodos burocraticos
tradicionales, como las instrucciones, las érdenes, los mandatos y las

-disposiciones. Esto es una expresidn de un tipo de desintegracién auto

ritaria del aparato de gestién, donde la responsabilidad de la implemen:
tacién y ejecucién de las reformas en gran medida iba a pasar a las
instituciones individuales. La dnica obligacién era que todas las insti:
tuciones gubernamentales presentan un programa de actividades par
finales de 1990.

El programa de modernizacién avanz6 mediante una serie de in-
formes oficiales. En 1990 se designé un comité de expertos para exa-
minar el potencial combinado de eficiencia del sector publico (NOU
1991, p. 28). Este informe concluyé que se podia lograr una considera
ble eficiencia en el sector publico, pero el reconocimiento de esa eficiencie
se convirtié en el tema de considerables debates. Entre otras cosas, se
dirigieron criticas a los numerosos supuestos poco realistas y a las
evaluaciones infundadas presentados en el informe.

Otro aspecto del proceso de modernizacién del sector piiblico fue
que en 1987 el gobierno designé otro comité para que considerara cémc
se debia organizar la administracién publica (NOU, 1989, p. 5). Uns
cuestidn esencial era la seleccidn y creacién de modelos de las relacio
nes entre los distintos niveles e instituciones del sector piblico. Este
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informe proporcioné una descripcién mas precisa del énfasis, particu-
larmente unilateral en el Estado como proveedor de servicios, que
caracterizaba al programa de reformas. Se subrayé el caracter
multifuncional del Estado y se asigné importancia a la necesidad de
diferenciar entre las diversas funciones de las instituciones del Esta-
do consideradas por separado. Se expresé cierto escepticismo en cuanto
a principios generales y técnicas que pudieran aplicarse para refor-
mar todo el sector publico. El comité destac6 la necesidad de control
politico, el respeto a los derechos y deberes constitucionales, los valo-
res béasicos, las exigencias profesionales y de conocimientos especiali-
zados, y el requisito de la participacién de las partes interesadas, ade-
mas de las demandas vinculadas con la eficiencia en relacién con el
costo y la objetividad. El comité consideré que era esencial concen-
trarse en relativamente pocas formas organizacionales y establecer
una distincién entre ellas. En principio, la administracién publica debia
organizarse como una funcién del aparato administrativo ordinario o
como sociedades de responsabilidad limitada estatales, pero no se re-
comendaron las fundaciones “hibridas”. El consejo del comité no care-
cfa de cierta ambigiiedad, pero se dio importancia al hecho de que se
debia ajustar la organizacién de la administracién conforme a los re-
quisitos de control politico.

;Un renacimiento de los valores democrdticos? En 1992 se sinte-
tiz6 y adelanté esa labor en un informe parlamentario sobre la ad-
ministracién del Estado y la politica de personal, junto con un pro-
grama especifico de reorganizaciéon de las actividades del Estado
(St.meld. nr. 35, 1991-1992). Aqui se subrayé que el proceso de refor-
mas debia tener en cuenta la contribucién de la administracién pu-
blica al progreso de la democracia representativa, y debia basarse en
los derechos constitucionales y 1a igualdad. Se fomentaria la partici-
pacién y la responsabilidad. Se destacé que se debian poner en prac-
tica la modernizacién, la adaptacién y la gestién por objetivos en un
marco de democracia representativa. Las medidas para aumentar la
eficiencia debian ser aplicadas de tal modo que también fortalecie-
ran la oportunidad de una participacién democratica en el proceso
politico de toma de decisiones. Un informe oficial sobre datos guber-
namentales asigné importancia al hecho de que se debian introducir
reformas en la difusién de informacién para aumentar la oportuni-
dad de la participacién del publico, con lo cual se promoveria la ins-
tituci6én de la democracia. El objetivo bésico debia ser incrementar
la responsabilidad de los politicos y el gobierno, de tal modo que se
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fomentara la confianza en la administracién publica en la mayor
parte de la poblacién (NOU, 1992, p. 21).

La considerablemente unilateral perspectiva de la eficiencia que
predominaba en el programa de modernizacién se modificé en estos
documentos publicos y se otorgé mas importancia a la consideracién
de los principios democraticos. El gobierno sostenia que el propésito
del aparato administrativo, sus tareas y fundamentos se basaban en
una serie de funciones, y que, por consiguiente, la administracién
publica tenia varios cometidos y afrontaba demandas contradictorias.
Se afirmaba que habia que tener en cuenta las diferencias en la admi-
nistracién publica al establecer los numerosos procesos politico-ad-
ministrativos. En el informe parlamentario sobre la politica administra-
tiva se hizo hincapié en que la principal tarea al formular una politica
de administracién publica debia ser la identificacién y definicién de
las funciones que habria de desempenar cada una las instituciones y
organismos piiblicos. Se subray6 que éste era un supuesto de la pers-
pectiva de la eficiencia, y la preocupacién por los resultados, elemen-
tos integrales del informe.

En sintesis, podemos afirmar de manera definitiva que la admi-
nistracién publica se ha caracterizado por ajustes y cambios durante
todo el periodo de la posguerra. Los afios sesenta y los setenta repre-
sentaron un periodo de fuerte crecimiento, con una expansién del
ambito publico y la solucién de problemas mediante el establecimien-
to de instituciones nuevas. Ha existido una s6lida tradicién de esta-
blecer nuevos organismos publicos permanentes para abordar las ta-
reas que continuamente surgen en la agenda publica. Una forma de
entender la evolucién organizacional del sector piiblico es verla en
una perspectiva arqueolégica, donde la administracién publica esta
constituida por capas o periodos sucesivos de cambios institucionales.
Sin embargo, se asemeja mas a un conglomerado que al resultado de
una planificacién y disefio sistematicos. La diferenciacién, la especia-
lizaci6én y la descentralizacién caracterizan el proceso de evolucién de
la administracién publica. La diferenciacién se ha expresado no sélo
mediante cambios en las formas organizacionales sino también por
cambios demograficos. En el transcurso del periodo de la posguerra,
en particular en los dltimos afios, la funcién de ambos sexos y la com-
posicién profesional del personal administrativo han sufrido cambios
considerables. La funcién de la mujer ya no se asocia sélo con los es-
tratos inferiores, sino que estd ahora establecida en puestos adminis-
trativos y también en el plano ejecutivo. La funcién de la jurispruden-
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cia dentro de la estructura administrativa central ha declinado nota-
blemente, primero como resultado del ingreso de economistas duran-
te los afios inmediatos a la conclusién de la guerra, y méas tarde con el
fuerte aumento de los especialistas en ciencias sociales, en particular
los politélogos (Laegreid y Olsen, 1978; Christensen y Egeberg, 1989).

Inmediatamente después de la guerra, la caracteristica predomi-
nante del debate sobre la politica administrativa era la consideracién
de la eficiencia administrativa. En los afios cincuenta y los sesenta,
una nueva ola de reformas subray6 las demandas del derecho consti-
tucional. En los afios setenta, varios grupos de intereses de la socie-
dad se integraron al proceso de toma de decisiones del sector puiblico.
La representacién y la responsabilidad compartida fueron los elemen-
tos de expansién de la democratizacién en el lugar de trabajo dentro
del Estado. Simultaneamente, el fuerte crecimiento del sector piblico
provocé un aumento de la especializacién en el aparato administrati-
vo central. Esto fue acompafiado de una amplia transferencia de per-
sonal profesional y técnico a las direcciones. Sin embargo, el creci-
miento mas fuerte se produjo mediante una gran descentralizacion
paralela a la expansién de la organizacién de los condados y al desa-
rrollo de la administracién municipal.

En los afios ochenta, hubo nuevos signos de reforma en la admi-
nistracién. El gran énfasis en la planificacién durante los afios sesen-
ta y los setenta se complementé desde mediados de los ochenta con
una mayor demanda de evaluacién y analisis de los resultados y el
sistematico aprendizaje practico mediante experimentos disefiados.
Durante los tGltimos diez afios, a la revoluciéon del crecimiento ha se-
guido un periodo de reorganizacién del sector publico. De acuerdo con
el estancamiento econémico y las nuevas sefiales politicas donde se
asigné importancia al neoliberalismo, se plantearon nuevas deman-
das de eficiencia en la administracién. El lema que exigia “mas dinero
para reformas” se convirtié en “més reformas por el dinero”. Se volvié
legitimo adoptar las practicas del sector comercial privado al seleccio-
nar nuevas estructuras organizacionales. No obstante, el fuerte énfa-
sis en la gestién y la consideracién del usuario y el cliente que predo-
mind en los afios ochenta, se complementé a comienzos de los noventa
con una nueva evaluacion de las tareas multifuncionales del Estado,
donde los temas esenciales eran los valores democriaticos, los dere-
chos y deberes de los ciudadanos, la eficiencia y la participacién.

Este panorama muestra que el aparato administrativo se encuen-
tra en un estado de equilibrio entre valores y objetivos opuestos. Esto
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se asocia con el hecho de que el sistema administrativo noruego es un
conglomerado donde se ha intentado alcanzar un equilibrio entre prin-
cipios, estructuras organizacionales y valores en parte contradicto-
rios. El desarrollo de la administracién se produce en la interseccién
entre la pericia y la autoridad oficial, entre la gestioén y la democracia
en el lugar de trabajo, la eficiencia y la igualdad, el control central y la
autonomia local, 1a democracia politica y el corporativismo, la demo-
cracia personal y la influencia de los clientes. Durante todo el periodo
persisten la mayoria de los valores y consideraciones bésicos, pero los
componentes individuales y la importancia asignada a cada uno va-
rian en el transcurso del tiempo. Parece existir un cierto proceso cicli-
co donde el avance en una direccién provoca en la otra un proceso
contrario y el resurgimiento de valores nuevos.

FEs importante destacar que la politica de la administracién es un
4rea en desarrollo. Ha habido una gama considerable de cambios
organizacionales en la administracién pdblica durante el periodo de
la posguerra. La reorganizacién se ha usado en gran medida como un
instrumento politico en el proceso administrativo central, pero en los
dltimos diez afios se ha percibido una tendencia a politicas mas am-
plias y coordinadas en esta drea (Leegreid y Olsen, 1993). Ahora pode-
mos observar el esbozo de una politica de administracién donde se
intenta obtener un control general del proceso. Esto se aplica a la
organizacién tanto externa como interna del Estado. Pasaremos aho-
ra a las relaciones entre el Estado y la sociedad.

La organizacion externa: la declinaciéon
de la red corporativa

El periodo de la posguerra hasta fines de los anos setenta se caracte-
riz6 por un fuerte desarrollo de la administracién colegiada mediante
el establecimiento de una amplia red de organismos corporativos. La
situacién de las partes involucradas cambi6 desde la descalificacién a
una posicion en la que podian exigir representacién. Se consideré que
el gobierno y las organizaciones de intereses eran mutuamente de-
pendientes. Durante este periodo, las organizaciones de intereses lo-
graron legitimidad institucional, el derecho integral y ordinario de
participar en la formulacién de las politicas publicas; esto se aplicé en
particular a aquellas organizaciones de intereses dentro de los secto-
res gremiales y comerciales, y en la esfera de la politica econémica. Se
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Cuadro 1. Consejos y comités gubernamentales en determinados
afios entre 1936 y 1992, cantidades absolutas

1936 1951 1966 1976 1980 1986 1990 1992

Consejos y comités

publicos temporales 69 125 150 229 177 92 62 49
Consejos y comités

publicos permanentes 192 378 802 912 910 764 675 607
Total de comités 261 503 9251141 1087 856 737 656

desarroll6 una via corporativa ademas de la representacién por con-
ducto de los partidos politicos, las elecciones y la via territorial, y
Noruega dio un considerable paso para convertirse en un “Estado ne-
gociador” (Rokkan, 1996; Olsen, 1981). Los derechos de participacién
de los diversos grupos fueron considerados una extensién de la demo-
cracia, y los acuerdos de negociacién adquirieron un caricter mas
institucional. El limite entre el gobierno y las organizaciones de inte-
reses, y entre los politicos y el gobierno, se volvié mas vago. Aumenté
la segmentacién y se hizo mas dificil una coordinacién basada en la
decisién de la mayoria (Egeberg, Olsen y Satren, 1978).

El empleo de 6rganos colegiados en el gobierno central tiene una
larga tradicién en Noruega. El crecimiento del sistema de consejos y
comités gubernamentales fue particularmente fuerte entre 1945 y 1976,
y desde entonces se ha producido una reduccién considerable. El ni-
mero de comités, comisiones y consejos oficiales alcanzé su méaximo de
1155 en 1977, por lo que los afios setenta pueden ser considerados como
la edad de oro de la negociacién. Para fines de 1992, el niimero de este
tipo de organismos colegiados se habia reducido a 656. No obstante, la
mayor reduccién se ha producido en el ndmero de comisiones oficiales
temporales. Para 1992 habia menos de una cuarta parte del total exis-
tente en 1976 (cuadro 1).

. En 1976, alrededor de 57 por ciento del personal ministerial parti-
¢1p6 en comisiones oficiales. Diez afios después, el porcentaje era de
s6lo 29 por ciento (Stigen, 1991). En el periodo de la posguerra se han
elaborado un total de 1 924 informes oficiales, la mayoria de ellos en
los afios setenta, con un promedio de 57 informes por afio. Entre 1988
y 1992, el promedio anual se redujo a 32. En los afios noventa, la can-
tidad de comisiones publicas ha descendido al nivel de los afios treinta.
ESta declinacién en el numero de comisiones nos hace preguntarnos
Sl estamos entrando en un estado poscorporativo (Eriksen, 1990).
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Lareduccién de la cantidad de comités e informes oficiales inicial-
mente se asocia con el hecho de que la via corporativa ha estado ex-
puesta a crecientes criticas, en especial después del comienzo de los
afios ochenta. Se planteé6 la cuestién de si la participacién y la repre-
sentacion de las “partes interesadas” habian llegado al grado de satu-
racién. El gobierno conservador que asumié el poder en 1981, cuya
ideologia se basaba en el neoliberalismo y el neoconservadorismo, in-
tent6 debilitar la funcién del “Estado negociador”, considerado dema-
siado expansivo, con una restringida orientacién a los servicios,
carente de incentivos y rigido. Ademas, se sefialé que ésta era una socie-
dad de normas y reglamentaciones, y que el Estado debia reducir sus
ambiciones ejecutivas y permitir a la sociedad desarrollarse mas libre
de las restricciones que habian sido impuestas con el tiempo. Las fun-
ciones ejecutivas centrales debian ser limitadas y complementadas
con controles de mercado, desregulacién y descentralizacién. El go-
bierno indicé que estaba dispuesto a ser mas reservado en cuanto a la
participacién y contribucién de las organizaciones con intereses espe-
ciales. Se subrayé que, desde el punto de vista ejecutivo, el Estado
debia estar més distanciado y ser independiente de esas organizacio-
nes formalizadas con intereses especiales. En los afios ochenta se con-
sideré6 que el Estado, la burocracia y las organizaciones de intereses
tenian demasiada influencia, y que se debia ofrecer en cambio un mayor
grado de individualismo, competencia y utilizacién de las fuerzas de
mercado. La representacién indirecta por conducto de las organiza-
ciones de intereses debia complementarse con la representacién di-
recta y la participacién y control por parte de los consumidores. A fin
de reducir el poder del Estado negociador, el gobierno presenté una
iniciativa de reorganizacién, simplificacién y desmantelamiento par-
cial de la red de consejos y comités gubernamentales. Esta etapa “reac-
cionaria” se caracterizé por camparias y acciones en que el argumento
ideolégico era el control directo por log usuarios como un complemento
de la representacién indirecta por la via corporativa. A fines de los
anos ochenta, esta etapa fue seguida por una de modernizacién més
duradera, con la introduccién del programa del gobierno de moderni-
zaci6n del sector piblico. En 1992, el gobierno sefalé que todavia era
excesivo el nimero de consejos y comités gubernamentales. Se propuso
abolir los consejos en las direcciones, instituciones y organismos con
autoridad mas grandes, donde predominaba la consideracién de los
derechos constitucionales.

En segundo lugar, la declinacién del sistema de comités y la re-
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duccién del nimero de informes oficiales tal vez se asociaron también
con el hecho de que el estancamiento econémico implica menos refor-
mas y, en menor grado, la aspiracién ideoldgica de debilitar la estruc-
tura corporativa.

Un tercer factor que contribuyé a la declinacién de la cantidad de
informes oficiales posiblemente sea el hecho de que los ministerios
aparentemente han restringido la elaboracién de informes. Una am-
plia mezcla de informes de comités oficiales pueden en verdad au-
mentar la capacidad de planificacién y la legitimidad de las decisiones
y facilitar el proceso de puesta en practica, pero este procedimiento de
trabajo también ha sido criticado desde la perspectiva de la eficiencia
y el control. Estos son signos de que ahora, en mayor medida que antes,
diversos problemas son discutidos por grupos internos de trabajo del
gobierno. Si bien ha disminuido la cantidad de personal ministerial
que participa en las comisiones oficiales externas, ha crecido conside-
rablemente el nimero que participa en los grupos internos de trabajo.
El empleo de grupos de proyectos en el gobierno central ha aumentado
en forma notable, simultdneamente con la reduccién de los comités
oficiales (Stigen, 1991). Esto ha dado como resultado una gran canti-
dad de informes “secretos” internos en los ministerios. Un estudio de dos
4reas ministeriales en el periodo 1972-1989 indicé que el nimero de
informes administrativos internos es de mas del doble que el de infor-
mes administrativos oficiales, y que la cantidad de informes internos
en los afios ochenta es mucho mayor que en los setenta (Mjglsnes,
1992). Se puede interpretar que la consulta estatal mediante comisiones
oficiales estd en un nivel mas bajo que antes. Ha aumentado la capa-
cidad en los niveles ministeriales y de direcciones y en otros organis-
mos estatales como resultado del establecimiento de divisiones de pla-
nificacién y elaboracién de informes, y gracias a la creacién de nuevos
cargos de jefes y asesores de proyectos. Ademds, muchas de las comi-
siones oficiales son dominadas por representantes de las diversas ins-
tituciones piiblicas y abarcan un ambito para los variados intereses
dentro del Estado tan amplio como el que existe entre el Estado y las
organizaciones de intereses en la sociedad. Esto se manifesté particular-
mente en los informes que examinan la organizacién del sector ptblico,
donde tres cuartas partes de los participantes en el periodo 1972-1991
eran empleados de instituciones piblicas y 60 por ciento representa-
ba a diversas instituciones estatales. Los politicos eran sélo 7 por ciento,
Proporcién que disminuyé més a la largo del periodo. Alrededor de 17 por
Ciento representaban a organizaciones de intereses, muchas de ellas
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gremios de servidores publicos del Estado. Por tltimo, las empresas
privadas constituian sélo el 4 por ciento.

La representacién indirecta por conducto de organizaciones ha sido
en cierta medida complementada por la participacion directa, en dos
formas. Primero, mediante distintas formas de control por los clien-
tes. El control por los clientes se mantiene mejor mediante la compe-
tencia libre, donde el sector gubernamental depende de que los clien-
tes compren los servicios. Hemos observado una tendencia en la cual
el Estado aparece en la funcién de un supermercado (Olsen, 1988b).
El sector publico tiene que ser reorganizado continuamente segin las
cambiantes circunstancias del mercado, determinadas por usuarios y
clientes. :

En segundo lugar, las grandes empresas participan directamente
en el proceso de toma de decisiones sin tener que pasar por las organi-
zaciones de intereses. Ha surgido una forma de corporativismo selec-
tivo mediante el cual las empresas mas grandes han logrado un dere-
cho exclusivo de participacién en la elaboracion de las politicas pibli-
cas. Un ejemplo tipico es el sector petrolero y, mas recientemente, los
acontecimientos en el sector de la banca y los seguros pueden ser in-
terpretados del mismo modo.

La visién de la funcién de las organizaciones de intereses en la
elaboracién de politicas ha cambiado en un lapso relativamente bre-
ve, y se ha pasado del énfasis en los aspectos positivos del modelo
nérdico con una participacién integrada, al acento en los aspectos ne-
gativos de la participacién de las organizaciones de interés.

La reestructuracion de la organizacién externa del aparato admi-
nistrativo puede ser examinada a la luz de dos tipos de practicas poli-
ticas. El primero est4 orientado a la eficiencia y da importancia a un
cerrado proceso interno que hace hincapié en la base concreta de la
politica y en los aspectos relacionados con la solucién de problemas en
la formulacién de las politicas. El otro esta orientado a la legitimidad
y asigna importancia a un proceso publico abierto, con amplia partici-
pacién. Aqui se subraya el aspecto de la politica vinculado con la solu-
cién de conflictos. Se pretende que la politica gubernamental asista al
organismo de control y lo haga mds visible. Enfrentamos un equili-
brio irresoluble entre esos dos aspectos de la politica, caracterizada
por periodos donde predomina la solucién de conflictos, que alternan
con otros donde se hace hincapié en la solucién de problemas. Actual-
mente hemos pasado por un periodo con esta tltima caracteristica.
Gran parte del debate sobre la reestructuracién de la administracién
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publica noruega ha sido presentado como medidas internas, técnica-
mente neutrales, para solucionar cuestiones no politicas. Los politi-
cos han participado poco en el proceso de reforma politico-administra-
tiva, y en este campo han predominado los burécratas y el personal
administrativo de nivel superior. Esto ha llevado a que la discusién
sobre las reformas se caracterice por una lucha para encontrar esa
medida técnicamente neutra que sea mas 1til para aumentar la racio-
nalidad economico-administrativa. Ha habido menos interés por el
efecto de esas reformas sobre los aspectos politicos y la distribucién
del poder, y sobre los intereses y valores que surgen del proceso de
reforma (Olsen, 1991). Esto se aplica —tal vez en mayor medida— a
la reforma de la organizacién interna del Estado.

La organizacién interna: la reforma presupuestaria,
la planificacion de actividades y la reforma de los salarios

Un elemento importante en la nueva politica del gobierno es el
desmantelamiento de las reglamentaciones generales comunes y nor-
malizadas, como el sistema presupuestario y el régimen estatal de
sueldos. Se pretende lograr més flexibilidad, y mediante una mayor
autonomia se dard importancia a los objetivos institucionales especi-
ficos y la eficiencia local. Cada institucién individualmente se identi-
ficara con una cantidad especifica de objetivos y tendra la responsabi-
lidad de ellos. Se ha intentado introducir estas ideas a través de tres
medidas importantes de reforma: la reorganizacién del sistema pre-
supuestario estatal, las tareas asociadas con la planificacién de ope-
raciones en la administracién publica, y las reformas en el régimen
estatal de sueldos.

La reforma presupuestaria

En 1986 se instituy6 la reforma presupuestaria, cuyo objetivo fue un
sistema presupuestario estatal més eficiente. Se asigné mayor impor-
tancia a la gestién por objetivos, y a preparar el terreno para una
delegacién mas amplia de tareas y para la autonomia local. El propé-
sito principal tras el programa de modernizacién, en particular el de
la reforma presupuestaria, fue poner un mayor acento en la comuni-
cacién y la evaluacién de los resultados. Al mismo tiempo, el progra-
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ma de reformas contenia una interpretacién ambigua de la evalua-
cién. En forma retrospectiva, se hizo hincapié en la dificultad para
obtener informes en una evaluacién eficiente de los resultados; pero,
mirando hacia el futuro y a lo que habia que hacer, se subrayé la eva-
luacién como elemento fundamental. Con frecuencia se hizo referen-
cia a que una medicién eficiente es cuestiéon de una interpretacién
técnica de los resultados. No se tuvo en cuenta el hecho de que con
frecuencia existen efectos ambiguos, y se produjo una disputa politica
sobre la interpretacién de lo ocurrido.

La comunicacién de los resultados ha sido sefialada como elemen-
to fundamental del proceso de modernizacién después de mediados de
los afios ochenta. El supuesto de la reforma presupuestaria era que
una parte esencial de la comunicacién de los resultados se basaria en
la evaluacion de la institucion de su propio desempeno. Este tipo de
autoevaluacién puede llevar a una situacién en la cual los organismos
administrativos alcancen un alto grado de control sobre el proceso
presupuestario. Es dificil ignorar el hecho de que la comunicacién de
los resultados por un organismo administrativo sera presentada te-
niendo en cuenta futuros subsidios.

En la practica ha resultado evidente que la introduccién de ele-
mentos técnicos en la reforma presupuestaria ha sido mas sencilla
que la introduccién de la formulacién de objetivos y la comunicacién
de los resultados (Matland, 1991). El seguimiento de la comunicacién de
los resultados entre el organismo estatal individual y la autoridad su-
perior no ha funcionado como se pretendia. Aun cuando un elemento
fundamental de la reforma presupuestaria era mejorar la presentacién
de informes al parlamento, tampoco se ha efectuado el seguimiento de
esto. Se han introducido modificaciones técnicas en los procedimien-
tos presupuestarios ordinarios a fin de facilitar la comparacién entre
los resultados planeados y los alcanzados. A pesar de haber sido intro-
ducida en forma oficial, la comunicacién de los resultados ha tenido
escasas consecuencias practicas (Steine, 1991). La parte de las refor-
mas presupuestarias concerniente a los resultados no ha originado
ninguna mejora notable en el control politico. Un supuesto natural del
parlamento era que la introduccién de las reformas presupuestarias
incluia un sistema de comunicacién de los objetivos y los resultados,
pero este supuesto se ha concretado en minima medida. Por otra par-
te, las reformas presupuestarias han tenido un éxito considerable al
lograr una mayor flexibilidad local en el proceso presupuestario. Esto
se vincula con el hecho de que las partes ambiguas y controvertidas de
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la reforma presupuestaria han resultado mas dificiles de instituir de lo
que habian previsto los reformadores. En estas condiciones, la forma
en que se aplicaran las reformas estara determinada en gran medida
por los organismos administrativos locales.

La caracteristica esencial del proceso de reforma es que se basa en
conceptos econémicos. Ha habido poco interés por los efectos de estas
reformas sobre las relaciones de poder e influencia entre los diversos
actores, instituciones y niveles administrativos.

La planificacion de actividades

La planificacién de actividades se basa en las ideas que sustenta la
gestién por objetivos. Pretende ser la estrategia anual que esboza los
resultados buscados en la institucién respectiva e indica los rubros de
recursos que deben tener prioridad con el fin de alcanzar esos resulta-
dos. Un elemento esencial del concepto fue el establecimiento de una
jerarquia de las metas, con metas principales y subsidiarias. Simul-
taneamente se presté considerable atencién al seguimiento de los re-
sultados mediante la exigencia de un registro sistematico, el procesa-
miento y andlisis de los resultados, y la informacién sobre los costos
por parte de las instituciones.

Para fines de 1990, 80% de las instituciones estatales habian pre-
parado su primer plan de actividades (Haugli Nilsen, 1991). Un ana-
lisis més estricto de esta reforma revela que gran parte del proceso de
introducir la planificacién de actividades puede entenderse como un
proceso donde la idea se concebia no sobre la base de la experiencia y
los efectos, sino sobre la base de las creencias y el predominio ideolé-
gico (Christensen, 1991). El establecimiento de mitos puede asegurar
la legitimidad de una organizacién y apuntar a una estructura moder-
na y eficiente. En particular la participacién de los politicos en la pla-
nificacién de actividades dio la impresién de una creacién de mitos.
No obstante, hay diferencias entre los diversos tipos de instituciones.
En las organizaciones homogéneas, donde las tareas estan definidas
con precision y son cuantificables, el problema con este concepto es con-
siderablemente menor que en las organizaciones con relaciones mas
laxas y con tareas mas generales y menos cuantificables.

Una conclusién general es que muchas instituciones han partici-
pado maés en la produccién de informes que en el proceso de planifica-
cién de soluciones para los problemas. La tendencia principal ha sido
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evidentemente que la planificacién de actividades, tal como se la prac-
tica hoy, se caracterice por aspectos mecanicos y conceptuales. La pla-
nificacién de actividades se esté convirtiendo en un mecanismo inter-
no de conduccién en la instituciéon individual; tiene débiles vinculos
ascendentes con el liderazgo politico, y hacia afuera, con los usuarios y
clientes. Sin embargo, ha sido aparentemente dificil persuadir a los
politicos a actuar conforme a los principios de la gestién por objetivos.
En la medida en que se han formulado las metas, el gobierno mismo
ha hecho esto. También ha sido dificil determinar en qué medida la
planificacién de metas ha sido importante para la sociedad en cuanto
a que este método de control ha contribuido a reducir los problemas
reales que afronta la sociedad.

Hay pocos indicios de que estas reformas hayan propiciado una
administracién piiblica mas eficiente. Cuando se ha solicitado al go-
bierno que demuestre los efectos o resultados de la planificacién de
actividades, se mencionan los aspectos del proceso interno. Se ha lle-
gado a un mayor conocimiento y las instituciones se han vuelto mas
conscientes de sus metas. Los resultados principales se vinculan con con-
diciones cognoscitivas internas expresadas por “una actitud mas cons-
ciente”, “mayor interés y conciencia”, “mayor comprensién” y “mejor
comunicacién”.

La planificacién de actividades se encuentra en una posicién poli-
tica vaga. No ha sido discutida por el parlamento y no constituye un
elemento del programa de un partido politico. Adn maés, cuando las
metas han sido formuladas a menudo por los mismos servidores pi-
blicos y las instituciones han elaborado los informes sobre los resultados,
logramos un tipo de autoevaluacién que tiene aspectos desafortuna-
dos desde el punto de vista democratico. Kl debate sobre la moderniza-
cién y la reorganizacién del sector ptblico en gran medida no ha sido
considerado en asociacién con la reforma del sistema democratico. Se
ha discutido el problema de gobernar como si fuera un problema de
eficiencia en relacién con el costo, y estd virtualmente ausente el efec-
to democratico, es decir de la posibilidad de que el publico tenga el
control de su propio bienestar.

Las reformas de la politica de sueldos

En los afios ochenta, se efectué en la administracién piblica una serie
de experimentos de reformas menores de la politica de sueldos, que
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representaban una correccién del curso mas que una reestructuracion
integral. Se colocaron varias pequefas vilvulas de seguridad a fin de
liberar la presién del sistema. Se llegé a soluciones pragmaticas para los
problemas que surgian, y se aceptaron las medidas nuevas sélo si no
desplazaban en grado alguno los valores establecidos y la estructura de
poder. Los intentos por introducir acuerdos de productividad a mediados
de los ochenta, por gjemplo, fueron un fracaso.

A comienzos de los afios noventa, se intent6 una revisién completa
del régimen de sueldos del Estado en concordancia con los nuevos
principios de gestién. Un objetivo importante de las reformas de la
politica de sueldos era fortalecer la contratacién y aumentar la efi-
ciencia en el Estado mediante una reestructuracion, en el sentido de
menos centralizacién, normalizacién y acuerdos colectivos, y mas acuer-
dos descentralizados, flexibilidad, individualismo y sueldos determi-
nados por el mercado (Leegreid, 1990). Al asociar més estrechamente
los aumentos de sueldos con los resultados, se esperaba lograr que los
servidores publicos estuvieran mds motivados. Las condiciones de
los sueldos se iban a relacionar mas estrechamente con la objetividad
de las metas y la exigencia de resultados.

Se designd un comité gubernamental con representantes de los
empleados estatales y los sindicatos de servidores publicos para que
examinara el sistema estatal de sueldos. El comité publicé sus conclu-
siones en 1990 y propuso un sistema totalmente nuevo de negociacion
de los sueldos dentro de la administracién publica (NOU, 1990, p. 32).
Se introdujo el sistema en 1991. En 1990, unos 450 funcionarios de
Jerarquia superior fueron retirados del sistema de negociacién colecti-
va en el sector publico y de las escalas normales de sueldos, y durante
1991 se determiné para este grupo un nuevo régimen de sueldos.

El nuevo régimen de sueldos en el sector publico dio como resulta-
do pocos cambios radicales y tenia la caracteristica de ser un compro-
miso entre el deseo de cambiar hacia un sistema flexible y descentra-
lizado, orientado a la productividad, y lo que era realista dentro de un
sistema establecido de poder y las normas de la politica de sueldos. El
trabajo del comité sobre sueldos fue ante todo un reajuste técnico y la
introduccién oficial del régimen nuevo no llevé en si misma a ningin
cambio notable. Se abandonaron las ideas de una revisién total y se
dio prioridad a la continuidad y la estabilidad sobre el rejuveneci-
miento y el cambio. En la practica, el principal sindicato de servidores
publicos puso limites a lo que se pudiera haber logrado. El nuevo régi-
men de sueldos entré en vigor en 1991, y los resultados se caracteriza-
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ron principalmente por la centralizacién y normalizacién, en concor-
dancia con la tradicién establecida.

El régimen de sueldos para altos funcionarios contenia varios ele-
mentos nuevos en la politica de sueldos. La motivacién de la reforma
era ambigua. En primer lugar, en cierta medida se trataba de un régi-
men de sueldos segin el desemperio, donde habia que establecer me-
tas precisas y procedimientos ordinarios de seguimiento permanente.
En segundo término, era un intento por ajustarse a las condiciones
del mercado. Por iltimo, fue un paso para establecer un sistema de
gestion ejecutiva. La conexidén entre el sueldo y los resultados fue pre-
sentada como el pilar del nuevo acuerdo y seria oficializada mediante
contratos individuales.

Los puestos fueron asignados a cuatro categorias de sueldos, y el
acuerdo individual podia incluir un suplemento de hasta un 20% ma4s
del sueldo basico de la categoria en que se ubicaba el puesto. Dos afios
después de la introduccién de las reformas se habian firmado unos
375 contratos; s6lo unos cuantos (64) contenian un suplemento perso-
nal y muchos de éstos ya lo habian tenido anteriormente. Los suple-
mentos de los sueldos eran determinados en el 4mbito del gobierno
central, cuyas normas al respecto eran muy restrictivas. El nuevo ré-
gimen de sueldos cre6 grandes expectativas que sélo se concretaron
en forma parcial. En la préctica, el resultado ha sido la centraliza-
cién, la normalizacién y un moderado aumento de sueldo para todos
los funcionarios principales, y no el sistema descentralizado, indivi-
dual y diferenciado de sueldos vinculados con el desempefio original-
mente previsto. Tal como funciona en la actualidad, el nuevo régimen
de sueldos para altos funcionarios tiene evidentes similitudes con las
escalas de sueldos de los funcionarios principales que existian en el
Estado en los afios sesenta (Laegreid, 1994).

Sin embargo, el principio de los contratos constituyé una diferen-
cia importante. Las normas burocraticas clasicas acerca de servidores
publicos permanentes, independientes y neutrales, se han diluido y
debilitado. Los altos funcionarios ahora tienen contratos personales
que serdn evaluados de un afio a otro por el gabinete ministerial me-
diante entrevistas al personal. Al mismo tiempo, se han hecho cam-
bios en la constitucién que permiten rescindir los contratos o efectuar
transferencias con mas facilidad.

No obstante, esos contratos han adquirido un carécter de seudocon-
tratos, con metas imprecisas y medios ambiguos. La formulacién de las
metas y los resultados es general, ordinaria, universal, intransigente
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y vaga. Son ejemplos de esto expresiones tales como “utilizacién efi-
ciente de los recursos”, “métodos de trabajo apropiados”, “buena préc-
tica administrativa”, “condiciones adecuadas de trabajo”, “buena
cooperacién”, “los mejores procedimientos administrativoes posibles”,
“organizacién protectora”, “gestién integral” u “operaciones seguras”.
Ocupa el lugar de honor el término “eficiencia”, que, en virtualmente
todos los casos, no esta especificado y es impreciso. Los altos funcio-
narios deben fomentar “ideas nuevas”, la expansién y el desarrollo,
ser activos, emprendedores, orientados a las metas, creativos, abier-
tos al cambio y diligentes. Abogaran por el desarrollo del personal y
contribuiran a un mejor liderazgo, cooperacion, comunicacién y cali-
dad. La primera generacion de contratos no es particularmente espe-
cifica en cuanto a los resultados personales de cada funcionario prin-
cipal. La evaluacién personal y 1a medicién de los resultados sobre la
base de los términos del contrato son dificiles. La medicién del éxito
se ha vuelto mds una prueba social que una prueba de eficiencia
(Thompson, 1967). Los argumentos y formulaciones son relativos, y
los estandares o exigencias de calidad estan poco definidos. Se evalaa
a la persona en comparacién con sus propios logros o los de otras per-
gsonas. En la medida en que se definen requisitos mas especificos en
cuanto a los resultados, éstos con frecuencia se vinculan con la medi-
cién de una actividad especifica o el nivel de productividad, pero no
estan incorporados en la esfera mds amplia de la eficiencia o la calidad.

Una conclusién de este andlisis es que los cambios maés especificos
en la politica estatal de sueldos se caracterizan mas como una coope-
racién politica que como un proceso objetivo de planificacién (Olsen,
1988c). El proceso de cooperacién politica se distingue por trabajar
para lograr soluciones politicamente posibles, donde se hacen conce-
siones razonables a intereses opuestos dentro de normas establecidas
de procedimientos y confianza. La nueva estructura de los sueldos no
es la ideal, pero constituye un acuerdo que pueden aceptar los actores
organizados en asociaciones poderosas. Cuando el equilibrio de poder,
la base de valores y la situacién en cuanto a los recursos son relativa-
mente estables y, simultaneamente, las relaciones entre los objetivos
y los medios son ambiguas, ese proceso de cooperacién se caracteriza-
ra por el pragmatismo y la continuidad. La introduccién de las refor-
mas de los sueldos ha sido intermitente y gradual.
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Los ideales y la practica

Esta descripcién general ha demostrado que existe una distincién
importante entre la motivaciéon para la reforma, por una parte, y la
formulacién real y la implementacién de medidas concretas, por otra.
Un andlisis de las reformas administrativas exige establecer una dis-
tincién entre la discusién y la accién, entre la intencién y los resulta-
dos, cuando nos ocupamos de la reorganizacién de la administracién
ptiblica (Brunsson, 1989). En muchos casos puede haber diferencias
considerables entre lo que se dice y lo que se desea, por una parte, y
por otra, lo que se logra. Posiblemente hay mas cambios y modifica-
ciones en la comprension y las actitudes de las personas que en sus
acciones.

También es un punto de discusién que el nuevo sistema adminis-
trativo haya producido cambios radicales en las funciones cotidianas
de gestién del Estado. No obstante, ha producido cambios en cuanto a
que el liderazgo habla en forma publica acerca del gobierno y su pro-
pia institucién. El lenguaje se ha modificado y el estilo nuevo se vin-
cula con las ideas de liderazgo, eficiencia, influencia de los usuarios e
ideas consolidadas. A menudo es maés facil formular un programa de
politicas que implementarlo. En general, las reformas administrati-
vas son controvertibles y problematicas. Es dificil prever los resulta-
dos, y las reformas rara vez satisfacen las expectativas. Por ejemplo,
puede ser dificil poner en practica un régimen de sueldos orientado a
los resultados y los individuos. Los poderes politicos con frecuencia
abandonan las ideas originales e introducen un régimen mucho mas
limitado en comparacién con el del sector privado.

Los problemas de aplicar las nuevas medidas de reforma basadas
en principios de la gestién pueden asociarse con el hecho de que no
son particularmente adecuadas para la politica practica. Las ideas
orientadas a las metas y los contratos se vinculan més estrechamente
con la l6gica administrativa que con la légica politica. Se formulan los
objetivos como parte de un didlogo entre los lideres administrativos
en distintos niveles. Puede resultar dificil para los lideres politicos
intervenir y obtener el control de esta forma de gestion y régimen de
sueldos. Esto sucede especialmente cuando la medicién de los resulta-
dos es determinada en forma interna por la organizacién que se eva-
luar4, lo cual lleva a una forma de autoevaluacién, y cuando los con-
tratos son confidenciales, como se acostumbra en Noruega. En estas
condiciones, es dificil responsabilizar al liderazgo administrativo ante
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el publico. No es facil combinar un sistema contractual, donde los bu-
récratas van a ser gobernados por objetivos precisos y homogéneos
orientados a los resultados, que no son conocidos por el piblico, con
los métodos de trabajo de la politica partidaria, que funcionan hacien-
do que puntos de vista opuestos sean visibles para los ciudadanos
mediante casos concretos.

Una tendencia caracteristica en las medidas de las reformas poli-
ticas y de sueldos es que la discusién a menudo se centra en un siste-
ma orientado a la gestién econémica, donde se supone que las metas
son precisas, estables y homogéneas, y donde no es problemaética la
medicién de los resultados. Las medidas especificas se aplican dentro
de un sistema con muchas consideraciones contradictorias, donde las
metas son flexibles, cambiantes e imprecisas, y donde estan sélida-
mente establecidas las normas institucionales. Es aqui donde los idea-
les constituyen un contraste con la vida practica.

La difusién de reformas administrativas orientadas a la gestién
puede estar limitada a teorias de un entorno institucionalizado y al
empleo de metaforas y ficciones para lograr la persuasion (Meyer y
Rowan, 1977; Powell y DiMaggio, 1991). En primer lugar, las reformas
orientadas a la gestién son importantes porque establecen la legitimi-
dad y el apoyo basado en el entorno social mas amplio. Las instituciones
publicas adoptan esas medidas bdsicamente no porque conduzcan a la
eficiencia en el logro de las metas, sino porque crean confianza y ase-
guran el suministro de recursos provenientes de otros actores que con-
sideran que esos cambios establecen la legitimidad.

En segundo lugar, las organizaciones pueden adoptar las normas
predominantes en la sociedad mediante la internalizacién y la imita-
ci6n automatica. La popularidad de las técnicas orientadas a la ges-
tién es el resultado de cambios graduales conforme a la opinién de que
es la doctrina administrativa mas apropiada. Se da mas o menos por
sentado que las reformas son confiables. Después de cierto tiempo se
aceptara que el control por los usuarios, los sueldos relacionados con
el desempefio y la planificacién de las actividades, son convenientes.
Se considera que ciertos acuerdos funcionan bien en el sector privado
0 en otros pafses. Las medidas de reforma parecen responder a una
légica de la novedad y la moda, mas que a una légica de la eficiencia
(Rgvik, 1992). Conforme las medidas orientadas a la gestién son gra-
dualmente aceptadas como una norma dentro del Estado, las institu-
ciones se ven sujetas a presiones para volverse modernas y contempo-
raneas en su enfoque de la gestion. El prototipo imaginado por los
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iniciadores de este proceso fueron modelos que presentaban el patrén
segtin el cual debia funcionar el gobierno. Los argumentos se basaban
en un concepto general: las ideas son universales y pueden ser adop-
tadas facilmente en todas partes. Esto disminuia la necesidad de las
pruebas empiricas. A pesar de que la idea de un proceso orientado a
las metas y un régimen de sueldos relacionado con el desempefio fue-
ran dificiles de poner en practica, aun asi se consideraba que el con-
cepto tenia tanto valor que debia ser puesto a prueba (Brunsson y
Olsen, 1993). :

Estos ejemplos también ilustran que las condiciones requeridas
para operar una politica administrativa eficiente son comparativa-
mente limitadas. En primer término, no esta claro que los mismos
politicos estén convencidos de lo que se requiere. Muchas de las refor-
mas administrativas son introducidas por los servidores piiblicos mis-
mos. Los politicos a menudo son actores de tiempo parcial, con pocas
oportunidades de participar en un proceso permanente y continuo de
reforma. En segundo lugar, las oportunidades de control politico es-
tan limitadas por el hecho de que los politicos son sélo uno de los
grupos de actores en una red de grupos de intereses, cada uno de ellos
con su propia base de poder. En tercer lugar, los efectos de la reorgani-
zacién con frecuencia no son claros. Cuanto menos se conocen las cau-
sas y menos esfuerzos se hacen por analizar los efectos reales, mayo-
res son las probabilidades de que la politica administrativa tenga un
cardcter simbélico. Por iltimo, a menudo no esta claro cudles criterios
se usan para determinar si el aparato administrativo est o no funcio-
nando satisfactoriamente.
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Cambio institucional,
coordinacion economica
y desarrollo local

Basilio Verduzco
y Antonio Séanchez"

1 objetivo de este ensayo es explorar el vinculo que existe entre,
E por una parte, el cambio institucional y la coordinacién econ6émi-
ca, y por la otra, las posibilidades de desarrollo local en un pais como
México, que transita hacia una sociedad que en lo econémico se carac-
teriza por una penetracién del mercado como institucién que coordina
el intercambio de bienes y servicios, y en lo politico transita hacia un
régimen més democratico en la esfera electoral y mas participativo en
la esfera del desarrollo comunitario. Este es un asunto relevante ya
que las estrategias de desarrollo local son consideradas piezas impor-
tantes para evitar que las tendencias recientes de integracién econé-
mica internacional se reflejen en mayores desigualdades entre las dis-
tintas regiones del pafs. El argumento que se presenta en este ensayo
sefiala que el cambio institucional es un elemento central para transi-
tar hacia un modelo de desarrollo econémico que reconozca las poten-
cialidades y limitaciones de las distintas localidades. Sin embargo, se
propone que diche cambio, entendido como una transformacién de las
reglas y normas que permiten la coordinacién econémica, es un proce-
so mas bien lento que no puede ser impuesto a la sociedad por un
agente externo como puede ser el Estado o el capital trasnacional,

* Los autores son profesores investigadores del Instituto de Estudios Econémicos y
Regionales del Centro Universitario de Ciencias Econémico-Administrativas de la Univer-
sidad de Guadalajara. El presente trabajo es parte de un proyecto més amplio denominado
Cambio Institucional en la Descentralizacién y el Desarrollo Local, financiado por la Fun-
dacién Ford. Artfculo recibido: 09/1998.
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sino que tiene que ser llevado a cabo con la participacién de los pro-
pios actores locales. Se reconoce la importancia de la estructura en
dicha transicién, pero en ultima instancia se destaca el papel de los
agentes como promotores del cambio.

El cambio institucional —que tradicionalmente ha atraido a las
ciencias politicas cuando han tratado de explicar la permanencia y
desarrollo de regimenes democraticos y la relativa estabilidad econé-
mica que han alcanzado paises como Estados Unidos, Canada y algu-
nos paises europeos— ha sido también un objeto de creciente interés
en la ciencia econémica. A medida que diversos paises han experimen-
tado cambios importantes en sus sistemas politicos y econémicos, pero
sobre todo después de que algunos de ellos, como Rusia, no han logra-
do consolidar un sistema de mercado a pesar del apoyo internacional,
la pregunta de cémo llegan a desarrollarse relaciones de mercado en
una sociedad ha cobrado nueva importancia.

El cambio institucional es considerado como un componente indis-
pensable para que una sociedad pueda establecer sistemas de coordi-
nacién que le permitan tener un mejor desempefio econémico. Teéri-
camente se ha destacado la necesidad de marcos de accién coherentes
con los mundos de produccién que prevalecen en un pais o en una
regioén.! Por otra parte, en otros trabajos empiricos se han estudiado a
profundidad asuntos operativos del cambio institucional, como son el
fortalecimiento de las instituciones piblicas, la participacién ciuda-
dana y el reconocimiento en las politicas ptblicas de la diversidad
econdmica, social y cultural de los paises y de las regiones. Otros tra-
bajos que analizan la dimensién econémica con base en estudios de
caso, han destacado que las mezclas de reglas y normas formales e
informales, as{ como su obligatoriedad, definen el desempefio econé-
mico de una sociedad; y se argumenta que las reglas formales pueden
modificarse de la noche a la mafiana, en tanto que las informales lo
hacen gradualmente, lo que genera que el cambio institucional y sus
respectivos efectos en la coordinacién de la economia se presenten en
el mediano y largo plazos. Asimismo, se resalta que para el buen des-
empeno de una economia es necesario aplicar politicas que definan
plenamente los derechos de propiedad y reduzcan los costos de tran-
saccién (Alston, Eggertsson y North, 1998).

1 De acuerdo con Storper y Salais (1997), los mundos de produccién son marcos que permi-
ten predecir las acciones en las que participan diversos actores en la actividad productiva, lo
cual permite miltiples formas de coordinacién econémica eficiente.
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En este ensayo se analizan las principales propuestas teéricas en
torno al proceso de cambio institucional y su relacién con el desarrollo
local. El propésito es aportar elementos analiticos para estudiar los
procesos de desarrollo local en el contexto de una transicién econémi-
ca y politica como la que ha tenido México en las ultimas décadas del
siglo XX. No se trata de cerrar la brecha entre ciencias politicas y eco-
nomia, sino de rescatar la importancia de las reglas de coordinacion
entre los actores econémicos como elementos clave para explicar el
desempefio econdémico local. Desde esta perspectiva, en el analisis se
privilegia el papel del Estado como actor clave para las posibilidades
de desarrollo local, pero se propone que debe ser considerado como
una variable endégena del proceso, es decir, no como un actor externo
a la economia, capaz de transformar las reglas de coordinacién de los
actores econémicos desde afuera o de imponer sistemas de coordina-
cién. Se considera que las fallas que han tenido los nuevos estados
europeos que emergieron del régimen socialista recientemente y la
persistencia de arreglos informales y relaciones de no mercado que se
observan en México y otros paises de América Latina, son evidencia
suficiente que respalda la tesis de que el cambio institucional no es
algo que pueda ser impuesto en una sociedad, sino que surge de &llz y
de la interaccién que cada region tiene con el resto del mundo, proceso
que recientemente se ha acelerado a tal grado que ha puesto en evi-
dencia la necesidad de estudiar las implicaciones para el desarrollo
local.

L. Un enfoque institucional del Estado
y la coordinacién econémica

El Estado como variable endégena

El andlisis del Estado y su influencia en la coordinacién econémica
ocupan un lugar central en el estudio del cambio institucional. El cam-
bio institucional es un proceso en el cual ocurren una serie de modifi-
caciones en los marcos de accién que regulan las relaciones sociales y
que hacen posibles ciertas formas de coordinacién econémica. En las
sociedades contemporéneas dicho cambio se refiere a las modificacio-
nes de los arreglos que establecen las fronteras entre, por una parte,
la libertad de eleccién como principio universal de la interaccién eco-
némica y la bisqueda del bien comun en una sociedad, y por la otra, 1a
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necesidad de accién externa para actuar en forma colectiva (Olson,
1971).

El Estado es un actor importante en este proceso en la medida en
que otorga legitimidad a las reglas, normas y acuerdos que permiten
dicha coordinacién, de manera que la transformacién de sus estructu-
ras, aparatos y procedimientos es a la vez resultado y origen del cam-
bio en las formas de coordinacién. El debate en torno a este problema
tradicionalmente se ha enfocado en dos vertientes que se presentan
como una lucha de opuestos, Estado vs. mercado, en el supuesto de
que ambas son instituciones que dan como resultado formas distintas
de coordinacién (Ayala, 1996). Por otra parte, una proporcién impor-
tante del analisis social da por hecho que hay una relacién entre la
democratizacién y la ruta econémica seguida, pero sobre todo con el
éxito o fracaso que tienen las naciones-Estado en su tarea de alcanzar
prosperidad econémica (Carrién, 1998; Arocena, 1995). Las rutas de
organizacién politica y desempefo econémico seguidas por distintos
paises durante la segunda mitad del siglo XX han servido para poner a
prueba la coherencia de los regimenes de produccién con los sistemas
de coordinacién econémica.

Durante este periodo, en el mundo capitalista se logré consolidar dos
rutas principales: la del régimen liberal y democratico, caracteristica
de América del Norte y Europa Occidental, y 1a del régimen burocratico
autoritario, caracteristica de paises del tercer mundo (América Lati-
na, Asia y Africa). En términos juridicos, en el Estado liberal demo-
cratico, a diferencia del Estado burocratico autoritario, se establecieron
plenamente tres tipos de derecho: a) derecho a la propiedad; 5) derecho
a la libertad de accidn, y ¢) derecho a la eleccién piiblica de los gober-
nantes. Més atn, esta estructura juridica, aunada a una visién de
desarrollo econémico sustentada en una economia abierta con un sec-
tor exportador dindmico, manejo adecuado de las finanzas piblicas y
promocién de equidad social, generé una férmula que dio como resul-
tado un buen desempefio econémico de lo que hoy llamamos econo-
mias industrializadas (Bazua y Valenti, 1995).

En cambio, el Estado burocratico autoritario escatimé medios para
establecer un sistema juridico moderno que se tradujo en limitaciones
formales e informales al derecho universal a la propiedad individual.
Aunado a lo anterior se construy6 un Estado donde la opinién publica
y la democracia no tenian gran relevancia politica, por lo cual el famo-
so principio de rendicién de cuentas de los agentes gubernamentales
fue inexistente. Este marco juridico se combina con una estrategia
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econdémica basada en una economia cerrada, estatismo industrial
endogdamico y una meta de igualdad social. El resultado de este marco
juridico-politico con las mencionadas estrategias econémicas gener6
un pobre desempefio econémico de las llamadas economias periféricas
(Bazua y Valenti, 1995).

Los resultados econémicos después de mas de cuatro décadas
muestran que el Estado es una construccion de la sociedad que influ-
ye en el desempefio econémico, y metodolégicamente debe ser mane-
jado como una variable interna que participa, que construye la orga-
nizacién politica y econémica de un pais, pero que a su vez es cons-
truida en el proceso de interaccién social.

Después de la década de los setenta y hasta antes de la crisis asia-
tica de 1998, se consider6 que el desempefio econémico de los paises
asidticos era la prueba de que mas que las reglas que permitian la
coordinacién econémica, lo que importaba era el producto. Japon y, en
menor medida, Corea del Sur eran los ejemplos de sociedades donde
las tradiciones familiares y las relaciones de clan habian logrado avan-
zar hasta constituir un modelo corporativo virtualmente impecable
que lograba competir con el modelo méas abierto que habian seguido
los paises occidentales. La crisis del 98 puso en duda la estabilidad
del modelo y mostré las dificultades que estas sociedades tenian para
hacer que las relaciones de mercado operaran a un nivel mas amplio,
pero sobre todo sin una vigilancia tan cerrada del Estado.

Estas condiciones de la economia mundial y los cambios politicos
observados en el mundo durante la dltima década han incrementado
la necesidad de explorar de manera méas detenida la relacién entre el
Estado y sus formas de accién y organizacién con los distintos méto-
dos de coordinacién de los actores econémicos. Las recientes desarro-
llos en el ambito internacional, y la incapacidad de los paises emer-
gentes para realmente consolidar sistemas de mercado eficiente, han
puesto en evidencia lo dificil que resulta transitar de un sistema de
reglas que dirigen la coordinacién econémica, a otro mas eficiente que
tome en cuenta los cambios en los sistemas de produccién. En los pai-
ses industrializados, la necesidad de reestructurar la economia ha
llevado a la revisién de los acuerdos existentes entre los actores eco-
némicos; los acuerdos que destacan son los laborales, los de abasto de
insumos y los de cooperacién entre corporaciones.

En la teoria econémica, hay un gran interés por analizar las for-
mas de intervencién del Estado en la economia y las implicaciones de
dicha injerencia. Sin embargo, una gran deficiencia de la mayoria de los
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enfoques de la teoria econémica es que manejan al Estado como un
ente externo al proceso econémico, pero que tiene la capacidad para
regularlo, dirigirlo, impulsarlo y coordinarlo.

Asi, desde la teoria keynesiana se sugiere que el gobierno es un
activador de la demanda agregada. El problema de este enfoque es
que conceptualmente concibe al Estado como un factor externo, y no
contempla que su intervencién en la economia lo puede convertir, como
ocurrié en México y otros paises, en un actor central en el proceso de
intercambio. El principal problema de este enfoque es cé6mo estable-
cer el puente entre la intervencién del Estado como activador de la
economia, y las decisiones que de manera individual toman los actores
econdémicos cuando se relacionan entre si. Se crea asi una paradoja:
una mayor intervencién puede inhibir el desarrollo de reglas y nor-
mas de coordinacién, lo cual se refleja en una mayor ineficiencia de la
economia y por lo tanto en la necesidad de una mayor intervencién.
Como diversos paises que han intentado desmantelar el esquema del
Estado interventor, el esfuerzo puede tener en el corto plazo conse-
cuencias devastadoras para amplios sectores sociales y para regiones
en donde no existen mecanismos alternos para reemplazar la presen-
cia que tenia el Estado.

Por su parte, el enfoque neocldsico sugiere que el Estado es un
estimulador de mercados, por lo cual la base del intercambio es la
competencia. Un principal problema que tiene este modelo es que no
explora cémo llegan a existir las reglas que permiten la competencia.
De este modo, no se revisan factores culturales que permiten el indivi-
dualismo en la accién, acompaiiados de una responsabilidad civica que
permita desarrollar relaciones de confianza. El enfoque ignora, por tanto,
todos los costos de transaccién en que incurre una economia donde
la competencia justa no es una regla bdsica de las relaciones econé-
micas.

Finalmente, la escuela de Eleccién Publica se plantea que el Esta-
do es un ente que crea un contrato social con los individuos, en el cual
se compromete a ofrecer bienes y servicios piblicos a cambio de que
los ciudadanos se comprometan a financiarlos. En todos estos enfo-
ques se mantiene la visién del Estado como ente con un origen no muy
claro, pero que esta listo para intervenir desde afuera (Ayala, 1996).

Estas teorias convencionales, durante mucho tiempo omitieron
intencionalmente en sus modelos al Estado como una variable end6-
gena del proceso econémico; el propésito de esta omisién era eliminar
las interferencias politicas que las instituciones del Estado introdu-
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cen en la economia. La desventaja de considerar analiticamente al
Estado como variable exdégena es que la operacionalizacién y cons-
truccién de politicas publicas estatales son desarrolladas como proce-
sos de intervencién desde arriba, que se califican de correctas y efi-
cientes, es decir, no se reconoce que el Estado es un actor fundamental
pero si que es un participante mas en la sociedad, que construye y
modifica el marco institucional conjuntamente con el resto de los ac-
tores y organizaciones; ademas de que también opera en un esquema
de coordinacién econémica donde se busca obtener un buen desempefio
econémico.

Desde la linea de pensamiento que concibe que el Estado es una
variable ex6gena, cuando se han tratado de analizar los cambios ob-
servados en paises menos desarrollados en los dltimos anos se propo-
ne que la coordinacién econémica eficiente estd determinada por una
correcta mezcla entre sector piblico y privado. En esta vertiente de
analisis la privatizacidn es vista como un instrumento que favorece el
desempefio econdmico, lo cual se pone de manifiesto en los titulos mis-
mos de las publicaciones. Asi, en el trabajo de Paul H. Boeker, Latin
America’s Turnaround: Privatization, Foreign Investment and Growth,
se puede leer desde su primera pagina que “la privatizacién y la aper-
tura a la inversién extranjera son una parte fundamental del nuevo
enfoque de América Latina para impulsar el crecimiento econémico,
un enfoque que esta sacando a la regién del estancamiento en el cual
la habian dejado las inflexibilidades del capitalismo estatal” (Boeker,
1993). Implicitamente, este enfoque sugiere que las reglas del merca-
do prevalecen en una sociedad si el Estado se limita a garantizar el
derecho de propiedad y no contempla la posibilidad de que dicho reco-
nocimiento lleve a situaciones no competitivas y a ineficiencias.

Por ejemplo, Rowat (1996) sefiala que el principal reto para cual-
quier sistema es crear un ambiente que permita el desarrollo del sec-
tor privado al mismo tiempo que fortalece el sector publico, al cual
toca producir en forma eficiente los servicios que le corresponde ofre-
cer. Rondinelli y Lacono (1996) incluso proponen un marco para admi-
nistrar la privatizacién, y hacen sefialamientos importantes en rela-
¢ién con el proceso de cambio institucional. Estos autores reconocen
que el gobierno se mantiene como responsable de establecer el am-
biente politico y econémico para la privatizacién y para el desarrollo
de capacidades institucionales, y sugieren que hay pasos importantes
que se pueden dar para garantizar el éxito de la privatizacién: el esta-
blecimiento de politicas de ajuste estructural, como aquéllas orienta-
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das a crear mecanismos de mercado; las politicas de estabilizacién
econémica, como la eliminacién de subsidios; las politicas de inver-
sién y comercio, como programas para la exportacion, y las reformas
politicas, como las que acarrean la democratizacion del sistema politi-
co, la descentralizacién de la administracién y la desregulacién de la
industria y los servicios.

Como se puede ver, éste es un modelo que sugiere el advenimiento
de una sociedad de mercado que es impulsada desde arriba, sin aten-
cion al proceso mismo, mediante el cual las sociedades establecen las
reglas de coordinacién econémica. En lo que se refiere especificamente
al desarrollo de capacidad institucional, Rondinelli y Lacono (1996)
identifican dreas importantes de reforma institucional para facilitar
la privatizacién, entre las que se destacan las siguientes: institucio-
nes para apoyar la privatizacién y el desarroilo del mercado, como
sistemas de proteccién de derechos de propiedad; instituciones finan-
cieras, mercados de trabajo e instituciones juridicas para resolver
controversias; instituciones de la sociedad civil que permitan a los diver-
sos grupos movilizar sus recursos para participar en demandas, ejercer
influencia en transacciones y proteccién de derechos civiles, y progra-
mas de desarrollo del sector privado, como incentivos para pequefnas
empresas, reestructuracién econémica e inversién externa.

Esta perspectiva que analiza la relacién Estado-sociedad en forma
dicotémica parece sugerir que la coordinacién econémica es una res-
ponsabilidad exclusiva del mercado y est4 basada solamente en prin-
cipios racionales de maximizacion de ganancias o satisfaccion del con-
sumidor. En el enfoque mas tradicional, se considera que el Estado
deberia estar ausente. Dos deficiencias importantes de este enfoque
son: primero, que se ignora que el Estado es una institucién y que por
lo tanto es a su vez producto de la sociedad y de la existencia de valo-
res y practicas sociales arraigados que permiten y alientan la accién
individual y la orientacién racional de las acciones; una segunda defi-
ciencia es que ignora que existen acuerdos sociales establecidos sobre
la accién del Estado, lo cual plantea un problema de cambio con alcan-
ces estructurales en las reglas formales e informales. Una sugerencia
implicita en estos enfoques es que el mercado como institucién define
acciones basadas en principios universales, y que es cuestién de lle-
gar a acuerdos sociales que permitan activar recursos como acuerdos
sobre el valor, la propiedad, y las formas de intercambio.

La experiencia que ha tenido México en los dltimos aiios para con-
solidar un modelo de mercado abierto y competencia econémica mues-
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tra lo dificil que es lograr esto sin reconocer el contexto institucional
donde se propone. Asi, barreras como el no reconocimiento universal
de derechos de propiedad, el patrimonialismo en el manejo de los gru-
pos econémicos mds importantes, el uso cuasiconfidencial de la infor-
macién, o la informalidad de un amplio sector de la economia, son
barreras estructurales que no pueden eliminarse por completo en el
corto plazo.

Tomando en cuenta procesos similares observados en Europa del
este, Offe (1996) presenta un razonamiento sustancialmente diferen-
te cuando sefiala que el problema es que la introduccién de arreglos
institucionales “mejores” puede ocurrir sélo hasta cierto punto, que es
mas bien limitado. Acertadamente, propone que la mejor manera de
cambiar a las instituciones es en forma de “jardineria institucional”
mas que de “ingenieria institucional”. La tesis central de esta pro-
puesta es que un arreglo institucional no puede ser simplemente des-
plazado, sino que su transformacién sélo puede ocurrir en forma pau-
latina debido a que dichos arreglos presentan el problema de la “ruta
dependiente”, que indica que una vez tomada alguna ruta cuesta mucho
trabajo tomar otra. Por lo anterior, concluye, el problema del cambio
institucional es cémo absorber y conectar elementos heterogéneos,
lo cual, segin Offe, s6lo puede ocurrir si las estructuras de asociacién
son transformadas de manera apropiada para dar lugar a redes
pluralizadas internamente y a coaliciones que alcanzan un nivel de
abstraccién de una base social que permite y alienta la mezcla de mo-
tivos de membrecia; es decir, la eliminacién o el reconocimiento de
lo particular no deben implicar un aislamiento de principios mds uni-
versales.

Consideramos que ésta es una propuesta muy interesante que los
enfoques econémicos tradicionales no han querido reconocer, y siguen
suponiendo que las reglas del mercado funcionaran eficientemente
una vez que se haya eliminado la presencia interventora del Estado.
Esta es, pues, una seria deficiencia cuando se trata de explicar las
diferencias regionales y las posibilidades de desarrollo local. Ademas
de sugerir que en el largo plazo puede haber una convergencia entre las
regiones y que la movilidad de los factores puede resolver los problemas
de crecimiento desigual, no hay en estos enfoques una explicacién
adecuada que analice en qué medida la eficiencia y el buen desempefio
econémico estdn relacionados con la existencia y el cambio de reglas
que facilitan la coordinacién econémica, y con su importancia.

Este tipo de deficiencias dejan ver la necesidad de explorar enfo-
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ques mads integrales sobre el funcionamiento de la economia, donde
las variables politicas e institucionales no sean dejadas de lado y, mas
importante atin, donde el Estado sea considerado un actor clave en el
desempefio econémico, pero que no funciona como agente externo al
proceso de cambio institucional. La escuela que més ha avanzado en
esta direccién es la de la economia institucional, pues en sus postula-
dos bésicos se abre la posibilidad de muiltiples marcos de acecién que
actian entre si para permitir formas eficientes de coordinacién.

Para North (1996), el Estado es una fuerza coercitiva capaz de
monitorear los derechos de propiedad y de hacer efectivos los contra-
tos; es decir, trata de eliminar la incertidumbre que existe entre los
acuerdos e interacciones regulados por las restricciones formales e in-
formales. En esta visién el Estado desempefia un papel primordial en
mejorar la eficiencia en la asignacién de recursos y en dreas clave
como los derechos de propiedad, estabilidad econémica y coordinacién
econémica (Ayala, 1996).

Mas especificamente, el Estado es una organizacién con ventajas
comparativas en la generacién de violencia,? lo cual es controlado por
una burocracia que actiia monoliticamente; ésta monopoliza el uso de
la violencia y la oferta de bienes y servicios publicos. El Estado es una
entidad monolitica discriminatoria, ya que puede utilizar su poder en
distintos niveles de intensidad, sobre los grupos sociales (piénsese en la
aplicacién diferencial de gravamenes). El Estado genera un contrato
de largo plazo con sus gobernados, donde se asienta el intercambio de
bienes y servicios ptiblicos por impuestos. La relacién entre burocra-
cia y gobernados es complementaria, pero también competitiva, ya
que ambos se disputan el excedente generado socialmente. Esta ten-
sién por la maximizacién de beneficios de la burocracia puede llevar a
un rompimiento social cuya intensidad depende de la capacidad de los
arreglos institucionales para disefiar marcos de negociacién y salidas
a los conflictos.

Es interesante resaltar que el marco institucional que constituyen
la burocracia estatal y los distintos actores de la sociedad no necesa-
riamente conduce a una coordinacién econémica que mejora el desem-
peiio de la economia. La economia competitiva basada en arreglos
institucionales que facilitan el intercambio de bienes y servicios en
transacciones regidas no por la afiliacién a cierto grupo o clan sino en
funcién de los dividendos alcanzados, es una de miltiples salidas po-

2 Véase Alston et al., 1997.
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sibles. Otra opcién puede ser la consolidacién de un sector que opera
de manera cuasimonopélica y que controla la gran mayoria de las tran-
sacciones econémicas, aumentando las barreras de entrada. En el otro
extremo, la falta de una burocracia estatal con capacidad para articu-
lar acuerdos sociales de largo plazo puede conducir a la destruccién de
reglas minimas de coordinacién y a la ineficiencia de la economia.

En este sentido, es interesante recuperar la idea de North del Es-
tado como una organizacién polivalente, en el sentido de que simulta-
neamente puede cumplir las siguientes tareas:

a) Estado maximizador de su riqueza: ingresos, presupuesto, em-
pleo publico.

b) Estado mediador, en el sentido de que es un arbitro entre los
grupos, con una burocracia fuerte que persigue su propio inte-
rés, aunque éste podria coincidir con el interés general de los
grupos prominentes de la sociedad. Este es un Estado con bas-
tante autonomia y dificil de penetrar por los grupos de interés.

¢) Estado instrumento de una clase o grupo, esto es, un Estado con
poca autonomia y, en consecuencia, facilmente penetrable por
los grupos de interés.

Desde nuestro punto de vista, esta visién es muy potente en la
medida en que se cbserva al Estado como una organizacién flexible
que puede desempeniar miltiples papeles simultaneamente. En espe-
cial, es de gran relevancia metodol6gica ya que cuando se desea reali-
zar analisis de diferentes fenémenos en el contexto de globalizacién e
integracién de mercados mundiales, uno puede observar cémo los es-
tados desempefian diversas tareas que desde otros enfoques teéricos
se presentan como contradictorias. M4s auin, la visién del Estado como
elemento endégeno del cambio institucional ofrece un concepto am-
plio y potente para el analisis de procesos de desarrollo local. Consi-
deramos que ante las dificultades que se han experimentado para que la
economia nacional logre metas consistentes de competitividad en el largo
plazo y para que las distintas regiones del pais transiten por rutas
exitosas, es necesario estudiar con mayor profundidad rutas alterna-
tivas que tomen en cuenta la diversidad de condiciones que existen en
distintas regiones del pais, asi como las variaciones y semejanzas que
existen en acuerdos sociales implicitos y que han servido de base para
prevenir un mayor deterioro de las condiciones locales.
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El concepto de Estado situacional

Con base en este tipo de argumentacion, pero en un enfoque atin mas
critico, Storper y Salais (1997) proponen un modelo analitico con el ob-
jeto de explicar por qué, a pesar de las variaciones que existen en las
convenciones que permiten la coordinacién econémica, distintas re-
giones del mundo han logrado mantener una competitividad a nivel
internacional. Proponen también el concepto de Estado situacional,
el cual definen como un actor importante en la sociedad (endégeno)
que tiene la capacidad de entender los distintos mundos de produc-
cién que se presentan en una economia y que influyen en la coordinacién
de dichos mundos a través de la creacién de convenciones que definen
nociones de bien comun para la sociedad, lo que significa la creacién
de condiciones que permitan maximizar dicho bien. Segiin estos auto-
res, puesto que en una sociedad democratica existen miltiples visio-
nes de qué es el bien comtin y c¢6mo lograrlo, la presencia del Estado
en situaciones de produccién va a estar determinada por las conven-
ciones que existen en la sociedad sobre el rol del Estado. De esta ma-
nera, proponen la existencia de una convenci6n del Estado “situacional”
en la cual éste es ubicado como un igual frente a otros actores que
participan en la economia. Esta convencién se distingue de otras que
asignan al Estado un papel de interventor externo o de virtual ausen-
te en la produccién.

De acuerdo con Storper y Salais (1997), en la nocién del Estado
situacional el bien comin se logra si los actores econémicos tienen la
autonomia de desarrollar el mundo de produccién que consideren com-
patible con sus marcos de accién, de manera que la autonomia es de-
finida no sélo en términos de los derechos de procedimiento del indivi-
duo, como ocurre en las teorias liberales del contrato, sino también
con respecto a la accién colectiva y el derecho que tienen los grupos
para acudir a diferentes marcos de accion en las relaciones que man-
tienen entre si.

La propuesta de estos autores es particularmente interesante para
explorar las posibilidades y el rumbo del cambio institucional, porque
pone en el centro del debate el respeto a la diversidad en las formas
de organizacién y de interaccién entre actores econémicos. En lo que se
puede considerar un avance importante para la explicacién del des-
empefio econ6mico de las regiones, Storper y Salais (1997) suponen
que no hay un modo tnico de alcanzar la eficiencia econémica, y que
los individuos a través de su interaccion y la interpretacién que hacen
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de la accién de otros, son capaces de crear convenciones distintas y de
operar en mundos donde prevalecen distintos tipos de convenciones.
Por ello, proponen que en una sociedad democratica en la que predo-
mina la convencién de Estado situacional, el bien comin general esta
ligado al grado en que el Estado y sus politicas otorgan a los actores la
libertad y los recursos necesarios para manejarse con una diversidad
de marcos posibles de accién econdémica eficiente.

Lo anterior supone no sélo la permisividad, sino el apoyo a dife-
rentes formas de accién individual o colectiva, y la eliminacién por
principio de todo intento de aplicar una visién holistica, cualquiera
que ésta sea, a la coordinacién econémica. Segin Storper y Salais
(1997), si esto es asi, entonces cualquier accién individual o colectiva
puede ser juzgada solamente en el contexto de una evaluacién contex-
tualizada y cambiante del bien comin, que puede ser definido exclusi-
vamente en relacién con las situaciones concretas durante el curso de
la accién y por los propios actores.

Una de las ventajas del modelo de Storper y Salais (1997) es que
sugiere la posibilidad de que los actores decidan sobre el uso de sus
recursos y sus marcos de accién en el momento en que estan ocurrien-
do las situaciones. En la convencién del Estado situacional, la igual-
dad ocurre en la consideracién que merecen todas estas decisiones y
acciones, y eso es lo que va a permitir el bien comun. El Estado deja de
ser entonces un supervisor para convertirse en actor, como cualquier
otro, y la bisqueda del bien comin se basa en la confianza —no en la
incertidumbre~ de los actores sobre la capacidad que tienen los de-
mds actores involucrados en una situacién, que es algo que no ocurre
en una convencién de un Estado que interviene como agente externo en
situaciones de coordinacién econémica.

La teoria propuesta por Storper y Salais (1997) aporta luz sobre
las tensiones que pueden existir en el proceso de cambio institucional,
ya que pone en el centro de la discusién la construccién y transformacion
de los marcos que orientan la accién econémica. De esta manera, la
actuacién de una persona con lo mejor de sus habilidades para defender
al méaximo sus intereses, y sus expectativas de que el Estado remueva
toda barrera que no se conforma al mercado, estaran determinadas
por las convenciones sociales sobre el rol y la orientacién que debe
tener el Estado.

Desde esta perspectiva, pareceria entonces que las posibilidades
de desarrollo local estdan determinadas por la capacidad que tienen
las personas y las comunidades locales de desarrollar marcos de ac-
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cién que permitan coordinar eficientemente la produccién, para lo cual
no es Necesario seguir una convencién Unica, sino que las comunidades
sean capaces de usar y desenvolverse en diferentes mundos de produc-
cién. Si esto es asi, entonces la direccién del cambio institucional es bas-
tante clara: el Estado debe otorgar facilidades y recursos para el desarro-
1lo de capacidades y garantizar el respeto por una diversidad de marcos
de accién. Esta visién contrasta con propuestas mas ortodoxas que defi-
nen a priori el rol del Estado y suponen que las comunidades deben re-
nunciar a todo aquello que no cabe dentro del canon establecido. Para
estos autores lo importante es entonces si el Estado permite o inhibe el
acceso a diferentes mundos de produccién, es decir, a diferentes conven-
ciones que arrgjan formas distintas de coordinacién econémica eficiente,
lo cual proponen si ocurre en la convencién del Estado situacional.

La flexibilidad de accién del Estadoe ocupa un lugar prominente en
el esquema teérico de Storper y Salais (1997). Aunque el concepto de
flexibilidad no es usado por los autores, quienes tratan de alejarse del
marco conceptual que describia en forma dicotémica los cambios ob-
servados en la esfera de 1a produccién, ocurridos a partir de la década de
los setenta —fordismo vs. produccion flexible—, es claro que la posibilidad
de desarrollo e interaccién de multiples marcos de accién sélo puede
ocurrir cuando la accién del Estado no se enfoca a proponer o imponer
una forma dnica de coordinacién. Asi, la afirmacién de Storper y Salais
(1997) de que la coordinacién entre los actores sélo es posible en la
medida en que éstos reconozcan la capacidad de otros actores, y si
unos y otros permiten que todas las capacidades se manifiesten en la
produccién, el Estado como un actor mas no puede asumir una fun-
cién de supervisor que imponga reglas y evalie desempeiios. El reco-
nocimiento y la aceptacién de las capacidades se efectiian mediante
convenciones de identidad y participacién.

Es interesante explicar cudles son las capacidades a que se refie-
ren estos autores, ya que ellas indican en forma més precisa las
implicaciones que tiene la nocién de Estado situacional. Para ellos
hay cuatro tipos de capacidades que pueden o no reconocerse y desa-
rrollarse. Tomando prestados algunos conceptos de Tocqueville, pro-
ponen la nocién de capacidad de proximidad para hablar de un Estadc
que se rehtisa a dirigir los asuntos de los individuos y se limita a gober-
nar sus particularidades, dar asistencia al desarrollo de la acciér
interpersonal y ayudar a cubrir las capacidades de coordinacién que
hagan falta en determinados mundos de produccién para poder com
petir con éxito en el mercado internacional.
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Esta nocién de capacidad y la convencién del Estado que la hace
posible sugieren el rumbo que debe tomar el cambio institucional y,
més especificamente, el Estado como institucién. El Estado que propo-
nen no intenta coartar por principio el desarrollo de actividades consi-
deradas como atrasadas y poco modernas; mas bien considera que
incluso localmente pueden desarrollarse capacidades que vale la pena
apoyar. Pero esta convencién del Estado sugiere también la posibili-
dad de accion para evitar formas de coordinacién que den como resul-
tado una exclusién de posibilidades de universalidad y pongan una
barrera de entrada para defender {a autonomia como algo localista y
parroquial.

Una segunda capacidad que proponen esta basada en la relacion
entre particularidad y universalidad. Esta se basa en la sugerencia de
Hegel de que el rol del Estado es ayudar a los actores a salir de su parti-
cularismo, rescatando la universalidad que se puede extraer de las par-
ticularidades de cada situacién. Storper y Salais (1997) retoman esta
linea de pensamiento y sugieren que en un Estado situacional las co-
munidades formadas por actores independientes pueden establecer prin-
cipios de interaccién, mismos que sin excluir los lazos interpersonales
proveen un lenguaje para la construccién de relaciones con un alcance
mas amplio de lo que es estrictamente interpersonal. Esta es una rela-
cién que se refleja en la esfera de la produccién en productos que apro-
vechan condiciones especificas, pero que tienen aplicaciones mucho
mas amplias. Storper y Salais (1997) previenen en contra de versiones
deformadas de universalidad, tales como los sentimientos comunita-
rios exclusionistas, basados en una definicién subjetiva de identidad
que no proveen la base para procesos de coordinacion. Este tipo de
universalidad, indican, es una imitacién de solidaridad o de elemen-
tos comunes que son superficiales. De acuerdo con tales autores, un
ejemplo de esto en la esfera de las politicas econémicas son aquellas
politicas orientadas al apoyo de “pequenas empresas”, mismas que no
son una categoria de accién colectiva ya que tienen similitudes super-
ficiales entre si que son mds apropiadas para una convencién de Esta-
do que interviene como agente externo, el cual puede actuar sSupo-
niendo la existencia de un propésito econémice comin que no existe
en la realidad.

La tercera capacidad estd basada en la soberania individual. En
este caso Storper y Salais (1997) anteponen su nocién de capacidad
soberana a la tradicionalmente manejada como soberania del actor
econdmico, que es convertida en una meta cuya proteccion es respon-
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sabilidad del Estado. Aqui la coordinacién depende de la igualdad, y
el bien comun es el resultado del proceso de intercambio independien-
temente de cudl sea éste. En esta convencién del Estado situacional
se espera que el Estado remueva los obstdculos para la expresién li-
bre de la voluntad, por lo que apoya mundos reales de produccién con
principios de mercado. Para diferenciar la nocién de Estado situacional
y ia de Estado liberal que actiia en forma externa, sefialan los autores
que la convencién del Estado situacional es construida en forma colec-
tiva por grupos auténomos para aplicarla a si mismos y no a los de-
mas; es decir, el Estado no trata de obligar a todas las personas ni
trata de impedir grupos no de mercado; y lo mds importante, no trata
de evitar que ocurran otras formas de accién colectiva.

Finalmente, la cuarta capacidad est4 basada en la dignidad, y con
ella los autores cierran él circulo en torno a las distintas posibilidades
de coordinacién eficiente, al explicar qué es lo que puede permitir que
distintas capacidades florezcan juntas una vez que han sido permiti-
das por el Estado. Asi sugieren que para explicar qué marco de accién
puede permitir la verdadera diversidad, es necesario voltear a princi-
pios generales de diversidad y justicia. Enfocando su analisis en el
significado de las discusiones filoséficas sobre estos principios en lo re-
ferente a las personas econémicas, proponen que la convencién de
situacionalidad basada en la idea de dignidad se relaciona con la cir-
cunstancia general de los distintos mundos posibles, los marcos ele-
mentales de accién y los mundos reales como fusiones complejas de
los mismos. Sefialan que la igualdad de dignidad es una forma de uni-
versalidad que se requiere para preservar la produccién variada de
una sociedad donde prevalece la divisién del trabajo. Esta condicién
también permite la maxima expresién posible de los recursos disponi-
bles en los distintos mundos y en cada situacién, es decir, la conven-
cién es que el Estado ayuda a los actores a coordinarse con igualdad
de consideracién y sin que unos abusen de otros, o que el poder se im-
ponga sobre la racionalidad.

E1 enfoque que considera al Estado como una institucién abierta a
la diversidad y orientada a apoyar la activacién de recursos y de capa-
cidades sin caer en particularismos abre una ventana al entendimiento
gue tenemos de la relacién entre arreglos institucionales y desarroilo
local. Desde este enfoque se puede sugerir la hipétesis de que peque-
fias modificaciones en las normas, reglas y principios formales e infor-
males que orienta la accién econémica de los actores locales que estan
dirigidas a propiciar la participacién y el desarrollo de capacidades
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individuales y colectivas dan como resultado un mejor desempeno eco-
némico a nivel local (Sanchez, 1998).

II. Cambio institucional y desarrollo local
La explicacién institucionalista

Douglass North (1996) desarrollé un esquema completo a partir de la
teoria neoclésica de la conducta humana y la de costos de transaccién.
De los neocléasicos retoma la nocién de que la conducta humana se
sustenta en la racionalidad, que se traduce en la capacidad de los indi-
viduos para elegir, con base en preferencias bien definidas, un manejo
adecuado de la informacién, asi como acceso total a ella. De la teoria
de los costos de transaccién toma el principio de que es necesario medir el
valor atribuible al momento de realizar transacciones y al costo de pro-
teccién de derechos, y el cumplimiento de los acuerdos.

Sin embargo, para él el enfoque neoclisico tiene dos defectos: 1) se
omiten las motivaciones que llevan a los agentes a tomar sus decisio-
nes, y 2) evita que los agentes descifren el medio ambiente y actien en
consecuencia.

North (1996) agrega que las instituciones proveen las estructuras
para el cambio que determina los costos de transaccién y transforma-
ci6n. La manera en que él construye esta aseveracién es a través de
definir que existen dos tipos de restricciones: a) restricciones infor-
males, constituidas por normas de conducta, cédigos de conductas y
convenciones, y que son importantes ya que generan la coordinacién
necesaria para reducir la incertidumbre y los costos de transaccion;
b) restricciones formales, que consisten en reglas politicas, econémicas
y contratos; ejemplos de estas restricciones formales son: la constitu-
cién, estatutos, leyes comunes, etc. Estas restricciones estan dirigidas
& marcar las reglas para maximizar resultados en la interaccién hu-
mana.

En sintesis, estas restricciones forman el marco institucional en el
cual interactian los agentes econdmicos y eligen dénde trabajar, qué
habilidades adquirir, qué tecnologias usar o desarrollar, asi como la
mejor forma de explotacién de los recursos; todas éstas son decisiones
encaminadas a realizar la actividad econémica de manera eficiente.
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Cambio institucional y precios relativos

Uno de los objetivos mds importantes de North (1996) es explicar el cam-
bio institucional; este concepto es importante ya que le da dindmica a su
enfoque tedrico; es decir, se pueden estudiar las bases del cambio y direc-
ci6én de diferentes fenémenos econdmicos con base en este concepto.

El concepto de cambio institucional estd sustentado en que las
instituciones, junto con las tecnologias empleadas, determinan los
costos de transaccién, es decir, toman recursos e insumos para trans-
formar no sélo ésta en funcién de la tecnologia empleada, sino tam-
bién de las instituciones. De tal manera, los jugadores se enfrentan a
un marco institucional que construye incentivos, los cuales juegan un
rol fundamental en la formacién de habilidades y conocimientos, asi
como sus beneficios. En sintesis, el marco institucional establece la
direccién de adquisicién de habilidades y conocimientos, que es el fac-
tor decisivo para el desarrollo de la sociedad en el largo plazo.

El cambio institucional son las modificaciones sustanciales a las res-
tricciones formales e informales que conforman un nuevo marco
institucional que regula la interaccién humana y lleva a la economia en
una direccién diferente. Los cambios institucionales son los resultados
de la friccién entre restricciones formales e informales, al interactuar los
agentes econ6micos; cada interaccién genera un cambio marginal que al
sumarse a través del tiempo, puede llevar a cambios sustanciales. North
(1996) plantea que la fuente de modificacién del marco institucional son
las variaciones en los precios relativos y en las preferencias.

Organizaciones

Un concepto importante en el modelo de North (1996) son las organiza-
ciones, las cuales define como entidades creadas para aprovechar las
oportunidades generadas por el marco institucional. Pero las organi-
zaciones no estan solamente a la expectativa de lo que se ofrece, sino
que tienen la capacidad para alterar las instituciones.

Los agentes se organizan para cristalizar las ventajas de la coope-
racién en el intercambio multilateral, es decir, entre mercados y agen-
tes, y aiin més, las organizaciones reciben estimulos de las instituciones
para su conformacidn; es decir, los individuos se agrupan en organiza-
ciones para aprovechar las ventajas y disminuir las desventajas de las
instituciones formales e informales.
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Las instituciones son importantes en las organizaciones porque
limitan sus alcances, sus formas de operacién asi como su ambito de
accién. Las organizaciones mas tradicionales son las econémicos y las
sociopoliticas. Entre las organizaciones econémicas mas conocidas
estan las corporaciones privadas, los organismos publicos, las coope-
rativas, sociedades mercantiles, uniones de productores y consumido-
res, etc.; algunas organizaciones sociopoliticas son: partidos politicos,
organizaciones ciudadanas, etcétera.

Finalmente North (1996) plantea que la conducta maximizadora
de los organismos econémicos influye en el cambio institucional debido
a: a) los resultados de la demanda derivada por la inversién en el
conocimiento de todo tipo; b) la continua interaccién entre la activi-
dad econémica organizada, el stock de conocimiento y el marco institu-
cional, y ¢) la alteracién incremental de las restricciones informales
como producto de la actividad de las organizaciones para maximizar.

La naturaleza de las instituciones locales

De lo anterior se infiere una pregunta relevante: ;Cuéles son las cir-
cunstancias que generan la coordinacién econémica en el &mbito local?

Desde los organismos multinacionales, como el Banco Mundial o el
Banco Interamericano de Desarrollo, la Organizacién para la Coopera-
cién y el Desarrollo Econémico, etc., se ha propuesto una agenda en la
que se manejan cuatro ejes de intervencion con los que se sustenta el
cambio institucional; éstos son: democratizacién, participacién ciuda-
dana, reforma administrativa y creacién de mercados. Los dos supues-
tos principales detras de esta agenda son: 1) que es necesario introdu-
cir cambios en los precios relativos fundamentales para generalizar el
mercado como principio articulador del intercambio econémico, y 2) que
el ejercicio de la libertad de eleccién es algo que se construye continua-
mente en medio de la incertidumbre que resulta de la tensién entre
accién individual y accién colectiva. En una revisién de la experiencia
observada en Ecuador, Fuhr (1994) sefala que ademads de reformas
administrativas, es clara la necesidad de un proceso de formulacién de
politicas mas transparente y participativo en distintos niveles. La re-
forma institucional, sugiere, debe estar orientada a la movilizacién de
los recursos locales, para lo cual es necesario asegurar que las decisio-
nes politicas sobre desarrollo sean compartidas y tomadas en forma
responsable por la poblacién. Pero la democratizacion, la participacién
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de las ONG y la existencia de procesos de toma de decisiones més trans-
parentes son apenas el inicio del desarrollo econémico local. La existen-
cia de instituciones enraizadas localmente y controladas en forma
democratica es indispensable para el éxito econémico. Las reformas
institucionales deben permitir cerrar la brecha entre la accién del Es-
tado y la accién de los actores econémicos locales.

Las propuestas anteriores aportan elementos clave para el anali-
sis de los procesos empiricos de cambio institucional que acompafian
a los procesos mas amplios de transicién econémica y politica.

Un ejemplo de cémo se puede operar este marco analitico se obser-
va en el cuadro 1, donde se presentan, para el caso de México, las
modificaciones a las restricciones formales e informales que constitu-
yen el cambio institucional. Aqui se manejan dos dimensiones: 1a eco-
némica y la politica, y se representan los cambios de las restricciones
formales e informales.

De tal manera que, si quisiéramos reconstruir el marco institucional
de México antes de los ochenta, tendriamos que agrupar las restric-
ciones formales e informales que se encuentran en las columnas deno-
minadas antes, en tanto el nuevo marco institucional que se esta ges-
tionando es el resultado de unir lag columnas denominadas akora. Lo
importante aqui es que las regiones locales (actores y organizaciones)
estdn inmersas en un contexto de cambio en el marco institucional
que produce modificaciones en las formas de coordinacién econémica,
nuevas estrategias de produccién, y que requiere que la relacién entre
gobierno y sociedad sea reconstruida.

Ademas, estos cambios producen nuevas organizaciones locales y
reformas a las existentes, e incluso construiran, propondran y deman-
daran nuevas instituciones (reglas) que permitan a dichas organiza-
ciones lograr sus objetivos econémicos.

Asi, por ejemplo, el municipio mexicano (actores y organizaciones)
se enfrenta a un marco institucional no acabado, en donde se transité
de reglas formales de propiedad social y privada de la tierra, a sélo
propiedad privada; de reglas de centralizacién de la politica y de re-
cursos econémicos, a reglas de descentralizacién; también se pasé de
reglas de baja competencia en los mercados, a otras que acentian la
competencia como esquema fundamental de asignacién de recursos
en la economia. Por el lado de las reglas informales como la corrup-
cion, la toma de decisiones vertical y otras, estdan tratandose de cam-
biar para mejorar las condiciones que permitan un mejor desempeno
econémico de los actores y organizaciones.
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Cuadpro 1. Dimensiones del cambio institucional

Cambio
institu-
L cional y
Restricciones nuevas
Formales Informales organiza-
Dimensién Antes Ahora Antes Ahora ciones
Econémica m Propiedad = Propiedad e Corrupciéon e Negocia- e Comision
) social y privada cién federal
privada de compe-
tencia
= Estatismo = Privati- o Toma e Toma de e Banco
zacién de decision  decisiones  central
vertical por con- auténomo
(cupular) senso

s Mercado w Apertura
Interno comercial

® Regula- w Desregu- e Pasividad

cién de lacién ciudadana
mercado

= Centrali- m Descen-
zacién tralizacién

m Proteccién e Deterioro e Alta parti-
ambiental ambiental cipacién

(no tiene ciudadana
precio)
Politica e Corpora- e Demo- ® ONG

tivismo cracia re- o Comisién
presen- de dere-
tativa chos hu-

manos
e Presiden- e Divisién e IFE auté-

cialismo efectiva nomo

de poderes

Conviene sefalar que el hecho de que algunas instituciones for-
males hayan cambiado, no necesariamente elimina o corrige la insti-
tucién informal, si éste es el caso, lo cual nos muestra que coexisten
instituciones de diversa indole, muchas veces contradictorias pero que
operan en distintas dimensiones y son efectivas para diversos acto-
res. Esto nos da una idea de que el cambio institucional no es unilineal,
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sino que existen multiples escenarios a los cuales puede arribar una
sociedad simultaneamente. Para una sociedad como la mexicana, el
asunto de las capacidades de dignidad, universalidad y soberania sefia-
ladas por Storper y Salais (1997) debe ocupar un lugar importante en la
discusién sobre el mundo de la transicién en el ambito local; es claro
que la coordinacién econémica eficiente esta determinada por el esti-
mulo que se da a estas capacidades, pero esto requiere una transfor-
macién no sélo de las instituciones y una reforma a los aparatos del
Estado, sino cambios importantes en el sector piblico.

El perfil del sector publico

Para el analisis del cambio institucional local, es importante la defini-
cién del perfil del sector piblico en términos de la composicién y desa-
rrollo de su personal. De acuerdo con Rowat (1996), 1a reforma del
sector publico es importante para que el Estado pueda lograr sus obje-
tivos en una economia liberal, como son la creacién de un ambiente
que permita el funcionamiento eficiente del sector privado y la provi-
si6on eficiente de servicios publicos.

El supuesto que subyace a los trabajos en esta direccién es que si
el Estado como institucién se orienta hacia el fortalecimiento de capa-
cidades locales y regionales y a estimular diversas formas de coordi-
nacion, no basta con revisar la estructura de sus aparatos y proponer
nuevas formas de organizacién para el personal que labora en las ins-
tituciones piiblicas, sino que es necesario revisar las practicas de con-
tratacién y los programas de desarrollo del personal para adecuarlos
en direccion de objetivos de diversidad, autonomia local y respeto a
las diferentes formas de interaccién entre individuos y grupos.

Rowat (1996) senala que la reforma del servicio piiblico es una de
las areas donde el proceso de cambio institucional ha tenido menos
éxito, ya que éste es un proceso para el cual se requieren varios afios.
El problema es que la reforma del servicio civil es el nexa para otros
elementos cruciales de la reforma del Estado y deberia reflejar la
redefinicién de los roles del gobierno, por lo que se deberia llevar a
cabo junto con otros procesos como la descentralizaciéon y el manejo
financiero. Por ejemplo, en el 4mbito municipal es claro que el cambio
institucional opera en distintas dimensiones:
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a) Internamente, el gobierno municipal enfrenta cambios en las
instituciones formales e informales que lo rigen. Dichas modifi-
caciones pueden necesitar o producir transformaciones en el
modo de operar de la organizacién y de los departamentos que
la constituyen, con el objetivo de aprovechar las ventajas o de
eliminar los obstdculos que las nuevas reglas representan, para
una mejor coordinacién de la actividad econémica.

b) Las formas de coordinacién entre el gobierno municipal y los
otros dos niveles de gobierno son afectadas de tal manera que se
requiere entender las nuevas condiciones de la coordinacién.

¢) Simultdneamente, el gobierno municipal opera de manera dis-
tinta ante los distintos actores y organizaciones del municipio;
esto representa un ambiente de incentivos o de obstaculos en ¢l
cual se llevard a cabo la actividad econémica en el municipio.

d) La cooperacién entre el gobierno municipal y las distintas orga-
nizaciones y actores que influyen en el desarrollo regional se ve
afectada ante la conformacién de un nuevo marco institucional;
por la importancia de la cooperacién, es necesario analizar en qué
condiciones puede generarse.

e) La accién simultdnea de todos los anteriores niveles de influencia
del cambio institucional forman una manera especifica del desem-
peilo econémico que marca la articulacién de las regiones.

Conclusiones

Podemos concluir sefialando que el cambio institucional implica que
se construyen nuevas formas de coordinacién econdémica dados los dis-
tintos mundos de produccidn, y que dicho cambio institucional es ge-
nerado por la accién entre las restricciones formales e informales que
resultan de la interaccién de los distintos actores y organizaciones de
una sociedad. En el dmbito regional, podemos decir que existen dis-
tintos mundos de produccién que presentan diversas formas de coor-
dinacién econémica, y que ante el cambio institucional los actores y
organizaciones locales estdn en proceso de asimilacién y retroalimenta-
cién del marco institucional que estén construyendo, para poder dise-
Nar y transitar hacia rutas exitosas de desempefio econémico. En el
contexto del cambio institucional, es mas adecuado concebir un Estado
situacional, el cual es capaz de entender los distintos mundos de pro-
duccién que se presentan en las regiones, y en consecuencia, tiene la
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flexibilidad para adaptar convenciones gque mejoren el desempefio eco-
némico de la region, respetando las formas de organizacién social de
los espacios locales.

Asimismo, la revisién de los temas sobre cambio institucional y
sus implicaciones para la coordinacién econémica local eficiente, aporta
elementos para la discusién de la transicién politica y la reforma del
Estado. La sugerencia de que los actores desarrollan en forma cotidia-
na marcos de interpretacién que permiten la coordinacién y que esto
se refleja en la coexistencia en multiples mundos que pasan la prueba
de la coherencia al lograr competir con éxito en el mercado internacio-
nal, es la clave para identificar los alcances, barreras y limitaciones
del cambio institucional. De lo presentado en este trabajo se pueden
destacar los siguientes puntos para la discusién sobre este tema:

a) Las reformas del Estado no pueden ir dirigidas a introducir una
manera de convencién sobre el papel del Estado en la sociedad
que se considere dominante o intente desplazar formas de coor-
dinacidén y accién colectiva que han probado su efectividad para
operar localmente.

b) La transicién hacia una economia de mercado no puede hacer
de esta convencion el principio universal de la coordinacién eco-
ndémica. Sobre todo en el &mbito local, existen acuerdos de ac-
cién colectiva que pueden ser més eficientes.

¢) El proceso de cambio institucional es lento; la transicién en las
formas de coordinacién es resultado de un proceso de friccién
entre miltiples marcos de accién, por lo cual el Estado no puede
erigirse en el actor que establece agenda de cambio, sino que
debe convertirse en interlocutor con agentes locales.
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Repensar la planeacion
energética en México

Victor Rodriguez-Padilla*

1 mayor protagonismo que se ha reconocido al mercado y a la ini-
E ciativa privada en el mundo ha provocado cambios de intensidad
variable, en un aparato publico que fue construido para responder a
otra concepcion ideoldgica y estratégica. Han desaparecido o dismi-
nuido responsabilidades en ciertas esferas, pero han surgido obliga-
ciones y tareas nuevas y de vital importancia, como la regulacién, la
lucha contra la pobreza y el avance de la democracia.

En esa perspectiva se asiste a un movimiento de renovacioén de la
planeacion, que tiene como propésito “disponer de un instrumento
eficaz que contribuya a delimitar, ordenar, coordinar y optimizar di-
versos grados y formas de regulacién e intervencién del Estado”
(ILPES, 1993). Se busca crear un instrumento que permita racionali-
zar la accién del Estado, para encarar los problemas del subdesarrollo
en dmbitos donde el mercado presenta imperfecciones y necesita una
intervencién complementaria. Se trata, sin duda alguna, de una tarea
compleja.

Ese proceso de modernizacién y reforma del Estado, que afecta a
la totalidad de América Latina, se concreta, de diversos modos, con
distintas celeridades y con variadas amplitudes y grados en lo que
respecta al funcionamiento del sector. Ello ha provocado, junto con los
desarrollos propios del sector, un cambio de paradigma energético. De
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un modelo energético basado en la expansién permanente de siste-
mas centralizados a cargo del Estado, se esta pasando a otro menos
intensivo en la extraccién y el transporte masivo de materiales y ener-
gia, donde el papel dominante es llevado a cabo por el sector privado.

Con el cambio de paradigma, la planeacién energética centraliza-
da y estatista, que por muchos afios camped en los paises de la regidn,
ha sido cuestionada y en algunos casos abandonada. En paises donde
las reformas han sido radicales, como Chile, Argentina, Colombia y El
Salvador, la planeacién indicativa ha pasado a ocupar el lugar de la
planeacién tradicional de corte normativo.

Ahora bien, el proceso de reestructuracién sectorial en el que se ha
embarcado México desde 1989, esta cambiando los modos de organi-
zacidén y regulacién de las industrias del petréleo, gas natural, carbén
y electricidad. Si bien el Estado conserva, ademas de las tareas de
regulacién, un papel protagénico empresarial, la desmonopolizacion
de actividades ha abierto las puertas a nuevos y cada vez mds nume-
rosos actores del sector privado, nacional y extranjero.

La multiplicacién de objetivos y estrategias, asi como la bisqueda
de mayor eficiencia y desarrollo sectorial a través de mecanismos de
mercado en algunas dreas, plantea la necesidad de examinar, evaluar
y, si es el caso, reajustar el tipo de planeacién llevado a cabo por el
gobierno federal, que fue modelado por las especificidades sectoriales
y las preferencias politicas.

El presente ensayo no tiene mas pretensién que contribuir a una
reflexién, que debera ganar en continuidad y rigor, sobre esos proce-
sos de cambio. La discusién se desarrolla en dos partes: la primera
analiza la relacién entre paradigma energético y planeacién; la se-
gunda aborda la practica de la planeacidn energética en México, ana-
lizando los cuatro programas de energia que han sido publicados.

1. Paradigma energético y planeacién

El sector energético es un sector productivo con caracteristicas parti-
culares, que exige, ante todo, una visién de largo plazo. Las industrias
de la energia se caracterizan por ser intensivas en capital, utilizar
conocimientos complejos y contar con sustanciales economias de esca-
la, amplios periodos de realizacién de los proyectos y largos tiempos
de maduracién de los capitales invertidos.

A esa lista de especificidades comunes hay que agregar el riesgo
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geolégico y la existencia de colosales rentas econémicas en el caso de las
industrias extractivas, especialmente si se trata de hidrocarburos; las
caracteristicas de monopolio natural de las actividades de transporte
y distribucién en las industrias del gas natural y de la electricidad; las
economias de gestién en la industria eléctrica, y la multiplicidad de pro-
ductos de la industria petrolera, que son utilizados para satisfacer
necesidades de tipo energético o como materia prima, dando origen a
la rama de la petroquimica.

Por su parte, los sistemas energéticos observan una marcada rigi-
dez en cuanto a las estructuras de consumo, la tecnologia existente, el
comportamiento de los actores y las caracteristicas de la oferta nacio-
nal. Finalmente, siendo vital la energia para el desarrollo econémico,
las industrias relacionadas con ella se caracterizan por un caricter
estratégico ausente en otras actividades productivas.

Vistas sus caracteristicas, la energia es un campo fértil para la
planeacién, la cual resulta indispensable para que los actores que ahi
participan logren los objetivos que se han planteado en el corto y el
largo plazog, entre otros la maximizacién del valor econémico, el for-
talecimiento de la soberania y el apoyo al crecimiento econémico y al
bienestar de la poblacion.

1.1. Un nuevo modelo de desarrollo energético

Ahora bien, desde hace algunos afios se ha estado operando un cam-
bio de paradigma energético en casi todos los paises del planeta; este
fenémeno ha tocado particularmente a América Latina. El modelo que
esta siendo sustituido, el cual surgié en una época donde existia un
clima politico sumamente propicio y proclive a una marcada interven-
cién del Estado en la conduccién y funcionamiento de los sistemas
socioecondmicos, se sustenta en siete postulados fundamentales
(OLADE,1991):

i) El desarrollo energético consiste fundamentalmente en la ex-
pansién de las capacidades de abastecimiento, y se realiza a
través de sistemas centralizados y grandes obras que asegu-
ren economias de escala.

i) El Estado es actor protagénico, al poseer y operar una parte
sustancial o la totalidad de los medios de produccién. La pro-
piedad estatal de las empresas energéticas es suficiente para
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garantizar, en el corto y el largo plazos, el abastecimiento de
energia con la calidad y oportunidad requerida por los consu-
midores; por lo mismo, no es necesario regular estrictamente
al sector.

iti) Las politicas de autosuficiencia son prioritarias para no de-
pender de otros paises.

iv) La fijacién de precios de la energia responde, por regla gene-
ral, a consideraciones de corto plazo y a criterios no siempre
de indole econémica.

v) Los problemas sociales pueden resolverse en general median-
te precios subsidiados.

vi) La inversién para la expansién de los sistemas puede finan-
ciarse, en gran medida, con fondos piiblicos y créditos interna-
cionales.

vii) El medio ambiente es un elemento de menor relevancia para
el desarrollo energético.

Ese viejo modelo, que respondia a las necesidades y condiciones
posteriores a la segunda Guerra Mundial y que alcanzé su auge en la
década de los setenta, estd siendo abandonado con rapidez; las bases
que le dieron sustento practicamente se han agotado, lo que se explica
al menos por cuatro razones fundamentales:

1) La reduccién de las fuentes tradicionales de financiamiento.
t7) La ineficiencia energética.
iit) La inviabilidad ambiental.
iv) El cambio en las referencias ideoldgicas dominantes.

Por el contrario, el nuevo paradigma reposa en los postulados si-
guientes:

1) El desarrollo energético se funda en la expansién de las capa-
cidades de abastecimiento, pero a través de obras de pequefia
y mediana envergadura, abordables financieramente por el
sector privado; asimismo, se funda en tecnologias y enfoques
adaptables, flexibles y descentralizados. El ahorro y la eficien-
cia energética son una linea de accién e inversién que tienen la
més alta prioridad.

1i) El sector privado es actor protagénico, y las fuerzas del mer-
cado son capaces de garantizar el abastecimiento con la canti-
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dad y calidad que requieran los consumidores, en el corto y el
largo plazos. Al privatizarse buena parte de los medios de pro-
duccién, el Estado deja sus actividades empresariales y se con-
centra, ante todo, en la regulacion del sector.

1i1) La apertura y desregulacién total de todas las actividades li-
gadas al abastecimiento energético: desde la exploracion hasta
la comercializacién, pasando por el comercio internacional.

iv) Los precios de la energia se fijan con criterios de indole econé-
mica (rentabilidad).

v) Los problemas sociales se resuelven mediante el crecimiento

econémico y no mediante precios subsidiados.

vi) La inversion para la expansion energética proviene fundamen-
talmente del sector privado, nacional e internacional.

vii) El cuidado ambiental es un elemento de mayor relevancia para
el desarrollo energético.

Ese paradigma surgid y se extendié en los paises industrializados
en la década de 1980, y ahora se esta transfiriendo a las regiones
subdesarrolladas y dependientes que por conviccién o por necesidad
lo han adoptado, vigiladas y en muchos casos supervisadas por las
instituciones financieras internacionales, especialmente el Fondo Mo-
netario Internacional y el Banco Mundial.

1.2. Una planeacion menos comprometida

Ese cambio de paradigma tiene fuertes efectos sobre la planificacién
sectorial; objeto, actores y estilo sufren ajustes; se eliminan, cambian
y distribuyen funciones reconocidas como propias de la planeacién del
pasado. Las modalidades y estilos resultantes estan directamente re-
lacionados con el grado de cambio, adecuacién y modernizacién de la
intervencién estatal, en el &mbito econémico en general, y energético
en particular, Las preguntas ;para qué? jquién? y jcémo se planifica?
encuentran nuevas respuestas.

Como se recordar4, la planeacién de los sistemas econémicos y
sociales, dentro de los que se encuentra el sector energético, tiene
por objeto formular e instrumentar un programa nacional de desa-
rrollo, por los agentes politicos y sociales con mayor influencia en el
proceso de toma de decisiones; el modo como se insertan y la intensi-
dad con que participan esos actores protagénicos determinan el esti-
lo de planeacién.
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Un estudio realizado por el ILPES (1980) a comienzos de la década
de 1980 concluydé que en América Latina podian observarse cuatro
modalidades de planeacién del desarrollo econémico y social:!

i) Subsidiaria, comprensiva y normativa (SCN).
i7) Reguladora de proyectos y programas y normativa (RPN).
1it) Reguladora, comprensiva y adaptativa (RCA).
tv) Reguladora, comprensiva y normativa (RCN).

De dicho estudio también se concluye que los estilos de planificar
no son rigidos; pueden evolucionar y hasta cambiar sustancialmente,
en funcién del devenir politico, social y econémico, de la sociedad en
que se desarrollan. Esto altimo es precisamente lo que ha ocurrido en
los ultimos afios.

En el caso del sector energético, es conveniente retener tres cate-
gorias de anadlisis con el propésito de evaluar cambios en el estilo de
planificacién. Esas categorias son:

1) El papel adjudicado al Estado.
i) La manera como se conciben e inscriben los objetivos sociales
y los esquemas implicitos y explicitos de participacién social.
ti1) Los valores y las relaciones de poder que determinan esos es-
quemas.

La acci6n del Estado se plantea en el contexto conflictivo y diné-
mico de los distintos actores, grupos y clases sociales, con valores,
intereses y poder de manifestacién y presién diversos, relacionados y
vinculados por una compleja y cambiante trama de alianzas, compro-
misos y conflictos que determinan distintas constelaciones de poder.

Sin entrar en detalles sobre las reformas emprendidas, se observa
que los sistemas de planeacién energética de los paises de América
Latina han comenzado a transitar de una modalidad tipo RCN, mayo-
ritaria hasta hace algunos afios, a las modalidades RCA (Venezuela),
RPN (Colombia) y SNC (Chile y Argentina).

! Los detalles de cada modalidad se presentan en el Anexo.
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2. La planeacién energética en México

En consonancia con la primera parte de este ensayo, conviene comen-
tar primero el modelo que ha adoptado México para cumplir con los
objetivos de su politica energética, para después abordar la cuestion
de la planeacién sectorial.

2.1. Lenta transformacion del modelo energético tradicional

Las caracteristicas especificas que definen el proceso de desarrollo
del sector energético son particulares de cada sociedad y corresponden
a un tiempo histérico. El modelo que ha prevalecido en México para el
funcionamiento de la industria de la energia ha sido el monopolio piblico
nacional integrado verticalmente. La adopcién de ese modo de organi-
zacion y regulacién industrial se explica por:

1) Razones histéricas, por la contribucién de las industrias ener-
géticas a la consolidacién de México como pafs. Ademas, en el
caso de la industria petrolera, por jugar un importante papel
en la defensa de la soberania e independencia nacionales frente
al extranjero.

12) Las caracteristicas técnicas y econdmicas de las industrias
energéticas, mencionadas con anterioridad.

iiz) Las condiciones de base de esa industria en el pais, en particu-
lar un consumo energético en rapida expansioén, e infraestruc-
tura con elevado potencial de crecimiento y modernizacién.

iv) Las especificidades culturales e institucionales, ya que México
ha tenido una larga historia de centralismo politico y adminis-
trativo, debilidad de los gobiernos estatales frente al gobierno
federal, propiedad publica en muchas actividades econémicas,
exclusividad del Estado en el desarrollo de sectores estratégicos,
poca tradicion regulatoria y fuerte intervencionismo de los or-
ganismos de tutela sobre las empresas publicas.

A pesar de la reforma energética que ha intervenido en el tltimo
lustro, el grado de desmonopolizacién y liberalizacién de las indus-
trias energéticas ha sido relativamente bajo, al menos si se compara
con los procesos ocurridos en otros paises de la region (Rodriguez-
Padilla y Vargas, 1996).
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Si bien ahora se permite la participacién de la inversién privada
en la generacién de electricidad, se han mantenido los tres principios
fundamentales de organizacién de la industria eléctrica (coordinacién
de los equipos de produccién, planificacion de la expansién de los sis-
temas y administracién regulada), quiza por haberlos considerado los
més eficaces y eficientes para cumplir los objetivos de la politica ener-
gética en materia de electricidad.

La industria petroquimica fue desregulada, pero las plantas exis-
tentes fueron privatizadas parcialmente. Se desregulé el transporte,
almacenamiento y distribucién de gas natural, pero Pemex mantiene la
exclusividad en la produccién y procesamiento de ese energético. La in-
dustria del carbén fue liberalizada y privatizada, pero el Estado se reser-
va la exclusividad en exploracién, produccién y refinacién de petréleo, asi
como en almacenamiento, transporte y distribucién de petroliferos.

En resumen, el Estado conserva un papel protagénico en el sector; y
dada la elevada sensibilidad politica en torno a las cuestiones energéti-
cas, es poco probable que esa situacién cambie en un futuro cercano. De
ahi se deriva, ceteris paribus, que todavia existen amplias posibilida-
des para una planeacién centralista, pero que necesita ser repensada.

2.2. Caracteristicas de la planeacién energética nacional

Hasta ahora han sido publicados cuatro programas de energia, que
corresponden a las administraciones de José Lépez Portillo (1976-
1982), Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988), Carlos Salinas de
Gortari (1988-1994) y Ernesto Zedillo Ponce de Le6n (1994-2000).

Como proceso de aprendizaje, esos planes han dejado ensefianzas
y aportes en aspectos tan diversos como: la interpretacién de proble-
mas sectoriales y su relacién con los problemas nacionales; la capaci-
tacién de funcionarios piblicos, la elevacion del debate nacional, y la
promocién de una mejor organizacién y coordinacién en el aparato
publico.

Sin embargo, existen deficiencias y sesgos que es conveniente ana-
lizar, en aras de hacer mas eficaz y eficiente el accionar del Estado en
materia de planeacién.

Criticar un plan emanado del gobierno es tarea delicada que des-
pierta susceptibilidades. Sin embargo, si lo que se busca es la objetivi-
dad y un planteamiento constructivo para mejorar lo que se tiene, es
conveniente reconocer que:
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i) La planeacién es una herramienta del poder, que sirve para
conservarlo y para precisar y ejecutar un proyecto politico. Sus
métodos e instrumentos no son inocentes; detras subyace un
paradigma o una ideologia que, de una u otra forma, confiere
a la planeacién una racionalidad particular y que acota su po-
tencialidad y utilidad.

i1) El planificador ne es un técnico neutro desprovisto de preferen-
cias, valores y sesgos ideolégicos; él mismo conforma o integra
una fuerza social que lucha para mantener vigente o imponer un
proyecto.
iiz) El plan emerge de un aparato cuya misién principal es instru-
mentar, segin un cierto estilo de administracidén, los objetivos
politicos y las estrategias de un gobierno dado. La eficacia y
eficiencia de dicho plan estdn determinadas por el grado en
que se ajusta o responde al proyecto que disefia, instrumenta,
controla y evalda.

Siendo congruentes con ese planteamiento, analizaremos los pla-
nes mencionados a partir de tres niveles, los cuales responden, a final
de cuentas, a las preguntas bésicas: jpara qué se planifica? jquién
planifica? y jcé6mo se planifica?

2.2.1. Legalizar el proyecto politico energético

Ante todo, los planes sirven para dar legalidad al manejo del sector
energético por parte del gobierno, dentro del proyecto politico del grupo
en el poder: nacionalismo revolucionario en el sexenio de JLP; el nacio-
nalismo petrolero con fondo de administracién de 1a crisis en el periodo
de MMH; maximizacién del valor econémico asociada al liberalismo
econémico y social de CSG y EZPL.

La participacién amplia y orgdnica de todos los agentes institucio-
nales y sociales involucrados, asi como de los usuarios de energia y
sus diversas formas de organizacién, no ha sido considerada por los
planificadores como un requisito necesario del proceso de planeacién,
ni en la etapa de analisis, formulacién de propuestas, opciones y pro-
gramas, ni en la fase de aplicacién, control y evaluacion.

Y si bien desde Miguel de 1a Madrid se promueve la realizacién de
audiencias publicas dentro del Sistema Nacional de Planeacién Demo-
critica, en la practica se toman muy poco en cuenta las opiniones de
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otras fuerzas sociales que también planifican desde perspectivas e inte-
reses diferentes a los del grupo en el poder. De ninguna manera el plan
es la expresién del resultado de la negociacién entre fuerzas sociales.

Los planes propuestos por el Ejecutivo al Congreso, de acuerdo con la
Ley de Planeacién (1982), se han aprobado porque tienen el aval del par-
tido en el poder, pero carecen de bases sociales y de consensos nacionales.

De igual modo, los planes no consideran el problema de dependencia
y vulnerabilidad del pais con Estados Unidos. Se reconoce que el sec-
tor energético es un sector estratégico, pero se omiten sus implicaciones
geopoliticas y las presiones externas para un manejo de los recursos
que responda prioritariamente a los intereses del vecino del norte. La
integracién acelerada y silenciosa entre los sectores energéticos de
ambos paises es omitida en todos los planes.

2.2.2. Estilo de administracién desfasado

Cada estilo de planeacién implica un estilo de administracién o direc-
cién cuya responsabilidad es definir los objetivos, las estrategias y las
politicas que orienten y modulen las acciones y aseguren el apoyo
logistico de la operacién. La tarea de planeacién del sector energético
es competencia de la actual Secretaria de Energia (SE), antes SEPAFIN
y posteriormente SEMIP.

Sin embargo, existen al menos dos estilos de direccién: por un lado
el de Pemex y la CFE, y por el otro el del organismo de tutela, es decir,
la SE. Esta tltima es la encargada de formular el plan nacional de
energia, fundamentalmente a partir de las proposiciones de las dos
primeras. En el fondo, el plan-libro resultante es una mezcla de los
programas de esas empresas, ya que la Secretaria no tiene ni la capa-
cidad, ni los medios técnicos para refutar las conclusiones y propues-
tas que le envian los cuasimonopolios piiblicos, ni mucho menos para
plantear escenarios alternativos detallados.

Mas avin, en la actualidad se observa una planeacién & deux vitesses
(con dos ritmos diferentes). Al comenzar a actuar Pemex y la CFE como
empresas reales, han abandonado la planeacién normativa para adop-
tar una de corte estratégico. Por el contrario, el iltimo plan elaborado
por la SE ha conservado el estilo tradicional. Ello no deberia causar
asombro: la planeacién estratégica no tiene sentido sin una adminis-
tracién del tipo estratégico que instrumente sus propuestas. El libro-
plan es un tramite ritualista.
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La debilidad de la SE en términos de eficiencia, coordinacién, se-
guimiento y control de decisiones y resultados no ha logrado revertirse
como habria sido deseable. Al contrario, se ha ido acentuando, al grado
de que dicha Secretaria fue candidata a la desaparicién en 1995. El
titular de la dependencia ha cambiado cuatro veces en los tltimos
cuatro anos.

Lo malo es que esos nuevos secretarios y muchos de los funciona-
rios que los acomparfian en su nueva tarea desconocen las condiciones
de base, la estructura, el comportamiento, el desempeno de las indus-
trias energéticas, asi como las debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades del sector. Esa situacién se agrava porque no existe un
sélido cuerpo de profesionales permanente en la dependencia.

Por el contrario, el ritmo sexenal tiene repercusiones menos mar-
cadas en las empresas publicas del sector, las cuales si tienen una
larga historia y mucha experiencia acumulada; disponen de cuantio-
sos datos sobre el pasado institucional y han acumulado muchas tra-
diciones y precedentes. Por lo mismo, la planeacién efectuada por la
SE ha sido eminentemente de intenciones, casi siempre divorciada del
proceso real de toma de decisiones que ha tenido su propio cursoen la
SHCP, Pemex y la CFE, y que seguido responde a intereses fuera del
sector energético.

La SE no controla el presupuesto sectorial, ni tiene capacidad de
definir precios y tarifas; y si bien dispone legalmente de mecanismos
para controlar a las paraestatales de la energia, no tiene fuerza poli-
tica para hacerlo, pues seguido los directores de esas empresas acu-
den y negocian directamente con el presidente. La conclusién es obli-
gada: desde el punto de vista de la planeaci6n, la SE podria desapare-
cer y no pasaria nada. Sin embargo, su principal papel no es la
planeacién, sino servir de contrapeso al poder real de Pemex y la CFE.

2.2.3. Una planeaci6én basada en la planeacién normativa

En términos generales, los planes se caracterizan por un gran volun-
tarismo que se concreta en un recetario de lo que se debe hacer yvdela
direccién del cambio. Y si bien en los dos primeros planes (JLP y MMH)
Se establecieron compromisos concretos sobre hasta dénde y en cuédnto
tiempo, asi como sobre los montos financieros involucrados, en los il-
timos dos planes (CSG y EZPL) se eliminan las metas y los compromisos.

Las variables clave, especialmente los costos, nunca son explicitadas
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porque se consideran estratégicas y por lo tanto confidenciales; algu-
nas veces, secreto de Estado. Tampoco se discuten cuestiones impor-
tantes como el reparto de beneficios y sacrificios entre los diferentes
actores.

Los planes recogen sus principales rasgos de la planeacién norma-
tiva. Sin embargo, no se apegan estrictamente a ella. M4s atn, faltan
etapas cruciales; por ejemplo, el plan de JLP carece de diagnéstico y de
control de resultados; esto iltimo tampoco est4 contemplado en los
planes de CSG y EZPL. El unico que sigue una metodologia con cierto
grado de rigor es el plan de MMH, ya que distingue claramente el diag-
néstico, los objetivos, la estrategia, las acciones, las metas, las esti-
maciones presupuestales, la instrumentacién, el control y la evaluacion.

El entendimiento de la cuestion energética. Globalmente, el entendi-
miento del sector energético es incompleto. Se reconoce la historicidad,
plasmada en el candado constitucional representado en los articulos
27 y 28 constitucionales, asi como la complejidad inherente al abasto
y consumo de energia, pero no se plantean acciones para reducir ese
obstéaculo. El proceso productivo y social ligado a la energia se consi-
dera continuo y predecibley no se anticipan crisis, choques, rupturas,
ni dentro ni fuera del sector; es decir, la incertidumbre desempefia un
papel muy pobre.

Ninguno de los planes ha anticipado ni se ha preparado para afron-
tar eventos clave que han afectado seriamente al sector, como son:

* la crisis econémica de 1982

* la venta de petréleo para la reserva estratégica de los Estados Uni-
dos

* la caida brutal de los precios del petréleo en 1986

* la reforma econ6mica de orientacién liberal

¢ el cambio del paradigma energético en el mundo

¢ la reestructuracién de las relaciones econémicas y politicas de
Meéxico con sus vecinos de América del Norte

¢ la importacién masiva de gas natural de los Estados Unidos y
Canada en 1992

* la crisis del sistema politico mexicano

* la crisis econ6mica de 1995

* el embargo precautorio sobre las facturas de Pemex

* la integraci6n energética acelerada con los Estados Unidos

* la desregulacién y privatizacién parcial de la petroquimica
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De igual forma, se desconoce el conflicto, por ejemplo, entre gru-
pos sociales con intereses contrapuestos, o entre objetivos contrapues-
tos de la politica energética, como es el caso del cuidado ambiental y
la maximizacién del valor econémico. El concepto dependencia se li-
mita a la subordinacién del plan a la politica general de desarrollo,
plasmada en el Plan Nacional o Global de Desarrollo, pero no se dis-
cuten aspectos criticos como la dependencia de Pemex y la CFE respec-
to a las decisiones de la Secretaria de Hacienda, la falta de autonomia
econémica, financiera y estratégica de esas empresas, precisamente
uno de los problemas centrales del sector energético.

El objeto de la planeacion. Los planes se limitan por regla general
a los espacios acotados del balance energético. Por un lado, la planea-
ci6n arranca a partir de la produccién y no se considera como objeto de
ella la reproduccién y administracion de los recursos naturales in situ,
privilegio de Pemex en el caso del petréleo y gas natural; por el otro, la
planeacién no llega hasta la energia util; las necesidades humanas
y productivas en términos de calor, iluminacion, confort y movimiento,
por citar algunos ejemplos, se consideran un factor exégeno. La pla-
neacion es vertical y de arriba hacia abajo, de la oferta a la demanda.
Los enfoques bottom-up (de la demanda a la oferta) estan excluidos.

Si bien el cuidado ambiental se considera un objetivo prioritario,
las externalidades ambientales no se contabilizan dentro de los costos
de las opciones energéticas. La planeacién integral de los recursos
{Integrated Energy Planning), aparecida hace méas de una década en
los paises industrializados, no se ha tomado en cuenta. Los métodos
de gestion de la demanda (Demand Side Management) apenas comien-
zan a ser considerados.

Los planes trabajan con categorias muy gruesas; por ejemplo sec-
tor industrial, transporte, agricultura y residencial-comercial-publi-
co, que contienen heterogeneidades muy marcadas y que son tratadas
como modelos de caja negra. Siempre que se han querido definir cate-
gorias més homogéneas, la disponibilidad de informacién ha limitado
seriamente el intento y no se han liberado recursos suficientes para
poner en practica programas permanentes de recoleccién y construc-
¢ién de estadisticas socioeconémicas y energéticas completas, con ade-
cuado nivel de desagregacién y confiabilidad, por los costos y los tiempos
involucrados, que se yerguen como obstéaculos infranqueables. Ade-
mas, jpor qué hacer un esfuerzo que rendira sus frutos més alla del
periodo sexenal? En vez de fortalecerse, la practica de 1a modelizacién
energética dentro de la SE se ha debilitado.
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El proceso de planeacién. Si bien se definen objetivos, no se esta-
blece un punto de equilibrio entre aquellos que se contraponen, por-
que no se establecen prioridades. Tampoco se considera que los objetivos
sectoriales pueden entrar en conflicto con los objetivos establecidos
en los planes de otros sectores, o con intereses de actores sociales al
margen de la planeacién.

Frecuentemente se confunden objetivos y medios. Por ejemplo, el
ahorro y uso eficiente de la energia, el mejor conocimiento de los re-
cursos energéticos, la rectoria del Estado, la reestructuracion del sec-
tor, el fomento al federalismo, la participacién privada, la moderniza-
cién del marco regulatorio, la seguridad operativa y el desarrollo de la
infraestructura, han sido considerados, en uno u otro momento, como
objetivos cuando en realidad son medios, ciertamente 1tiles pero al
fin y al cabo medios, que pueden contribuir al logro de cinco objetivos
basicos: garantia de suministro, minimo costo, ingreso neto de divi-
sas, equidad social y cuidado ambiental.

Los planes definen un conjunto prolijo de politicas que deben ser se-
guidas porque son, por definicién, racionales y coherentes. Dichos planes
son, a fin de cuentas, un conjunto de lineas de accién de politica energé-
tica que no consienten ningtin grado de creatividad o improvisacién.

La racionalidad es, ante todo, de caracter técnico y econémico;
lo politico es dato externo. No se considera que la planeacion sea un acto
politico, y que lo politico, lo técnico y lo administrativos son racio-
nalidades que pueden estar en conflicto, el cual puede ser resuelto a
través de un proceso de analisis y negociacién. Si el plan debe definir
el “por dénde”, normalmente se acepta un camino, uno solo, por ser el
maés racional. Se tienen dificultades para visualizar escenarios futu-
ros. En el fondo, no se acepta la existencia de una racionalidad ideol6-
gica inherente a la planeacidn, ni la existencia de otras.

Los planes se fijan ciertos objetivos y adecuan los medios para su
consecucién, pero no prevén mecanismos para corregir la estrategia y
las metas del plan durante la fase de ejecucién, de acuerdo con los
eventos de coyuniura que puedan afectar negativa o positivamente la
magnitud, la direccidn, el sentido y la viabilidad de las propuestas.
Los planes no son objeto de revisién constante, pese a que siempre
plantean la flexibilidad y la revisién continua como formas de asimi-
lar contingencias.

El andlisis y viabilidad de las propuestas desde una perspectiva
politica, técnica y administrativa no constituyen una preocupacion de
los planes, toda vez que implicitamente se considera que planificar es
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establecer lineas de accién racionales y coherentes acerca de un futu-
ro previsible; los actores del teatro energético son considerados como
agentes econémicos y sociales sujetos a leyes descifrables.

La negociacion, indispensable para conferir viabilidad y realismo
a las opciones propuestas, no se considera en casi ningdn nivel inter o
intrasectorial. A lo mas, se recomienda una mejor coordinacién entre
la CFE y Pemex, cuyas relaciones son sensiblemente conflictivas. En
el mejor de los casos, la negociacion se visualiza como un asunto restrin-
gido a la conciliacién de objetivos y a la asignacién de recursos del go-
bierno: por ejemplo, la negociacién entre la SHCP y Pemex respecto al
régimen fiscal, y entre la primera y la CFE respecto a las tarifas. En
términos generales, la negociacién es relegada al plano politico, el
cual se considera externo a la planeacién.

Los planes se cristalizan en un plan-libro, que constituye la guia
publica para la orientacién de las acciones necesarias para su cumpli-
miento. Una vez formulado, el plan permanece inmutable hasta el
momento de su culminacién; en la practica, es reformulado cada seis
afios, a la llegada de una nueva administracién. Lo grave es que la
discontinuidad es casi total: ningan plan toma en consideracién el plan
o los planes anteriores; éstos ni siquiera son mencionados. Se prefiere
partir de cero, tal como si fuera el primero. Adem4s, como la nueva
administracién se empefia en marcar distancias respecto a la prece-
dente, el plan cambia de nombre, formato, estilo y color.

Métodos e instrumentos de planificacién. Como no se reconoce el
conflicto ni la incertidumbre, se privilegian los instrumentos cuanti-
tativos no probabilisticos, el andlisis de las tendencias y las extrapola-
ciones correspondientes. No se incorporan instrumentos adecuados ni
para anticipar, extrapolar y crear situaciones futuras probables y
deseadas, ni para reconocer y tratar el conflicto y la incertidumbre.

Conclusién

Las deficiencias y sesgos de la experiencia en materia de planeacién
sectorial, la complejidad e incertidumbre de la cuestién energética y
la necesidad de hacer mas eficiente el accionar del Estado, plantean
una tarea impostergable: repensar la planeacién. Esa reconceptualiza-
ci6én y una adecuada seleccién de sus funciones permitira encarar, desde
una mejor posicién, los problemas actuales del sector energético y los
que se vislumbran.
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Anexo

Planeacion subsidiaria, comprensiva y normativa (SCN)

Esta concepcién de la planificacién parte de la base de que son los agentes
econémicos los que en forma individual seleccionan y ejecutan las acciones
que permitiran alcanzar los objetivos de la estrategia de desarrollo; la tarea
de la planeacién es la de racionalizar, pero en ningun casoe la de coordinar o
controlar el comportamiento de los agentes, ya que el peso central en la puesta
en practica de dicha estrategia recae en las fuerzas del mercado. Este tipo de
planeacién es subsidiaria porque al érgano central de planeacién se le asigna
la tarea de suministrar informacién a los agentes econémicos, fundamen-
talmente privados, para que tomen decisiones que conduzcan a soluciones
éptimas. La suma de esas decisiones individuales permitira que el sistema en
su conjunto funcione eficientemente. Asimismo, es normativa porque
solamente plantea los objetivos globales, los cuales permanecen invariables
durante el plan, dejando en manos del mercado la seleccién de la modalidad
mas apropiada para lograrlos, o incluso la decision de descartarlos. Finalmente,
es comprensiva porque el Estado no establece proyectos o programas espe-
cificos para el sector publico.

Planeacién reguladora de proyectos y programas y normativa (RPN)

La planeacién es pensada como un instrumento de proposicién, puesta en
practica y control de proyectos y programas especificos para el sector publico,
que ademds deben ser coordinados para darles coherencia. Esta modalidad
regula directamente el comportamiento del sector piblico, al tiempo que
procura buscar medios para estimular la realizacién de proyectos considerados
necesarios en el sector privado. De ahi que la efectividad que se tenga en ra-
cionalizar y coordinar la estrategia de desarrollo depender4, a final de cuentas,
de la importancia de la participacién del Estado en la economia y de la ca-
pacidad de éste para promover y apoyar proyectos del sector privado. La
planificaciéon es reguladora y normativa porque concentra su actividad en
la tarea de dirigir el comportamiento del sector publico, y de solucionar ciertos
problemas mediante la puesta en practica de proyectos y programas definidos
en un plan global de mediano y largo plazos.
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Anexo (conclusién)

Planeacién reguladora, comprensiva y adaptativa (RCA)

La planificacién se concibe como el proceso mediante el cual se genera, coordina
e implementa una alternativa de desarrollo. Presupone una intervencion del
Estado muy importante, al menos igual que la del sector privado. Se formulan
planes perspectivos de caracter global, regional y sectorial y se prevé su
implementacién a través de planes operativos. Es adaptativa porque adecua
los objetivas e instrumentos propuestos por el plan respectivo de acuerdo con
las cambiantes condiciones econémicas, politicas y ambientales que surgen
de la negociacion, y la participacién de los distintos agentes sociales.

Planeacion reguladora, comprensiva y normativa (RCN)

El Estado es preponderante; el sector privado nacional o extranjero tiene
muy poca o nula injerencia en la formulacién y aplicacién de la estrategia de
desarrollo. Se producen planes globales que establecen principios y objetivos
de desarrollo, y las lineas generales de accién y promocion del desarrollo que
se ha asignado al Estado, teniendo como campo de accién el conjunto de la
estructura econémica y social. Es normativa porque la fase operativa del plan
no estd prevista o al menos razonablemente bien definida, y no prevé
mecanismos para adaptarse a cambios en el contexto.

Fuente: ILPES/CEPAL (1980), “El estado de la planificacién en América Latina y el Caribe”, ILPES,
Venezuela.
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La desregulacion
como proceso politico

Robert Horwitz*

a palabra desregulacién es una especie de término perifrastico
para referirse a reformas que incluyen no sélo el relajamiento o
la desaparicién de los controles regulatorios del gobierno sobre el com-
portamiento del sector privado, sino la liberalizacién del ingreso al
mercado, y también, en la mayoria de los paises, la privatizacién de
los bienes del Estado. Se trata de uno de los principales fenémenos
politico-econémicos de los Gltimos decenios, y es tanto una manifesta-
ci6én de la llamada globalizacién de la economia como su fundamento.
A ese respecto, la desregulacién de las telecomunicaciones es de
particular importancia para la globalizacién, debido a que facilita la
integracién de la infraestructura de las comunicaciones entre unos
paises y otros, ayudando asi a aumentar el alcance del sistema finan-
ciero internacional para abarcar el mundo en un tiempo real y permi-
tir la dispersién espacial y funcional de la empresa comercial en redes
flexibles de compaifiias que aprovechen la oportunidad que les brin-
dan las condiciones mas ventajosas para obtener ganancias en todo el
mundo.

* Universidad de California, San Diego. Traduccién del inglés de Mario A. Zamudio Vega.
Articulo recibido: 04/1998.
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Por otra parte, si bien es cierto que las consecuencias econémicas de
la desregulacién de las telecomunicaciones son de alcance mundial,
por lo general dicha desregulacién tiene explicaciones politicas que
son de origen sobre todo local. Lo anterior puede ser especialmente
cierto en el caso de Estados Unidos, donde dio inicio el movimiento de
la desregulacién. Es importante tomar en consideracién que, en Esta-
dos Unidos, la desregulacién consiste en un fenémeno politico general
que no se limita a las comunicaciones ni es la consecuencia particular
de la revolucién tecnoldgica de las comunicaciones o de cierta nocién
abstracta de necesidad econémica. En este pais, la desregulacién afect6
cierto tipo de industrias en particular, sometidas a cierto tipo de con-
troles regulatorios: las industrias de infraestructura, como las aeroli-
neas, los transportes, las telecomunicaciones, la radiodufusién, la banca,
el gas natural y la electricidad, todas las cuales habian estado sometidas
a lo que lamamos regulacién de los precios y el ingreso, lo cual signifi-
caba que el gobierno determinaba el nimero de compafiias que po-
dian suministrar cada uno de los servicios, y establecia los precios que
las empresas reguladas podian cobrar a los consumidores por los ser-
vicios prestados.

El régimen regulatorio de los precios y el ingreso colocé a muchas
industrias de infraestructura en controles regulatorios durante la gran
depresién, cuando se creia que el exceso de competencia debilitaba a
estas industrias. La regulacién fue una garantia para la estabilidad y
el desarrollo de la infraestructura y creé un sistema tipico de subsi-
dios cruzados que sirvi6 para sustentar la expansion de ciertos servicios
a otras dreas y clientes, expansién que, sin los subsidios, no habria
sido remuneradora. En el caso de las telecomunicaciones, dicho siste-
ma facilité el servicio universal. Una importante caracteristica de los
monopolios regulados fue que llegaron a funcionar como una especie
de politica industrial, social y democratica, de la cual podria conside-
rarse en general que estaba en consonancia con la macroeconomia
keynesiana y con el contrato social entre el trabajo y el capital que le
es inherente. El régimen regulatorio creé una serie de retribuciones:
el gobierno otorgaba una franquicia exclusiva a una empresa y le ga-
rantizaba una tasa de rendimiento, o ganancia, justa; a cambio, la
empresa aceptaba la obligacién de atender a todos los que solicitaran
el servicio que prestaba y, en general, a mantener bajas las tarifas
basicas; en la practica, el arreglo significé también la sindicalizacién
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generalizada de los trabajadores de esas industrias. Consecuentemen-
te, la regulacién de los precios y el ingreso representaba una coalicién
politica —aunque a menudo no se reconocia que lo fuera— entre los
proveedores monopolistas, los pequefios usuarios, los trabajadores or-
ganizados y el Estado para distribuir los costos fijos entre muchos
participantes.

Como siempre, desde luego, todo régimen politico-econémico plan-
tea problemas. El ejemplo de la telefonia es tipico. Conforme a la re-
gulacién de la tasa de rendimiento, no existe una relacién clara entre
los costos y los precios. Los precios se fijan de acuerdo con metas gene-
rales, en un proceso de acomodamiento cuasipolitico entre los provee-
dores de los servicios y los reguladores. En el seno del sistema regula-
do, los costos de un servicio en particular carecen practicamente de
pertinencia, porque son una parte interna de lo que es un sistema
integrado; pero, conforme a la regulacién de la tasa de rendimiento, el
incentivo para la empresa consiste en inflar la base de calculo de su
rendimiento mediante la construccién de una planta mas grande o
mediante el incremento de las existencias de equipo y del capital fijo
en exceso de lo que seria el caso bajo las presiones normales del mer-
cado para disminuir costos al minimo, practica que en ocasiones se
denomina enchapado en oro y que se reconoce en la literatura econé-
mica como efecto Averch-Johnson. De hecho, durante mucho tiempo
hubo acusaciones en el sentido de que, adem4s del enchapado en oro,
AT&T se valié de Western Electric, su subsidiaria fabricante de equi-
po, para aumentar artificialmente los precios del equipo que vendia a
las compaiiias operadoras Bell. Estas, a su vez, también inflaban la
base de cdlculo de su rendimiento. Las acusaciones fueron lo suficien-
temente bien fundadas como para que el gobierno las investigara en
tres ocasiones desde el decenio de 1930.

Otro problema que acos6 a la telefonia regulada fue que, a pesar
del excepcional desempefio general de AT&T, ésta no pudo responder
al ritmo de la demanda, en particular la de los grandes usuarios co-
merciales, que querian lineas privadas para sus fabricas y oficinas
dispersas geograficamente, durante el periodo de crecimiento econé-
mico que siguié a la segunda Guerra Mundial. La falta de capacidad
de AT&T persuadi6 a la Comisién Federal de Comunicaciones de per-
mitir el ingreso limitado y provisional al mercado de proveedores de
servicios especializados y de cierto tipo de equipo que debia instalarse
en los locales del cliente. Estas limitadas medidas de liberalizacién no
fueron adoptadas en apoyo de la competencia per se, sino que se em-
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prendieron debido a la incapacidad temporal de AT&T; no obstante, por
pequefias que fuesen y por limitadas que estuviesen, las empresas
de nuevo ingreso, MCI entre ellas, se habian asegurado un nicho en la
periferia del monopolio Bell; y, con tecnologia y un gran esfuerzo
legal, asi como una alianza discreta con algunos grandes usuarios,
comenzaron a tratar de avanzar de la periferia hacia el corazén de
Bell.

m

Tl éxito de la regulacion de los precios y el ingreso fue la razén dialéc-
tica de su perdicién. La regulacién ayudé a expandir universalmente
las redes de infraestructura, pero una vez que se construyeron y esta-
blecieron estas iiltimas, las condiciones y razones que daban sustento
al monopolio comenzaron a perder importancia. Ahora ya era posible
la competencia a través de la interconexidn, si bien el monopolista y el
regulador la frustraban frecuentemente, pues, de comin acuerdo, ar-
gumentaban que si se permitia el ingreso de nuevos competidores, el
sistema sufriria técnica y econémicamente. Con todo, cada vez eran
mas los que consideraban que la carga de los subsidios cruzados, que
tendia a caer con méas peso sobre los grandes usuarios, era creciente-
mente onerosa, en especial cuando las opciones de servicio que tenian
los grandes usuarios eran limitadas y por lo general se les impedia
que aprovecharan las opciones exteriores al sistema regulado. Desde
el punto de vista politico, la tasa de rendimiento justa garantizada
parecia dudosa, sobre todo durante los periodos de inflacién, cuando
el monopolista regulado pedia un aumento tras otro de la tasa. Ade-
mas, la relacion entre el regulador y los principales monopolios regu-
lados parecia demasiado estrecha, demasiado cooperativa.

Mi argumentacién es que, para entender cabalmente la cuestion
de la regulacion, si bien la tecnologia y la economia son, si se quiere,
condiciones materiales importantes, es necesario examinar también
contextos mas amplios de la politica estadounidense. Por una parte
estaban los liberales y un préspero movimiento de interés publico que
en el decenio de 1960 sometieron a sus criticas el sistema estrecha-
mente regulado que acabo de describir, ante la evidencia de la “cap-
tacién”-de las agencias reguladoras por las industrias en regulacién.
Se creia que los reguladores y las grandes industrias reguladas estaban
en complicidad. Asi, la politica participativa del decenio de 1960 afec-
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t6 la regulacién de varias maneras importantes: llevé a la creacién de
nuevas agencias reguladoras “sociales”, como la Agencia para la Pro-
teccion del Medio Ambiente, la Administracion para la Seguridad y la
Salud Profesionales, y la Comisidn para la Igualdad de Oportunidades
en el Empleo, con jurisdiccién sobre nuevas cuestiones metaindus-
triales, como la proteccidn al ambiente, la seguridad del trabajador y
los derechos civiles; y también provocé que las antiguas agencias
reguladoras de los precios y el ingreso se abrieran a la participacién
de las partes que habfan quedado fuera del convenio original. La libe-
ralizacién de la doctrina legal del “prestigio”, esto es, a quién se per-
mitia iniciar juicios en los tribunales y quién podia presentar alegatos
ante las agencias reguladoras, fue un factor de capital importancia en
la expansién de la participacion. A este respecto, en el decenio de 1960
hubo una especie de alianza entre los tribunales y el movimiento de
interés publico. En general, 1a democratizacién de la regulacion sirvié
para que el proceso regulatorio, siempre politico, se volviera mucho
mas abierto y desordenado. Todas las partes se valieron de los proce-
sos regulatorios y legales para imponer costos a sus oponentes, entre
ellos el costo del tiempo que se tardaria en llegar una decisién
regulatoria final sobre alguna cuestién en particular, conocido como
demora regulatoria. Cuando la incertidumbre y la demora regulatoria
se combinaron con la espiral inflacionaria de mediados del decenio de
1970, comenzaron a imponer costos a las industrias con controles
regulatorios. En respuesta a tal situacién, las empresas se embarca-
ron en un contraataque dirigido a la regulacidn.

Por otra parte se encontraban los economistas académicos que
durante varios afios habian estado criticando la eficacia de las indus-
trias reguladas. Ya a principios del decenio de 1960, algunos econo-
mistas académicos habian llevado a cabo estudios sobre la regulacién
en ciertas industrias especificas, y llegaron a las siguientes conclusio-
nes: la regulacién era irracional en ocasiones; los monopolios que se
consideraban “naturales” en realidad se mantenian tnicamente a tra-
vés de la regulacién; la regulacién reprimia la innovacién; y, en fin, la
regulacién se usaba a menudo como un medio para la administracién
de monopolios. Al buscar ejemplos especificos en los que pudieran com-
pararse los precios del mismo servicio suministrado por proveedores
regulados y no regulados, los investigadores encontraron diferencias
significativas, y llegaron a la conclusién de que los mercados libres
eran mas eficaces que los regulados. Los consorcios regulados por la
tasa de rendimiento tenfan una particular inclinacién a “enchapar de
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oro”. Los economistas académicos habian estado criticando la regula-
cién durante afos, pero sélo fue hacia mediados y finales del decenio
de 1970 cuando encontraron un auditorio dispuesto a escuchar en el
sector privado, que ahora sufria con las consecuencias regulatorias
del decenio de 1960. Los estudios académicoes se convirtieron en parte
de la estrategia del sector privado para transformar la agenda politi-
ca sobre la regulacion gubernamental. Se establecieron fundaciones y
los consorcios financiaron con largueza un gran nimero de proyectos
académicos cuyos investigadores se mostraron criticos de la regula-
cién y le echaron la culpa de la alta inflacién y del pobre desempefio
econdémico sectorial y nacional. Desde un punto de vista mas ideolé-
gico, se dijo que la regulacién ponia en peligro las libertades funda-
mentales; y éste fue el toque de rebato para “quitar al gobierno de las
espaldas del pueblo”.

En mi libro describo un importante aspecto irénico de todo lo ante-
rior, el cual consiste en que, aunque la mayor parte del antagonismo y
la retérica de los consorcios iba dirigida en contra de las nuevas agen-
cias reguladoras “sociales” —como la Agencia para la Proteccién del
Medio Ambiente, la Administracién para la Seguridad y la Salud Pro-
fesionales, y la Comisién para la Igualdad de Oportunidades en el
Empleo—, lo que acabé siendo desregulado fue la tradicional regula-
cién de los precios y el ingreso de las industrias de infraestructura al
mercado. Y ello se debi6 a que tanto esas agencias como las industrias
reguladas se habian ganado el enojo, no sélo de los liberales, sino tam-
bién de los conservadores. Cada ala de una curiosa y heterodoxa alianza
politica de liberales y conservadores, de izquierdistas del movimiento
de interés piblico e ideélogos del libre mercado, que funcionaba com-
pletamente dentro de su propia légica ideolégica interna de la demo-
cracia participativa y de la economia del libre mercado, crefa que la
reforma de la regulacién de los precios y el ingreso era en interés del
publico; pero la alianza no se extendi6 a la reforma de las agencias
reguladoras sociales. Y mientras las empresas y los sindicatos clave
de las industrias reguladas combatian en contra de la reforma, los
poderosos grandes usuarios de los servicios que suministraban esas
industrias promovieron con gran firmeza la desregulacién. Cuando el
Congreso comenzé a sostener audiencias y a amenazar con aprobar
una legislacién desreguladora, algunas agencias reguladoras comen-
zaron a experimentar por si mismas con la reforma.

Esos primeros experimentos desreguladores comenzaron con la
apertura del acceso a las redes. Conforme a ese enfoque, la infraes-
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tructura fisica de las redes (como los aeropuertos, cables y tuberia)
siguié consistiendo en monopolios naturales regulados. El acceso a
las redes se abrié de tal manera que los restantes elementos pudieran
someterse a la competencia, como el trafico de las aerolineas, los ser-
vicios de telecomunicaciones con valor agregado y la produccién de
gas y electricidad. Las telecomunicaciones, como antes se menciono,
experimentaron muy pronto su parte de liberalizacién limitada del
ingreso al mercado, pero cuando las empresas especializadas de nue-
vo ingreso intentaron lograr acceso a la red telefénica de servicio pu-
blico, fueron rechazadas por AT&T. Asi, el uso que esta ultima hacia de
la interconexién como un cuello de botella para frenar la competencia
fue el factor que llevé al juicio iniciado en su contra por el Departa-
mento de Justicia en 1974.

El Congreso aprobé varias leyes desregulatorias, comenzando en
1978 por las referentes a las aerclineas comerciales. La heterodoxa
coalicién de liberales y conservadores responsables de la desregulacion
también estuvo presente en los esfuerzos por reformar las telecomu-
nicaciones, pero la legislacién fue obstaculizada. Las cuestiones rela-
tivas a las telecomunicaciones eran tan complejas, tan importante lo
que estaba en juego y tan grande el poder de cabildeo de AT&T, que, a
diferencia de lo ocurrido con la desregulacién en otras areas, no se
pudo lograr que el Congreso aprobara la legislacién para desregular
las telecomunicaciones. La desregulacién de las comunicaciones, plas-
mada finalmente en la Ley de Telecomunicaciones de 1996, se logré,
antes que a través de la legislacién, a través de la reforma dirigida
por la Comisién Federal de Comunicaciones, y en particular mediante
el Decreta por Consentimiento que obligé al desposeimiento de AT&T.

v

La desregulacién dio inicio a una marea de ingresos de nuevas empre-
sas en todas las industrias afectadas, lo cual, a su vez, perturbé la
estabilidad de los negocios y desaté guerras de precios, quiebras y
fusiones de empresas, junto con una importante reduccién del em-
pleo. En el plano politico, la desregulacién deshizo la antigua coali-
cién, inspirada en Keynes, de los proveedores monopdlicos, los pequerios
usuarios, los trabajadores organizados y el Estado. El nuevo acuerdo
sobre la desregulacién representé no nada mas la liberalizacién del
ingreso para los proveedores de servicios, sino también la liberaliza-
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cién de la salida de los usuarios (principalmente los grandes) de una
coalicién compartida que se habia vuelto limitante; y sus efectos pue-
den verse en la mano de obra organizada y en los pequefios usuarios:
la competencia cred la puesta en marcha de nuevas empresas, casi
todas sin sindicatos; asimismo, indujo a las companias existentes a
reducir su fuerza de trabajo y disminuir los salarios; y los proveedores
con sindicatos decidieron establecer companias subsidiarias sin sin-
dicato o contratos de trabajo dobles; todo ello muy en concordancia
con el nuevo patrén emergente de organizacién capitalista flexible des-
crito por muchos teéricos como “posfordista”. Aunque la competencia
puso a disposicién de los consumidores una creciente variedad de op-
ciones entre precio y calidad, los precios de los servicios individuales
fueron realineados més estrechamente con los costos secundarios, lo
cual dio como resultado reducciones sustanciales de precios en las
areas o rutas de mucho tréfico y, de la misma manera, aumentos sus-
tanciales de precios en las de poco trafico. En la telefonia, por ejem-
plo, las tarifas de larga distancia cayeron aproximadamente 40 por
ciento, mientras que las de servicio local aumentaron en alrededor de
50 por ciento. :

Pero eso no significé el fin de la regulacién, de ninguna manera.
En realidad, para facilitar la transicién de un orden regulado a uno
competitivo, se requiere, quizd, mas atencién regulatoria que nunca.
El asegurarse de que el proveedor correspondiente no se valga de su
poder de mercado para aplastar a los competidores nacientes signifi-
ca que el nuevo régimen no es realmente la competencia comercial,
sino mas bien una forma de competencia regulada, incluso “artificiosa”.
Y ni siquiera esto es satisfactorio. Una cuestién clave es que, una vez
que se abre la red, se presenta el problema de que el proveedor de la
red es tanto un monopolista como un competidor; y la vigilancia de
esa frontera cada vez méas borrosa resulta ser tan dificil que ese vinico
problema se convierte en el estimulo para aumentar el alcance de la
competencia.

Tal fue, en parte, creo, el estimulo que llevé a la aprobacién de la
Ley de Telecomunicaciones de 1996. Los intentos por dar una nueva
redaccién a la Ley de Telecomunicaciones de 1934 se habian dado en
el Congreso durante mas de veinte afios, pero siempre habian sido
obstaculizados por diferentes grupos industriales poco dispuestos a
renunciar a las protecciones que les ofrecia la politica existente. La
evolucién de la politica estadounidense sobre telecomunicaciones ha-
bia sido en el sentido de mantener separados los servicios de comuni-
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caciones: las radiodifusoras no podian ser transportistas; las compa-
fitas de teléfonos no podian, por lo general, ser propietarias de siste-
mas de televisién, etcétera. Hacia mediados del decenio de 1990, las
cosas ya habian cambiado. Los avances tecnoldgicos, en particular la
digitalizacién y 1a compresién de datos, auguraban finalmente la con-
vergencia de ciertos modos de comunicacién antes separados, de los
que tanta gente habia hablado durante tantos afios. La desintegra-
cién de AT&T aceleré ciertas convergencias. Las antiguas divisiones
regulatorias entre proveedores de contenido y de medios, entre telefo-
nia y televisién por cable, entre telecomunicaciones locales y de larga
distancia, entre computadoras y telecomunicaciones, finalmente pa-
recieron pasadas de moda. Ademas, la regulacién de esas divisiones,
en especial a medida que la tecnologia las borraba, era cada vez mas
dificil. Consecuentemente, los responsables de la formulacién de poli-
ticas de la administracién de Clinton vieron oportunidades econémi-
cas nacionales e internacionales si se removian los controles de la
politica de comunicaciones; tal era la 16gica inherente a la retérica de
la iniciativa sobre la Infraestructura Nacional de la Informacién (la
“autopista de la informacién”).

Por otra parte, las negociaciones entre los principales actores de
la industria estuvieron quiza mas del lado del A&mbito politico. (Qué se
requeriria a fin de que los diversos grandes actores de la industria
renunciaran a las protecciones de la politica existente e hicieran fren-
te a la competencia en su propio terreno para poder expandirse al
territorio de otros e invertir en nuevas areas? En general, se suponia
que la construccién de redes de comunicaciones competitivas consisti-
ria en proyectos de alto riesgo y con una gran inversién de capital; y
que requeriria los recursos de consorcios grandes y flexibles (cuyas
necesidades y fracasos también estimularian el desarrollo de las pe-
querias empresas y empresarios, y de los nichos de mercado). Asi, los
compromisos entre los principales actores de la industria, que consti-
tuyeron la Ley de Telecomunicaciones de 1996, volvieron a trazar el
mapa de la politica. La Ley dio cabida a un osado cambio de los objetivos
y mecanismos de la politica y regulacion de las telecomunicaciones:
que el interés publico quedaria asegurado, no por la regulacién sino
por la competencia. Un concepto clave es la “tolerancia” regulatoria:
la regulacion se aplicara unicamente en el grado en que dé estimulo a
un mercado de telecomunicaciones competitivo. La Ley elimina la base
legal del monopotio protegido en las telecomunicaciones y alienta las
fusiones y la integracién vertical como medios para facilitar lo que se
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denomina competencia de “plataforma cruzada”, es decir, competen-
cia entre industrias antes separadas, en el suministro del mismo ser-
vicio. Asi, la Ley crea condiciones sin precedentes para la competencia
y para la concentracién de la propiedad.

Aungque los principales consorcios actores compartieron el peso de
las negociaciones, sus voces no fueron las dnicas. Se traté de un proce-
so publico; y las organizaciones no lucrativas, los bibliotecarios, las
sociedades de computacién y los grupos de consumidores tuvieron un
impacto real, aunque limitado, en el debate. Sus intervenciones pu-
blicas hicieron de la cuestién sobre lo que constituia el bien publico,
algo que los consorcios actores tuvieron que abordar.

Las expectativas eran en el sentido de que la desaparicién de las
fronteras industriales impuestas por la regulacién y la autorizacion
para la consolidacién de empresas, llevarian a la competencia entre
plataformas. La Ley de Telecomunicaciones desencadené realmente
una gran actividad en lo que respecta a las fusiones. Es casi imposible
seguir el paso del torrente de fusiones, adquisiciones y empresas de
riesgo, las m4s memorables de las cuales fueron la compra de las Re-
gional Bell Operating Company Pacific Telesis por otra, SBC; la fusién
de otras dos companias: Bell y Nynex, con Bell Atlantic, y la compra
de McI por WorldCom; en cierto momento, se hablé seriamente de la
fusién entre SBC y AT&T; y las radiodifusoras y las compaiiias orienta-
das hacia el contenido estdn tratando de integrarse verticalmente, de
controlar la produccién a través de la distribucién; pero hasta ahora
la posibilidad de competencia entre plataformas no aparece por nin-
guna parte. En realidad, lo que parece estar ocurriendo es que los
principales actores de la industria se han echado para atras en lo que
a competencia concierne, y en lugar de competir se han valido de la
favorable atmésfera para efectuar adquisiciones con el propésito de
consolidar sus posiciones en sus bases de operacién tradicionales. De
igual manera, después de haber aceptado las estipulaciones de la Ley
de Telecomunicaciones en las negociaciones previas a la legislacién,
ciertos consorcios actores, como parte de una clara estrategia legal,
han desafiado la ley y la interpretacion que de ella hace 1a Comisién
Federal de Comunicaciones. Las compafias teleféonicas locales han
tratado de evitar el requisito basico de la comisién que consiste en que
deben abrir sus redes locales al ingreso de la competencia antes de
que se les permita ingresar al mercado de la larga distancia y otros
mercados donde existe la competencia. Como puede verse, el proble-
ma del poder del antiguo monopolio o del proveedor dominante co-
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rrespondiente perturba el actual 4mbito estadounidense de las comu-
nicaciones y debilita la visién de competencia.

A"

Quisiera matizar, con algunas salvedades, la afirmacién anterior en
el sentido de que la desregulacién sélo tenia explicaciones politicas
locales. La razén de ello es que el cambic radical en la politica de
telecomunicaciones estadounidense (y britdnica) puso en movimiento
una poderosa dindmica de desregulacién asimétrica que, a su vez,
cred presiones exdgenas en todos los sistemas de correos, telégrafos y
teléfonos, para que se abrieran, incluso en los paises menos desarro-
llados. Esas presiones se debieron a varios factores, pero, en resumen,
una vez que un jugador clave opt6 por salirse del modelo del monopo-
lio nacional y su sistema de telecomunicaciones quedé regido por los
principios orientados por el mercado, la flexibilidad inherente a la
tecnologia permitié a las nuevas empresas liberalizadas del sistema
desviar el trafico comercial de los sistemas regulados. Y debido a que
el trafico comercial e internacional genera los ingresos que subsidian
de manera cruzada otros servicios, su pérdida amenazaba con debili-
tar todo el edificio tradicional. Las empresas de telecomunicaciones
tradicionales se encontraron en la situacién de tener que adaptarse o
perder ingresos sustanciales. Lo anterior describe mds o menos la di-
namica en Europa. A través de los mecanismos de negociacién de la
Unién Europea, se han abierto los mercados de telecomunicaciones y
se han erosionado los sistemas de correos, telégrafos y teléfonos.

En América Latina, en el grado limitado en que lo entiendo, la
desregulacién de las telecomunicaciones tuvo lugar en un contexto
mas amplio: el de la crisis de la deuda del decenio de 1980. Debido a la
bancarrota de sus economias, los principales paises latinoamericanos
tuvieron que hacer frente a una eleccién: o cortaban sus danados vin-
culos con la economia mundial y se quedaban al margen de nuevos
préstamos e inversiones, o bien aceptaban una reestructuracion pro-
funda de sus economias, siguiendo estrictamente las politicas disefia-
das por el Fondo Monetario Internacional para cada pais a nombre de
sus acreedores. La estrategia del Fondo Monetario Internacional pre-
senté6 esencialmente dos caracteristicas principales: primero, el control
de la inflacién, particularmente mediante una marcada reduccién del
gasto gubernamental y la imposicién de la austeridad fiscal, y segundo,
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la privatizacién de tanto como fuese posible del sector publico, en par-
ticular sus empresas mas rentables, ofreciéndolas en subasta al capi-
tal foraneo. Debido a que la privatizacién de las companias del sector
publico, incluidas las telecomunicaciones, trastorné todo tipo de alian-
zas politicas antiguas y afiejos reclamos de distribucion de la riqueza,
la tendencia fue llevarla a cabo fuera de los procesos politicos publi-
cos, mientras que la reforma se asegur6 mediante el dikfat del Poder
Ejecutivo, actos que los estudiosos de la democracia han denominado
tipicos de las democracias “delegativas” o “incompletas”.

Quisiera mencionar el contraste entre la experiencia latinoameri-
cana y una en la que tuve la buena fortuna de participar: la de
Surafrica. La Surafrica posterior al apartheid tuvo que hacer frente a
una estructura de telecomunicaciones que suministraba servicios
confiables y complejos... inicamente a los blancos y al sector privado.
El operador monopélico beneficiario tenia una abultada deuda, exceso
de personal y una administracién vinculada en gran medida con la
antigua cultura y el orden del apartheid, y ahora se esperaba que
expandiera la red rdpidamente a la mayoria negra. En contraste con
los aislados procesos de la reforma de las telecomunicaciones en mu-
chos paises, la reforma de Surafrica se condujo en un contexto de de-
mocratizacién, y fue en si mismo un proceso democratico dnico,
participativo y deliberativo. En un periodo de menos de dos afios, un
proceso extremadamente abierto y de consultas entre los grupos inte-
resados (stakeholders) y los responsables de la elaboracién de politi-
cas, dio como resultado un conjunto de compromisos técnicos y politicos
razonables que se convirtieron en legislacién; se traté de un ejemplo
de negociaciones en el seno de la sociedad civil y entre la sociedad civil
y el Estado, sobre la forma de una nueva economia politica, en la que
la construccién de consensos tendria fuerza normativa para los parti-
cipantes.

Esta es la leccién de la experiencia surafricana: para formar parte
de 1a economia mundial, un pais debe adaptarse a los circuitos abier-
tos y a los mercados abiertos. No se trata del resultado de una simple
urgencia “imperial”; es un proceso histérico complejo conformado por
las estructuras econémicas y la contienda politica. La transformaci6n
de los antiguos sistemas de telecomunicaciones se ha vuelto esencial.
Aunque técnica, la transformacién de las telecomunicaciones no es ni
deberia ser un proceso tecnéerata, sino mas bien un proceso politico
abierto; sé6lo entonces surgirian nuevas alianzas sociales que, a su
vez, podrian producir nuevos beneficios sociales.
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Ernesto Navarro Adame*

os aportes de la sociologia al
L estudio organizacional han pro-
porcionado un enfoque centrado enla
16gica de la acci6én colectiva como la
forma en la cual los individuos no sélo
reducen la incertidumbre del entor-
no, sino también la discrecionalidad
derivada del actuar particular de cada
miembro de la organizacién. En este
sentido, la escuela francesa se ha ca-
racterizado por un interés particular
en las relaciones sociales que mantie-
nen a una organizacién cohesionada
en la bisqueda de objetivos especifi-
cos. Los trabajos iniciales de Crozier
(1963), desarrollados posteriormente
con Friedberg (1977), centraron el es-
tudio de las organizaciones en ¢émo
los individuos dentro de una determi-
nada estructura (formal e informal)
interactian para alcanzar fines colec-
tivos o fines individuales. Asi, las orga-
nizaciones son vistas como constructos
sociales, artificios que los hombres
crean a fin de resolver sus necesida-

* Tercer semestre de la Maestria en Ad-
ministracién y Politicas Piblicas, CIDE.

Gestién y Politica Publica, vol. IX, nim. 1, primer semestre de 2000

des sociales, al mismo tiempo que per-
siguen sus intereses particulares.
Estudiar a las organizaciones des-
de una perspectiva sociolégica, como
espacios que controlan la incertidum-
bre y canalizan las distintas fuerzas
hacia un objetivo concreto, hace pen-
sarlas como un escenario que envuel-
ve dos légicas estrechamente unidas:
por un lado, en relaciones formales,
la organizacién dirige y controla la
racionalidad (limitada) de los indivi-
duos y llega asi a resultados y objeti-
vos especificos, y por el otro, en rela-
ciones informales, los individuos con-
servan cierto margen de influencia,
incertidumbre sobre los resultados
finales o intermedios de la organiza-
cién (Crozier, 1963). De esta forma,
la perspectiva sociolégica estudia a la
organizacién a través de dos logicas
que se intercalan en un mismo lugar:
a) el poder formal que se define me-
diante lineas de autoridad bien defi-
nidas y sustentadas en la estructura,
y b) el poder informal que establece sus
propias lineas de autoridad basando-
se en el margen de influencia que tie-
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nen los diversos actores sobre el fun-
cionamiento de la organizaciéon. En
una y otra los individuos mantienen
o modifican su libertad (discrecio-
nalidad) mediante una accién estra-
tégica que garantiza tanto el logro de
sus objetivos (la cooperacién) como
la eficiencia (determinismo).

Como sefialan los autores, el ob-
jetivo del libro es realizar un estudio
del cambio en las organizaciones des-
de las interpretaciones sociolégicas vi-
gentes, en aras de comprender cémo
evolucionan, se desarrollan, decaeny
desaparecen las organizaciones. Ellos
consideran que un discurso sustenta-
do en los limites técnicos, econémicos
o financieros es insuficiente en com-
paracién con aquel sustentado en la
sociologia, que es capaz de dar cuen-
ta de los puntos clave de comprensién
y accién de cada uno de los actores
inmersos en situaciones organizacio-
nales. Este analisis sociolégico de las
organizaciones aparece en un primer
momento con la obra clasica de
Crozier y Friedberg (1977), que gra-
cias al desarrollo e importancia ad-
quiridos en afios recientes ha hecho
que dicho analisis sea de gran ayuda
para comprender a las organizacio-
nes, en contraste con enfoques tales
como el racional, el administrativo y
el politico, que no logran sentar las
bases de un andlisis “realista” y global
de c6mo la organizacién logra integrar
los distintos intereses en relaciones e
interacciones especificas. Asi, el en-
foque sociolégico ve a la organizacién,
por un lado, como el objeto y campo de
estudio de la teoria, y por otro, como
una forma particular de la sociedad.

Ellibro puede dividirse, para efec-
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tos de anadlisis, en dos partes: la pri-
mera engloba tnicamente el primer
capitulo y muestra los principales fun-
damentos en los cuales se basan los
nuevos enfoques sociolégicos, para lo
cual se hace un recuento de las prin-
cipales escuelas que han influenciado
dichos estudios. Segun los autores,
hablar de nuevos enfoques es en cier-
ta forma ambiguo, pues un enfoque
jamas es completamente nuevo ya que
de alguna forma siempre se critica o
apoya algunas teorias anteriores, con
lo cual se renuevan constantemente
las perspectivas. En este primer ca-
pitulo se estudia tanto la teoria de la
contingencia (Mintzberg, 1982 y
1990), el andlisis estratégico —o bien
la sociologia de las organizaciones—
(Crozier y Friedberg, 1977), la socio-
logia de la regulacion (Reynaud,
1989), como el andlisis cultural —en
sus distintas ramificaciones-. En la
segunda parte, que comprende los
capitulos segundo, tercero y cuarto,
se muestran tres enfoques sociol6gi-
cos de analisis de las organizaciones:
sociologia de la traduccién (Boltanski
y Thévenot, 1987, 1991), sociologia de
la innovacion (Callon y Latour, 1992)
y sociologia de las légicas de la ac-
cién (Bernoux y Herreros, 1992).
Antes de abordar de lleno estos
enfoques, se discutiran sus funda-
mentos siguiendo el sistema descrito
en el primer capitulo. Entre tales fun-
damentos destaca la teoria de la con-
tingencia, que considera que la in-
fluencia del ambiente proporciona un
conjunto de variables que le dan for-
ma a la estructura de las organiza-
ciones, mientras que el anilisis estra-
tégico establece que los actores con
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~lores y responsabilidades son el fac-

¢ basico que crea las reglas de iden-
iidad y 1a propia cultura. Lo que hace
interesante esta primera parte del li-
bro es la forma como estas perspecti-
vas se complementan y combinan. Al
respecto, cabe mencionar que el prin-
cipal aporte de la contingencia al ana-
lisis organizacional es la incorpora-
cién de las variables ambientales,
pese a que imposibilitan a los miem-
bros de las organizaciones salir de sus
esquemas de toma de decisiones liga-
dos a lo que cada individuo cree per-
cibir de su interés y del todo, por lo
que la contingencia “no permite ob-
servar cémo los actores que forman
parte de un constructo social se
interseccionan en juegos de poder
donde los distintos comportamientos
influyen en las estrategias existentes
en un momento determinado” (p. 22).

Por su parte, el analisis estraté-
gico busca dar cuenta de c6mo se cons-
truye la accién colectiva a partir de
comportamientos individuales, y la
coordinacién que supone una unién de
acciones individuales. Es decir, el foco
de atencién se centra en examinar
cémo las organizaciones se integran
internamente, de forma que sean ca-
paces de reaccionar e influir en su
entorno (estrategias de accién), por lo
que conceptos tales como juego, acto-
res, accién colectiva, conflicto, poder
y negociacién son traidos de la socio-
logia clasica al estudio organizacional
como aspectos inherentes de una
funcionalidad integral.

A partir de la explicacién sociolé-
gica, se desechan las interpretaciones
que pretenden dar cuenta de la 16gi-
ca organizacional o de la supuesta

funcionalidad que las normas y reglas
proporcionan a las organizaciones,
como sustentan los estudios de Weber
(racionalidad) y Williamson (eficien-
cia), en los cuales la forma de controlar
la discrecionalidad de los individuos
en las organizaciones es a través de la
creacién de “reglas” (estandarizacién
de los procedimientos y acciones)y del
control (mediante la jerarquizacién de
la autoridad).

Sin embargo, el analisis estraté-
gico sostiene que la incertidumbre en
una organizacion se deriva de los in-
tereses especificos de los actores que
estan inmersos en la organizacién, a
través de las reglas formales e infor-
males. Al respecto, el poder se define
como el margen de incertidumbre que
cada actor posee y que puede contro-
lar; es de vital importancia para en-
tender c6mo los actores se comportan
dentro de campos de fuerzas y ten-
siones que buscan el equilibrio (esta-
bilidad) en una organizacién. En este
sentido, el poder y, en especial, la in-
certidumbre, no son ya vistos como
una disfuncionalidad patolégica en la
organizacién, como es el caso de los
estudios de Zelznick y Merton.

La légica en la cual los actores se
comportan dentro de la organizacién,
entendida ésta como un constructo
social, es a través de estrategias y re-
laciones sociales, que tienden a una
l6gica comin, sustentada en la accion
colectiva: la cooperacién. Los autores
consideran que dichas estrategias
pueden ser vistas como apuestas que
se hacen con base en la capacidad de
influencia que se tiene sobre los de-
mas, y principalmente sobre los resul-
tados de la organizacién. Sin embar-

153



Ernesto Navarro Adame

go, esta visién atin no explica qué es
lo que garantiza que la organizacién
sobreviva a esta légica de accién y
de conflicto, manteniéndose en el
tiempo.

En este sentido, se afirma que
dentro de las organizaciones existe
una funcién colectiva que se materia-
liza en el Sistema de Accién Concreta
(SAC), el cual garantiza estabilidad y
permanencia de una organizacién
mediante la utilizacién de mecanis-
mos de regulacién. La regulacion apa-
rece como la estructuracién de los jue-
gos, es decir, la forma en que las re-
glas son constituidas y consensadas.
Recientemente Friedberg (1993) am-
pliaria esta definicién de SAC a Siste-
ma de Accién Organizada (SAO), pues
argumenta que la causa bésica es la
accién organizada. La sociologia de la
regulacién complementa el estudio de
la accién estratégica, al argumentar
que los mecanismos de construccién
de las relaciones en una organizacién
son las reglas.

Los autores indican que trabajos
como el de Reynaud (1989) permiten
comprender cémo se construyen las
reglas por las cuales un grupo social
se estructura y es capaz de crear ac-
cién colectiva. Laidea basica es que los
grupos nunca parten de cero, que siem-
pre se apoyan en el sistema de reglas
anteriores. El problema es encontrar
la forma de llegar al equilibrio entre
innovacién y continuidad, entre cons-
truccién de valores y su critica, para
lo que sostienen que la cultura comiin,
en la que se basa la regulacién, pro-
viene de un compromiso negociado
(equilibrio) a partir de la construccién
de una zona de consenso, una cultura
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que los actores crean y recrean cons-
tantemente (pp. 43-45).

Finalmente, dentro de esta prime-
ra parte se discute cémo las organi-
zaciones crean un conjunto de reglas
al mismo tiempo que definen el siste-
ma de compromisos bésicos, lo cual
para los autores escapa al andlisis
estratégico y a la sociologia de la re-
gulacién, en especifico, el concepto de
identidad, a partir del cual se logran
comprender las estrategias de los ac-
tores no s6lo en términos instrumen-
tales (ganar mas poder, tener mas
ventajas materiales, etc.), sino tam-
bién en cuanto a cémo se definen e
identifican los grupos. De esta forma,
laidentidad dentro de la organizacién
lleva a comprender el proceso de socia-
lizacién, aspecto esencial para enten-
der por qué funcionan y permanecen
las organizaciones. La interiorizacién
de reglas, simbolos y valores (aspec-
tos culturales) es un mecanismo bé-
sico para la estabilidad y continuidad
de las organizaciones. Los autores
senalan que

la articulacién entre poder e identi-
dad se basa en la capacidad estraté-
gica del grupo para afirmarse en el
juego: el conflicto social, la creacién
de un espacio auténomo [...] reposa
sobre el control de algunas incerti-
dumbres en la situacién y aquellas
relaciones de poder [...] pero estos
comportamientos se inscriben tam-
bién en un enfoque de lucha por el
reconocimiento de su identidad que
se manifiesta en la accién (lucha sim-
bélica) (pp. 50-51).

El término identidad pugna por
el reconocimiento como pertenecien-
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te a un grupo, lo cual es tan impor-
tante como Ia negociacién misma; en
este sentido, el término identidad, en
su dimensién colectiva, es de gran
relevancia en los valores y alianzas
que fundan y regulan la accién colec-
tiva. Los autores consideran por cul-
tura el conjunto de regulaciones de las
relaciones sociales, un constructo so-
cial en el que cada grupo busca defi-
nir su propia identidad.

A partir de estos fundamentos se
rescata la autonomia del fenémeno
organizacional, entendido como

un constructo politico y cultural, un
instrumento que los actores sociales
inventan para normar sus interac-
ciones de forma que obtengan un
minimo de cooperacién necesaria
para perseguir los objetivos colecti-
vos, al mismo tiempo que mantienen
su autonomia de actores “relativa-
mente libres” (p. 55).

Posteriormente, en la segunda
parte se presentan tres “nuevos” en-
foques: la sociologia de los acuerdos y
convenios (modelo teérico de las
Economies de la grandeur), la socio-
logia de la traduccién (el modelo de
la Sociologie de la traduccién) y la
sociologia de la l6gica de la accion (les
Logiques d’action), a partir de los cuales
se pretenden exponer los fundamen-
tos de los estudios sociolégicos actua-
les de las organizaciones, al mismo
tiempo que se actualizan y precisan
los conocimientos relativos a los en-
foques del actor, 1a cultura y las re-
glas; se examina la cuestién de cémo
se constituyen los acuerdos y conve-
nios; se estudian los enfoques de las
redes, la innovacién y el cambio, y se

desarrolla un enfoque transversal
sustentado en la nocién de ldgica de
accion (p. 9).

A. La sociologia de los acuerdos y
convenios (Boltanski y Thévenot,
1987 y 1991).

Esta interesada en analizar las
modalidades por las cuales los acto-
res encuentran los medios para coope-
rar pese a la existencia de intereses
divergentes. Su analisis busca enten-
der los procesos y las formas en que
se lleva a cabo la cooperacién dentro
de las organizaciones, la cual esta
dada por un sistema de beneficios re-
ciprocos que permiten la existencia
del intercambio y la coordinacién a
través de “convenios” y “acuerdos” (es-
critos o no) entre las personas intere-
sadas. La organizacién se encuentra
en una situacién que es, al mismo
tiempo, conflictiva (por la divergen-
cia de intereses) y cooperativa (fun-
dada en la accién colectiva), situacién
en la que no se niega el conflicto sino
que se busca reducirlo. Cyert y March
(1963) habian observado que el con-
flicto es un elemento permanente,
pero no destructivo, que conduce di-
cha situacién conflictiva mediante la
utilizacién de pagos colaterales que
proporciona la organizacién, a fin de
integrar los intereses diversos hacia
una misma légica de accién.

La saciologia de los acuerdos y con-
venios busca, en suma, saber cé6mo
se generan los convenios, sobre qué
principios, qué preferencias se apo-
yan y por qué elementos pueden
concretizarse. Su atencién esta cen-
trada en los acuerdos justificados y
legitimados entre los miembros de
una sociedad (p. 74).
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Para ellos, los acuerdos no son
producto tinicamente del habito o la
coaccién, sino de un “lazo social”, en-
tendido como las reglas derivadas de
habitos, culturas o el conocimiento
comun, asi como del intercambio e
interaccién entre los hombres que
fundan lo social.

Para esta perspectiva existen seis
mundos (tipos ideales) que fundamen-
tan el equilibrio en la organizacién,
cada uno de los cuales representa una
forma de equilibrio especifico entre
las personas: o) el de la inspiracién
(liderazgo); b) el doméstico (honor);
¢ el de la opinién (reconocimiento);
d) el civico (servicio publico); e) el mer-
cantil (competencia), y f) el industrial
(eficacia). De esta forma, cada mun-
do esta sustentado por un principio
que unifica las actividades, lo que per-
mite legar al orden (equilibrio).

A diferencia de la sociologia cla-
sica, esta perspectiva permite tener
una mejor visiéon de los términos en
que pueden surgir los compromisos,
al considerar a la organizacién como
un lugar en el que pueden encontrar-
se mundos diferentes y existir 16gicas
distintas, al mismo tiempo que abor-
da directamente la problematica del
acuerdo en contraste con la clasica,
que pone demasiado énfasis en el ana-
lisis del conflicto, planteando una so-
ciologia de cardcter comprehensivo
que ordena los elementos a fin de dar
una vision global de la l6gica organi-
zacional, especificamente de la coope-
racién, mediante la consolidacién de
acuerdos y convenios. Sin embargo,
como sefialan los autores, esta pers-
pectiva tiene dos limitantes bésicas:
la primera es que tiende a rechazar
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los aportes anteriores de la sociologia,
y la segunda que abandona o rechaza
las explicaciones aportadas alrededor
de las nociones de cultura y de rela-
ciones de poder (su idea es pasar de
una explicacién sobre “el poder” a una
explicacién “sin el poder”).

B. La sociologia de la traduccion
o sociologia de las redes técnico-eco-
némicas o soctologia de la innovacion
(Callon, 1986 y 1992; y, B. Latour,
1992).

Pone en el centro de sus preocu-
paciones cuales son las condiciones a
partir de las cuales los actores de una
situacién cualquiera pueden encon-
trarse en convergencia alrededor de
un cambio o una innovacién. Al res-
pecto, los autores reflexionan sobre los
mecanismos de produccién (traduc-
cion) de la cooperacion, en la cual una
de las formas abordadas se declina
sobre la figura de recurso irreversi-
ble, por lo que su razonamiento se
centra en realizar un andlisis de los
procesos sociales, en conformar una
cuasiherramienta de gestién y en ayu-
dar a conducir los proyectos de una
organizacion.

Los socidlogos clasicos, mientras
ahondan su atencién a las condicio-
nes a partir de las cuales la organiza-
cién encuentra sus regulaciones,
acentuando el costo del equilibrio y
su caracter temporal, consideran a las
regulaciones como fragiles y humana-
mente costosas, o bien como sinéni-
mos de pesadas burocracias. Desde
este punto de vista,

el acuerdo (entendido como una for-
ma de regulacién) disimula siempre
un enfoque de fuerzas y constituye
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entonces, como figura de estabilidad,
un cuasiartificio para ver la conse-
cuencia o comprender que hace difi-
cil conferirle un estatus tedrico veri-
ficable a diferencia del concepto de
poder (p. 128).

Para esta perspectiva, la organi-
zacidn es vista como una red que pre-
tende encadenar todas las entidades
que participan en un problema, tra-
duciendo los enunciados inteligibles
en enunciados comprensibles (la re-
composicién de un mensaje especifi-
co). La traduccién busca transformar
los enunciados problemaéticos para
hacerlos més entendibles. Si bien la
controversia es el motivo por el cual
surge una innovacién que lleva al
cambio en la organizacién, es a tra-
vés del acuerdo entre los actores como
se estabiliza el cambio, por lo que la
forma en que se desarrolle una con-
troversia lleva o no al equilibrio, y la
forma en que se dé un cambio afecta
el grado de cohesién en una organi-
zacion.

La sociologia de la traduccién, en
este sentido, pone gran énfasis en las
condiciones internas asi como en las
externas, con objeto de sefialar su
importancia en la consecucién de los
objetivos de la organizacién. La im-
portancia del contexto es rescatada en
este enfoque, al mismo tiempo que
sefiala la relacién bésica entre capa-
cidad (la red) y contenido (hecho es-
pecifico). La idea basica es que los
individuos cooperan en torno a la con-
troversia, por lo que el estudio de las
controversias se sustenta en

identificar tanto las circunstancias en
las que se desarrolla la innovacién y

el cambio como las formas en que los
actores participan dentro del mismo
y cémo la cooperacién es construida
dentro de un contexto especifico a fin
de estabilizar el proceso y generar la
confianza necesaria entre los indivi-
duos (p. 165).

Al igual que la perspectiva ante-
rior, este enfoque es compatible y com-
plementario con las teorias centradas
en el actor estratégico. La organiza-
cién como red, entendida como una
configuracién sistémica (SAO) que en-
cuentra el equilibrio en las tensiones
relativas a las luchas por el poder, y
el cambio como innovacién, son el foco
central de la sociologia de la traduc-
cién, pasando de un sistema de accién
clasico sustentado en las regulaciones
y equilibrios diversos, a una red
saciotécnica enfocada en un sistema
de accién especifico unido completa-
mente por los compromisos. Al mis-
mo tiempo que continda el andlisis de
los actores en términos de estrategias,
intereses y apuestas, junto con la
creacién de espacios de negociacién,
produccién de acuerdos miiltiples y de
compromisos, los procesos de negocia-
cién son derivados de la coproduccién
entre el contexto y el contenido, asi
como de los proyectos y los actores.

C. La sociologia de la légica de la
accion (Bernoux y Herreros, 1992).

Busca conjuntar, a partir de un
enfoque dialéctico, el conflicto y la
cooperacion, debido a que considera
que los enfoques anteriores los han
analizado de forma excluyente. Asi,
este enfoque pretende aprehender a
la organizacién no sélo desde la di-
mensién del actor, sino también des-
de las dimensiones histérica y cultu-
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ral. Al respecto, los autores mencio-
nan que un problema muy frecuente
en los estudios organizacionales es
que distintos enfoques, por mas pa-
recidos que sean, no hacen mencién
los unos de los otros, considerando que
sus explicaciones, si no son las uni-
cas, si son las mejores (pp. 189-190).
El vacio que esto ha provocado hace
que la organizacién sea estudiada
desde perspectivas distintas, que cen-
tran su estudio sélo en un aspecto
basico: teorias centradas en el actor
(Crozier), la identidad profesional
(Sainsaulieu), las reglas del juego
(Reynaud). El problema de fondo que
trata de resolver este enfoque es el
aislamiento y la ignorancia recipro-
ca, a la que se ha llegado en el estu-
dio de las organizaciones mediante
una aproximacién conjunta que pri-
va por el analisis organizacional en
términos de poder, de regulacién con-
junta, de identidad, de convenios y de
acuerdos o de redes sociotécnicas. El
reto que se plantea es, entonces, ana-
lizar la organizacién como un espacio
multiformas que supere dicha frag-
mentacién.

En este sentido, la sociologia de
las légicas de la accién, entendidas
como los distintos niveles de analisis
para comprender el funcionamiento
de las organizaciones, pretende recon-
ciliar lo irreconciliable, pues su idea
bdsica consiste en analizar al mismo
tiempo el conflicto y la cooperacion,
es decir, las bases en que se sustenta
el poder (dominacién) y el acuerdo (co-
laboracién) dentro de la organizacién.

Los autores proponen una ecua-
cién bdsica, por demds simple, para
definir la légica de la accién: actor (in-
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dividual o colectivo, cultural o histé-
rico) + situacién de la accién = légicas
de la accién, mediante la cual preten-
den arribar a un modelo que conju-
gue teorias recientes (sociologias de
los convenios y de la traduccién) con
teorias clasicas (analisis estratégico,
contingencial y cultural). En esta
perspectiva, el actor no sélo es estra-
tégico y cultural, sino también social,
histérico, grupal y pulsional, donde la
situacién de la accién se desarrolla en
un contexto histérico e institucional
especifico, asi como en un espacio sim-
boélico, mistico, mas o0 menos estables
(objetos, sujetos y reglas).

La metodologia sobre la cual basa
su estudio la sociologia de las légicas
de la accién estd sustentada en una
mayor operacionalidad de la teoria.
Una metodologia definida como una
sociologia de la intervencién, que pre-
tende ser critica y que rescata elemen-
tos tanto de la sociologia como de la
etnologia y la psicologia, y de escue-
las técnicas especializadas (gestién,
derecho, comunicacién, informati-
ca...). Una metodologia sustentada, al
mismo tiempo, en estudios de caso,
que conjugan tanto teoria como prac-
tica, lo que no resulta tan novedoso
como ellos lo muestran, pues traba-
jos clasicos como el de Crozier ya ha-
bian sefialado esta preocupacién. La
intervencién propone conjuntar los
modelos teéricos anteriores y mostrar
cémo y por qué funcionan y perduran
las organizaciones; para ello, su mo-
delo se basa en tres fases o etapas:

a) la contextualizacién, donde se re-
construye el sistema de accién con-
creto (SAC), se delimita el contexto del
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analisis, se identifican los actores asi
como sus respectivas estrategias e in-
tereses, y se determinan los sistemas
posibles de equivalencias y regula-
cidn; b) las posibilidades de acuerdo,
etapa enla cual se estudia la influen-
cia, el poder y los roles de los actores,
asi como la posibilidad de apoyar o
no un determinado acuerdo o conve-
nio, y ¢) la conduccion del cambio, que
pretende complementar al mismo
tiempo andlisis y accidn a través de
la incorporacién del cambio en las
organizaciones (las cuales son vistas
como redes) (pp. 223-227).

La apuesta final que hacen los
autores es a esta ultima perspectiva
“integral”, que engloba analisis clasi-
cos y “recientes” en aras de mejorar
la comprension, gestién y funciona-
miento de las organizaciones, una
perspectiva que no se desarrolla com-
pletamente en el libro y que cae en
los “buenos deseocs”, al mismo tiempo
que no escapa de la descripcién, sin
llegar a la profundidad teérica que el
lector espera encontrar en sus lineas.
Sin embargo, si el lector decide asu-
mir estas limitaciones podra encon-
trar un estudio de las organizaciones
que, desde un enfoque scciolégico,
pretende dar cuenta de c6mo se logra
la cooperacién, reduciendo, controlan-
do o dirigiendo el conflicto.

En suma, la vision socioldgica de
las organizaciones es de gran impor-
tancia para el estudio de las organi-
zaciones, no sélo por el hecho de que
es a partir de ésta donde se encuen-
tran los origenes de dicho estudio,
sino porque busca dar cuenta de la
paradoja social fundamental en tér-
minos de la “accién social”: y si los in-
dividuos requieren de organizaciones
para lograr fines colectivos (control
derivado de una racionalidad instru-
mental), qué tan dispuestos estan a
sacrificar su libertad e individualidad
(discrecionalidad que les da una ra-
cionalidad sustantiva). Esta situacién
orilla a que pensemos a las organiza-
ciones como espacios de accién en los
cuales se busca reducir la incertidum-
bre, lo que a su vez genera conflictos
de intereses y, a fin de mantener una
cierta coherencia en sus resultados,
pretende generar equilibrio (orden)
que garantice el logro de objetivos
especificos, es decir, espacios de con-
flicto y de cooperacién, situaciones
antagoénicas que no son excluyentes
sino mas bien complementarias. Asi,
este libro hace un recuento de los
“nuevos enfoques” sociolégicos de las
organizaciones, asi como de sus fun-
damentos, sin llegar a la profundidad
del debate y, principalmente, expone
su propuesta.
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Sergio Cardenas*

omo un fenémeno presente en
C casi cualquier sociedad contem-
poranea, la inconformidad con el des-
empeiic gubernamental es observada
através de la opinién publica, en com-
plejos estudios sobre el tema o bien
por las eternas propuestas politicas
de cambio en la forma de administrar
los recursos piblicos. Este fenémeno
ha sido la base para la generacién de
infinidad de propuestas que intentan
mejorar el desempefio gubernamen-
tal, lo cual da origen a la afirmacién
con que Guy Peters inicia este libro:
Change in the public sector is the rule
rather than the exception.

Para el autor, esta constante mo-
dificacién de la estructura guberna-
mental ha respondido a la necesidad
de adaptarse a entornos cada vez mas
complejos, intentando generar mejo-
res condiciones para los ciudadanos.
Teniendo entre sus objetivos “exami-
nar los esfuerzos que estan llevando-
se a cabo para mejorar el desempeno
del gobierno”, Peters sefiala que es

* Tercer semestre de la maestria en Ad-
ministracién y Politica Piblicas, CIDE.

necesario contextualizar las caracte-
risticas del gobierno “tradicional” al
que se pretende modificar, asi como
las principales implicaciones que és-
tas tendrian, estableciendo para ello
seis principios: el primero correspon-
de al “servicio civil apolitico”, el cual
nos remite a afiejas discusiones y con-
ceptos relacionados con la dualidad
politica-administracién, y la neutra-
lidad que debe observarse entre los
encargados de aplicar las politicas
gubernamentales, circunstancias que
representan un punto de discusién
ineludible en cualquier proceso de
reforma gubernamental. El segundo
principio se relaciona con la tradicio-
nal estructura burocratica weberiana,
la cual se ve disminuida ante el obli-
gado procesc de reforma para obte-
ner una mayor eficiencia econémica,
creando el reto de obtener una orga-
nizacién en la que se pueda disfrutar
de control y eficiencia econémica. El
tercer principio menciona la perma-
nencia y estabilidad al interior de las
organizaciones piuiblicas, ya que con
la visi6n tradicional, la permanencia
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en los puestos gubernamentales es un
punto fundamental para lograr bue-
nos resultados, a diferencia de algu-
nas de las propuestas de reforma en
las que es considerada como un pun-
to que debe ser necesariamente mo-
dificado a fin de permitir una mayor
eficiencia en el gobierno. El cuarto
principio se relaciona con el supuesto
de que debe existir un servicio civil
institucionalizado, administrado
como un corporate body, principio que
contradice algunas propuestas en las
que se aspira incluso a contar con em-
pleos temporales a fin de reducir cos-
tos al interior del gobierno; con res-
pecto al quinto principio, se establece
el control ejercido sobre el gobierno
por las instituciones politicas, a tra-
vés de una larga serie de disposicio-
nes y reglamentos destinados a gene-
rar control y responsabilidad en la
accion gubernamental, lo cual, desde
la perspectiva de algunos modelos de
reforma, representa un aspecto que
s6lo resulta en ineficiencia guberna-
mental. El sexto principio tiene que
ver con la igualdad, ya que con la vi-
sién tradicional, en los resultados y
acciones gubernamentales se debe
tener siempre presente este principio,
lo cual resulta inaceptable para algu-
nas de las propuestas de reforma.

Al abordar las principales causas
que generaron algunos de los proce-
sos de reforma, el autor establece,
entre otras, los cambios econémicos
que obligaron al gobierno a perseguir
una eficiencia en sus gastos, la exis-
tencia de un “populismo de izquier-
da”, en la que uno de los argumentos
principales es la critica constante a
las grandes estructuras burocraticas

(consideradas como “ineficientes, in-
sensibles y frecuentemente hostiles
hacia quienes deberian servir”), asi
como la complejizacién de las institu-
ciones econdémicas y sociales, que al
convertirse en instituciones poco
gobernables debido a su heterogenei-
dad, han obligado al gobierno a ajus-
tarse a nuevas circunstancias a efec-
to de lograr un adecuado desempeno
de sus funciones.

Sin embargo, pese a la numerosa
muestra de procesos de reforma, para
el autor la mayoria de las reformas
han sido desarrolladas de manera in-
conexa y asistematica, lo cual légica-
mente se refleja en los magros resul-
tados que muchos de estos procesos
han generado. De esta manera, el ob-
jetivo principal de su libro se encuen-
tra en la explicacién, comprensiéon y
anélisis de las posibles futuras carac-
teristicas del Estado y sus burocra-
cias, de manera que los procesos de
reforma puedan ser contextualizados
en cuanto a sus alcances, principios y
objetivos primordiales. Para ello, el
autor desarrolla un analisis de las
principales propuestas en cuatro di-
mensiones: el diagnéstico del proble-
ma de acuerdo con el paradigma uti-
lizado en cada propuesta; el analisis
y propuesta de la estructura guber-
namental, asi como el impacto que se
espera en ella por modificarse; los
valores que deberan ser perseguidos
por los miembros del sector publico, y
una cuarta dimensién en cuanto al
papel que desempefiaran los adminis-
tradores ptiblicos en el proceso de ge-
neracién de politicas publicas. Por
otra parte, para analizar las diferentes
propuestas de reforma gubernamen-
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Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno
de mercado participativo flexible “derregulado”
Diagnéstico Monaopolio Jerarquia Permanencia Regulacién
principal interna

Estructura  Descentrali-

Organizaciones Organizaciones Sin recomen-

Zacién horizontales virtuales dacién

Gestién Pago por Calidad total;  Personal Mayor libertad
desempefio: trabajo por temporal gerencial
técnicas del equipos

sector privado

Elaboracién Mercados Consulta y Experimenta-  Gobierno
de politicas  internos, negociacién cién emprendedor
incentivos
de mercados
Interés Reducir costos  Participacion ~ Reducir costos  Creatividad y
piiblico y consulta y coordinacién  activismo

tal, Peters sefiala cuatro modelos ba-
sicos cuyas caracteristicas principa-
les se mencionan en un cuadro elabo-
rado por el autor (p. 19) y que aqui se
reproduce; estos modelos engloban las
principales acciones desarrolladas en
la busqueda de nuevos modelos de go-
biernc que superen las formas tradi-
cionales de administracién guberna-
mental.

El modelo de gobierno
de mercado

Considerado como el mas utilizado,
este modelo acepta el uso del merca-
do para el manejo de recursos pibli-
cos y la “importacién” de técnicas
gerenciales del sector privado, las cua-
les son consideradas como superiores
a los métodos tradicionalmente utili-
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zados en el sector publico, en el su-
puesto de que el modelo tradicional
no aporta suficientes incentivos para
que sus miembros desempefien sus
funciones eficientemente. Las bases
de este enfoque pueden encontrarse
en los supuestos de la economia
neoclésica, asi como en los trabajos
desarroliados en el an4lisis de las fa-
llas de las burocracias tradicionales.
Algunos ejemplos de este modelo pue-
den ser encontrados en acciones de
descentralizaci6n, “ruptura” de mono-
polios de la burocracia en el gobier-
no, generacién de mercados internos
(como en el caso del sistema nacional
de salud inglés, en el que se generan
mercados para la provisién de servi-
cios), asf como en el uso de técnicas
administrativas del sector privado,
con la idea de que “los administrado-
res deben administrar y los politicos

deben tomar la responsabilidad de las
decisiones en las politicas pablicas” (lo
que podria considerase como la apor-
tacién de la nueva gestién publica,
otra fuente de este modelo). Tras pre-
sentar las principales caracteristicas
del modelo, el autor menciona las
principales debilidades del mismo,
destacando la necesidad de recurrir
a aspectos politicos para impulsar la
aceptacion del modelo (lo cual en si
es una contradiccién), la dificultad
para coordinar pequefias organizacio-
nes y entes descentralizados, asi como
la poca adaptabilidad del modelo a
paises en vias de desarrollo, a todo lo
cual se suma la existencia de fallas
de mercado, entre las que destaca la
imposibilidad de aceptar al mercado
como un eficiente asignador de recur-
sos en situaciones de diversidad y
biisqueda de igualdad. Tras sefalar
que la evaluacién del desempefio gu-
bernamental ahora se centrara en
obtener los costos mas bajos, el autor
concluye la presentacién de esta pro-
puesta con una observacién acerca de
la presencia de decisiones “imperso-
nales” en el proceso de politicas, lo
cual limita la participacién del ciuda-
dano en el proceso de seleccién.

El modelo de gobierno
participativo

Considerado como la antitesis del
modelo de gobierno de mercado, los
principales exponentes optan por
mecanismos mas democraticos para
la definicién de la accién del gobier-
no. Nuevamente la burocracia tradi-
cional es vista como el principal im-

pedimento para el correcto desempe-
fio gubernamental, por lo que la ne-
cesaria transformacion del gobierno
debera tender hacia la desaparicién
de los modelos jerarquizados de go-
bierno, fomentando la participacién
de sectores tradicionalmente exclui-
dos del proceso de toma de decisiones.
Este modelo toma forma a través
de acciones, como el de “gestién
participativa”, en el que a través de
la participacion de empleados de to-
dos los niveles se busca obtener un
mejor desempefio gubernamental; el
de discursive democracy, en el que se
intenta incorporar la opinién de la
poblacion en general para identificar
y definir los problemas a ser atendi-
dos por el gobierno, basandose en la
idea de que la burocracia carece de la
informacién necesaria para una ade-
cuada toma de decisiones para el que-
hacer gubernamental. Para Peters es
necesario mencionar la existencia del
comunitarismo como un medio para
entender el surgimiento de los mode-
los de gobierno participativo, desta-
cando cémo las ideas de coproduccién
y participacién del ciudadano son con-
sideradas como el dnico medio para
mejorar el desempefio del gobierno.
Destaca en esta corriente la par-
ticipaci6én casi obligada del denomi-
nado third sector, a través de grupos
ciudadanos comprometidos en la so-
lucién de problemas, compartiendo
con el modelo de mercado la aversién
contra grandes organizaciones sin
sensibilidad hacia los intereses de la
poblacién. De acuerdo con el autor,
este modelo buscaria transformar los
procesos de generacién de politica
publica més alla de limitarse tnica-
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mente a modificar la estructura gu-
bernamental. El autor sefiala algunos
de los problemas que enfrentaria este
modelo al intentar definir a quiénes
se debe abrir el proceso de decisién,
la imposibilidad de transformar la
visién de “cliente” en lugar de “ciuda-
dano” (lo cual limita su participacién
en el proceso de decision), asi como la
dificultad para integrar a los ciuda-
danos en el diseno de las politicas
pablicas. Una consecuencia natural
de la existencia de este modelo es la
bisqueda de la descentralizacién de
decisiones, lo que puede provocar una
pérdida de coordinacién y control.
Como en los otros modelos, el trans-
formar a una burocracia gubernamen-
tal jerdrquica y con procedimientos
muy definidos representa el principal
reto, especialmente cuando se busca
adquirir un modelo de gestién participa-
tivaen el que las decisiones tienen una
fuente distinta a las anteriores y el ciu-
dadano deja de ser un simple espec-
tador o censor para tomar parte activa
en la definicion del interés publico.

El modelo de gobierno flexible

Para lograr un gobierno “flexible” es
necesaria una transformacién del go-
bierno para que responda a condicio-
nes especiales del ambiente de una
forma rapida y eficiente. Como es po-
sible inferir, esta condicién es adqui-
rible unicamente a través de romper
con algunos de los principios del go-
bierno “tradicional”, como es, en este
caso, la permanencia de los empleados
gubernamentales. En esta perspecti-
va la permanencia de una burocracia

164

gubernamental ha generado un des-
plazamiento de objetivos en el que
los administradores se comprometen
con el cumplimiento de objetivos al
interior de la organizacién (entre ellos
la busqueda de su permanencia), pero
no con las politicas que la organiza-
cién debe administrar.

Para este modelo el medio ideal de
consolidar un cambio en el gobierno
esta representado por la posibilidad de
“sacudir” a las organizaciones publicas
de una forma tal que se impulse un
cambio a través de una reorganizacion
que a su vez permita que las organiza-
ciones publicas adquieran una nueva
dindmica para atender condiciones so-
ciales cambiantes y permita “retomar”
los objetivos del gobierno a través de la
innovaciény recuperacién de experien-
cias exitosas en las anteriores estruc-
turas a cargo del gobierno.

El éxito en la transformacion gu-
bernamental dependera de Ia habili-
dad para romper con inercias en el
comportamiento de la burocracia,
romper con los monopolios burocrati-
cos y abrir los procesos de decisién a
nuevos actores al interior de las or-
ganizaciones, rompiendo ademaés con
el mito del aislamiento del adminis-
trador publico. Al mismo tiempo,
como resultado de la posibilidad de
trabajar con unidades flexibles, se
incrementa la posibilidad de “experi-
mentar” con la aplicacién de politicas
publicas, lo que junto con la tempora-
lidad de este modelo ofrece beneficios
de gran valor en ambientes de incer-
tidumbre tan comunes en paises en
desarrollo. Esta perspectiva, que pue-
de ser considerada como una propues-
ta que se centra en las caracteristi-
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cas al interior de las organizaciones,
tendria en su contra la dificultad para
establecer una coordinacién adecuada,
la posible pérdida de conocimiento
previo en la organizacién, y el reque-
rir de una habilidad sobresaliente
para conducir un cambio organiza-
cional en el que ademas se tiene una
falta de compromiso de los adminis-
tradores con sus organizaciones. Para
el autor, es necesario encontrar un
“balance entre el poder para eliminar
y mantener organizaciones”, de forma
que no se incurra en excesos destru-
yendo organizaciones que han resul-
tado de gran beneficio para el gobierno.

El modelo de gobierno s

“derregulado”

Siendo ahora el enemigo a vencer el
exceso de regulaciones que existen
para cualquier nivel o drea de gobier-
no, una consecuencia légica implica
moverse hacia la toma de decisiones
con un nivel de discrecionalidad ma-
yor, en el que la creatividad y eficien-
cia suplantarian la lentitud y limita-
ciones que generan el exceso de regu-
laciones.

De acuerdo con el autor, como
ejemplo de este modelo podemos men-
cionar la propuesta de “reinventar el
gobierno” de Osborne y Gaebler, en el
cual se encuentra un ejemplo claro de
la eliminacién de vigilancia excesiva
asi como la eliminacién de procesos
considerados como costosos e innece-
sarios. El principal costo asociado a
este modelo es que implica generar
una cultura de tolerancia hacia cier-
tos errores derivados del proceso de

desregulacion, especialmente cuando
se cambia de un modelo en el que exis-
tian reglas para cualquier accién de
gobierno. Para este modelo, la estruc-
tura es considerada de menor impor-
tancia que los procedimicntos y re-
glas, por lo que como consecuencia es
necesario impulsar liderazgos que
generen acciones colectivas, adqui-
riendo importancia nuevamente la
jerarquizacién al interior de la organi-
zacion. Como es posible entender, un
gobierno con menos regulaciones im-
plica un alto costo en responsabilidad,
coordinacién y evaluacién del desem-
peno, ademas de que la dependencia
hacia “recursos humanos ideales”,
quienes serian capaces de hacer buen
uso del espacio de libertad de accién
que se ha generado, puede represen-
tar un serio impedimento para el buen
funcionamiento de este modelo.

En el dltimo capitulo Peters se-
fiala algunas consideraciones en las
que evalua las principales caracteris-
ticas de estas propuestas de reforma.
Para el autor, es de destacar la falta
de innovacién y la omisién acerca de
algunos trabajos sobre la cultura al
interior de la organizacién, como uno
de los elementos clave de cualquier
reforma administrativa, resultando
principalmente tres problemas comu-
nes en los cuatro modelos: el proble-
ma para mantener la coordinacién
entre las diferentes organizaciones
gubernamentales, la falta de propues-
tas adecuadas para la deteccion de
errores en la esfera gubernamental,
y la critica constante al servicio civil,
sin considerar de fondo las implica-
ciones de una modificacién de este sis-
tema.
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Como es de esperarse, analizar
propuestas de reforma gubernamen-
tal no es una tarea sencilla ni mucho
menos pequeiia. Tras considerar que
the problem was not a shortage of
ideas about how to make government
wortk better; the problem was too many
ideas and not enough systematic
thinking about which ones were
applicable to particular situations
and whether the ideas were compati-
ble with one another, el autor seiiala
que es necesario adoptar una visién
mas diferenciada y contingente de los
problemas y propuestas para gober-
nar. En una metéafora interesante, el
propio autor considera que Govern-
ent’s reformers were like candidates
in a New York City election who go
through the city eating pizza in an
italian neighborhood, pirogies in a po-
lish neighborhood, blintzes in a jewish
neighborhood and enchiladas in a his-
panic neighborhood. Each of these is
itself a tasty dish, but at the end of
the day the politician is quite dyspep-
tic, con lo que es posible sefalar que
es necesario reconsiderar los efectos
y alcances de un proceso de reforma,
lo que hace necesario ubicar el mo-
mento y el lugar en que una reforma
debe ser iniciada, para evitar el error
tan comdn de inferir soluciones inte-
grales del éxito parcial de alguno de
estos modelos.
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En un punto irénico respecto a la
reforma del gobierno, el autor encuen-
tra dos aspectos de gran interes: el
necesario uso de la estructura politi-
ca que se buscaria cambiar, como un
elemento de gran importancia para
impulsar el cambio (por lo que la ac-
tividad politica es requerida para im-
pulsar reformas “apoliticas”), y 1a ne-
cesaria negociacidén institucional que
debera darse al interior del gobierno
para aceptar los cambios. Como pun-
to final, el autor establece que todos
estos modelos implican costos parala
sociedad, los cuales deben ser consi-
derados cuidadosamente antes de
impulsar una reforma. Entre estos
costos se encuentra el riesgo de que

+algunos de los valores perseguidos por
los modelos tradicionales sean elimi-
nados al mismo tiempo que los aspec-
tos negativos del gobierno “tradicio-
nal”, con la consecuente pérdida para
la sociedad.

Peters logra claramente su obje-
tivo de evaluar las propuestas de re-
forma gubernamental, clarificando
las principales fortalezas y debilida-
des de cada modelo, asi como los ries-
gos que implica cualquier proceso de
reforma, pero principalmente logra
inducir una reflexiéon respecto a la
necesaria consideracién de los valo-
res que deberan ser protegidos en todo
proceso de reforma.
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Los dilemas de Jano. El rol, la posicién y la disposicién
del investigador en la practica de evaluacién de impacto
de politicas a través de métodos y técnicas cualitativas

Juan Besse

El articulo se ocupa de reflexionar sobre las experiencias de vida coti-
diana de los investigadores sociales que en su papel de técnicos se en-
frentan a la tarea de producir conocimiento en ambitos extra-académi-
cos. Para ello el trabajo discute sobre la especificidad situacional de
producir conocimientos en instituciones piblicas de caracter guberna-
mental. Posteriormente el articulo reflexiona sobre el caracter que asume
la evaluacion de impacto a través de métodos y técnicas cualitativas a
través de una serie de conceptos ordenadores como rol, posicién y dispo-
sicién del evaluador. El dltimo punto consiste en analizar la utilidad de
los abordajes etnograficos como herramienta de evaluacién.

.Se aproxima a sus limites la delegacién de poderes?
Robert H. Wilson

El articulo versa sobre la delegacién de poderes entre las diferentes
instancias de gobierno en los Estados Unidos. Para ello parte de exa-
minar el debate en torno a este tema en los tltimos decenios. Poste-
riormente propone una categorizacion de las relaciones interguberna-
mentales sobre la base de elementos comunes que se encuentran en
varias dreas de politicas piblicas. El articulo termina con una reflexién
sobre las consecuencias de la delegacién de poderes para las ciudades.

Las tendencias en el desarrollo del sector piiblico:
el caso de Noruega

Per Leegreid

En este articulo se recopilan las tendencias a la evolucién de la admi-
nistracién publica noruega durante el periodo de la posguerra. En
primer término el estudio se concentra en los ajustes impuestos sobre
la organizacién del sistema corporativo; un interrogante fundamental
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en este aspecto es la medida en que se ha debilitado la red corporativa.
En segundo lugar, se presta atencidén a la reorganizacién interna ins-
tituida por las reformas en el presupuesto y también en la estructura
de los salarios y la planificacién de las actividades. Estas medidas
esenciales de reforma se ponen en practica en forma oficial, pero es
incierto en qué medida los resultados concuerdan con las intenciones.
En el articulo se hace hincapié en que es importante distinguir entre
tipos ideales y la practica en el analisis de las reformas administrativas.

Cambio institucional, coordinaciéon econémica
y desarrollo local

Basilio Verduzco y Antonio Sanchez

El articulo explora la relacién entre el cambio institucional y la coor-
dinacién econémica para analizar las posibilidades del desarrollo lo-
cal en México. Las estrategias de desarrollo local son muy relevantes
para evitar que las tendencias de la globalizacion generen mayores
desigualdades al interior del pais. Por eso el argumento del ensayo es
que el cambio institucional es un elemento central para transitar ha-
cia un nuevo modelo que reconozca las potencialidades de las locali-
dades. Dicho cambio debe ser llevado a cabo con la participacién de los
propios actores. Se reconoce la importancia de la estructura en dicha
transicién, pero se resalta el papel de los agentes como promotores del
cambio.

Repensar la planeacién energética en México
Victor Rodriguez-Padilla

El objetivo de este articulo es demostrar la necesidad de repensar la
planeacién energética en México, en razén de tres factores: i) los sesgos
y deficiencias tradicionales de la planeacién gubernamental; ii) el in-
cremento en la complejidad e incertidumbre de la cuestién energética,
y iii) la necesidad de hacer mas eficiente el accionar del Estado en ese
sector. Primero se analiza la relacién entre paradigma energético y
planeacién, para posteriormente abordar la practica de la planeacién
sectorial en el periodo 1980-1998.
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L.a desregulacién como proceso politico
Robert Horwitz

El articulo se ocupa de analizar el proceso de desregulacion que se ha
dado en muchos paises como uno de los principales fenémenos politico-
econémicos de los dltimos decenios. La desregulacién se entiende como
un proceso que implica el relajamiento o la desaparicion de los controles
regulatorios del gobierno sobre el sector privado, la liberalizacién del
ingreso al mercado y la privatizacién de los bienes del Estado. El argu-
mento del articulo es que si bien para entender este fenémeno, la tecno-
logia y la economia son condiciones materiales importantes, es necesario
explicarla también por contextos politicos mas amplios, que son, sobre
todo, de naturaleza local. Para ello, el autor analiza el proceso de
desregulacién en Estados Unidos y lo contrasta con la experiencia
latinoamericana y sudafricana.

171



Abstracts



Abstracts

Jano’s Dilemmas. Researcher’s Role, Position,
and Disposition when Assessing the Impact of Policies
through Qualitative Methods and Techniques

Juan Besse

The article reflects about the daily life of social researchers, in their
technicians’ role, facing the task of producing knowledge in extra-
.academical contexts. The paper discusses the situational specificity of
knowledge production in public institutions of governance. Afterwards
the article reflects on the feature assumed by the impact assessing,
through qualitative methods and techniques, utilizing a series of order-
ing concepts such as role, position, and disposition of the evaluator. The
last point consists of analyzing the usefulness of the ethnographic ap-
proaches as an assessing tool.

Is Devolution Approaching its Limits?
Robert H. Wilson

The article presents the delegation of powers amongst the different
levels of the U.S. government. The starting point examines the de-
bate around this topic over the last decades. Afterwards it proposes a
categorization of inter-government relationships based on the com-
mon elements that may be found in several areas of policies. The ar-
ticle finishes with a reflection on the consequences of delegation of
powers for cities.

Trends in the Development of the Public Sector:
The Case of Norway

Per Lagreid

This article gathers the evolution tendencies of the Norwegian public
administration over the post-war period. The study focuses on the tax
adjustments on the corporate system organization; a basic question
to this respect is to what degree the corporate net has weakened. In
second term, attention is placed to the internal reorganization insti-
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tuted by budget reforms, and also, in salary structure and activities’
planning. These essential reform measurements are put into practice
officially, but the point where results matches intentions is uncertain.
The article highlights the importance of distinguishing between ideal
types and practice in the analysis of administrative reforms.

Institutional Change, Economical Coordination,
and Local Development

Basilio Verduzco and Antonio Sanchez

The article explores the relationship between institutional change and
economical coordination to analyze local development possibilities in
Mexico. Local development strategies are important to avoid global
tendencies to generate larger inequities within the country. Thus the
essay’s main intention is to show institutional change as a central
element to transit toward a new model that recognizes local potential.
Such change must be developed considering the participation of the
actors. Structure importance during the transition is recognized, but
the role of agents as change promoters is highlighted.

Rethinking Energetic Planning in México
Victor Rodriguez Padilla

The objective of this article is to demonstrate the need of rethinking
energetic planning in Mexico, due to three factors: i) the traditional
bias and deficiencies of government planning, iz) the increasing com-
plexity and uncertainty of the energetic issue, and ii;) the need to mak-
ing more efficient the State’s performance in that sector. An analysis of
the relationship between the energetic paradigm and planning is made,
in order to later approach planning practice within the sector in the
period 1980-1998.
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Deregulation as a Political Process
Robert Horwitz

The article analyzes the deregulation process that has taken place in
many countries as one of the major politics-economics phenomena in
the last decades. Deregulation is understood as a process implying
relaxation or disappearance of regulatory controls of the government
over the private sector, liberalization of market access, and privatiza-
tion of state’s goods. The article argues that, although technology and
economics are important material conditions to understand this phe-
nomenon, they have to be well explained by means of broader political
contexts that, above all, are local. Therefore, the author analyzes de-
regulation process in the United States and compares it with Latin
American and South African experiences.
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