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Este libro se compone de siete articulos
—aparte de la introduccién y las con-
clusiones de la compiladora— que se
centran en el desempeno del sector pi-
blico y su medicién (especialmente en
Estados Unidos); no obstante su interés
concreto por lo estadunidense, la ma-
yoria de los articulos son pertinentes pa-
ra los interesados de manera general en
la eficiencia y la actuacién del sector
publico.

Thomas Anton en “Intergovernmen-
tal change in the U. S.: an assesment of
the literature” analiza los diferentes tipos
de estudio que se han elaborado sobre
el cambio en las relaciones interguber-
namentales. Su postura es critica, pues
senala que los enfoques globalizadores,
pesimistas respecto a la situacion, care-
cen normalmente de contenidos empi-
ricos que los sustenten; mds atin, se en-
cuentran en desacuerdo con los estudios
de caso realizados. Sin embargo, estos
dltimos no son tampoco satisfactorios,
ya que no proporcionan elementos para
una interpretacién global del sistema.

En la actualidad se encuentran en bo-
ga las corrientes criticas del crecimiento
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del sector publico que tienen dos preo-
cupaciones fundamentales: “una es el
miedo de que la libertad individual se
vea amenazada por dicho crecimiento,
la otra es que la capacidad de la accién
gubernamental sea en cierto punto ame-
nazada por su crecimiento™ (p. 21).* Se
fundamentan en el argumento friedma-
niano de que el aumento en el gasto
publico Hleva inevitablemente a la crisis
financiera y ésta a la pérdida de la li-
bertad (entendida como valor y como
posibilidad de accién). Seglin estos ana-
listas el crecimiento gubernamental y la
disminucién de fa capacidad del sector
publico son factores directamente rela-
cionados, puesto que se produce una
complejidad tal en los programas que
se hace sumamente dificil resolver cual-
quier problema social por la dificultad
de un liderazgo efectivo; “el gobierno
federal actualmente tiene poder pero no
propdsito, no da cuentas, no existe au-
téntico control” (p. 23).

* Todas las citas hechas en esta resena fueron
traducidas del inglés por el autor de esta resena.
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Asi, se afirma entonces que existe una
tendencia centralista en el Estado esta-
dunidense que conduce a un aparato
opresivo e ineficiente. Anton rechaza es-
ta hipétesis después de un riguroso y
detallado analisis en el que observa que
las instancias locales de poder son las
que més han aumentado en tamafio e
importancia en los Gltimos cuatro dece-
nios, y que no obstante la importancia
de las participaciones fiscales federales,
éstas no van seguidas normalmente por
un mayor control. Asi, pues, de acuerdo
con Anton, la mayor parte de los anilisis
globales afirman la existencia de un
cambio negativo en las relaciones inter-
gubernamentales, pero no proporcio-
nan evidencia que las sustente; son re-
flejo de preferencias politicas que
“representan una protesta contra el cam-
bio mis que ser un andlisis de éste”
(p. 51).

Larkey, Stolp y Winer en “Why does
government grow?” examinan de mane-
ra critica las hip6tesis mas extendidas en
la bibliografia. El ensayo en realidad no
hace ninglin aporte tedrico novedoso,
pero es un valioso diagnéstico de la si-
tuacién en que se encuentran los anilisis
del crecimiento gubernamental; permi-
te al lector una visién global y sugiere
—al igual que el ensayo de Anton— la
necesidad de desarrollar analisis mas ri-
gurosos que combinen la evidencia em-
pirica con explicaciones teéricas de los
rasgos mds significativos de este feno-
meno.

Existen diferentes clases de anilisis
que explican el crecimiento del sector
piblico, entre ellos se encuentran los
inductivos que se basan en la elabora-
ciéon de modelos que expliquen ciertas
regularidades que posteriormente son
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generalizadas espacial y temporalmen-
te; el problema se encuentran en esta
etapa de generalizacién, pues los mo-
delos existentes se basan en condiciones
de crecimiento gubernamental pero no
son capaces de explicar su reduccién.
A esta clase de anilisis pertenecen la
“Ley de Wagner” y la “hipétesis del efec-
to desplazamiento”.

Ademis de estos modelos inductivos
existen los formales que explican el cre-
cimiento como resultado de decisién en
las que distintos actores (votantes, bu-
récratas, contribuyentes, representantes
electos o grupos de interés) escogen un
nivel determinado de recaudacién esta-
tal de acuerdo con preferencias bien de-
finidas. Estos analisis van desde los poco
elaborados, casi primitivos modelos de
votantes, que consideran que el gasto
gubernamental esta determinado por el
nivel de gasto promedio que desean los
votantes, hasta los modelos elaborados
que estudian refinados aspectos institu-
cionales. Tal es el caso del analisis de la
contribucién de los representantes legis-
lativos al aumento del gasto ptblico, al
propiciar que no sean vetadas las parti-
das de gastos analizadas en otros comi-
tés por temor a que ocurra lo mismo con
las propias. Merece especial mencién el
enfoque que atribuye desplazamientos
indeseados y no esperados en el gasto
publico a la visién de corto plazo del
burécrata, que intenta resolver proble-
mas inmediatos pero produce desequi-
librios en el largo plazo. Sin embargo,
de acuerdo con los autores, estos anali-
sis no son lo suficientemente sélidos pa-
ra “prever el tamafio del gobierno en
funcién de ciertos arreglos instituciona-
les y otros factores controlables” (p. 88).
A mi parecer su falla radica en que ana-
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lizan sélo determinados sectores de la
sociedad sin estudiar la manera en que
surgen las demandas politicas en el todo
y cémo penetran en los Aambitos de de-
cisién piblica; es decir, la forma en que
cambian las relaciones en el seno de la
sociedad y entre ésta y los ambitos de
poder estatal.

Los siguientes dos articulos, “Infor-
mation sistems and intergovernmental
relations” y “A demographic perspec-
tive”, son poco importantes en cuanto
a andlisis generales del desemperio del
sector publico. En el primero se hace
una reflexién que es conveniente tener
en cuenta: la necesidad de poseer siste-
mas uniformes de informacién que ha-
gan posible una mejor relacién —y por
lo tanto un mejor desempeno— entre
las distintas instancias gubernamentales.
El segundo articulo no es importante pa-
ra quien no esté interesado de manera
concreta en los problemas de Estados
Unidos, pues es bisicamente un anilisis
relativamente detallado de los cambios
demogrificos que esta nacién ha sufrido
en las ltimas décadas y los problemas
que esto ocasiona a la administraciéon
publica.

Elarticulo “A political perspective” de
John Kirlin sigue la direccién indicada
por el subtitulo del libro “a conceptual
turning point”. Su posicién es critica so-
bre la bibliografia referente a la actua-
cién del sector piiblico (aun sobre otros
articulos de este libro). Para €l, “lo que
falta en estos anilisis es la exploracién
del papel de fa eleccién politica. Los au-
tores describen un mundo determinista
de relaciones descubribles y confiables
entre fenémenos medibles” (p. 161).

Kirlin considera que es un error es-
tudiar los hechos y no las oportunidades

de decisién; el gobierno no debe ser
juzgado por los servicios que presta y
por la forma en que los presta, sino por
su habilidad para tomar decisiones y ac-
tuar. La inquietud de este articulo se cen-
tra en cémo lograr que una perspectiva
orientada hacia el sistema politico pue-
da guiar la accién y el anilisis; se trata
entonces de un intento principalmente
de caricter normativo.

Es necesario, por lo tanto, analizar el
desempeiio del sistema estadunidense,
para lo cual se requiere la elaboracién
de un modelo. El desarrollo de éste de-
pende de las suposiciones de que se
parta respecto a la racionalidad y previ-
sibilidad de los sistemas sociales. Asi se
distinguen claramente dos posiciones:
la de quienes creen en la alta capacidad
de racionalidad y posibilidad de previ-
sidn de los sistemas sociales, y conside-
ran que el desempeno gubernamental
se podria mejorar mediante una toma
de decisiones centralizada, con “varia-
ciones planeadas” y un mayor control
en la puesta en marcha. A esta posicion
el autor la denomina de “racionalidad
sindptica”. La segunda posicion, la lla-
mada de racionalidad estratégica —en
la que se inscribe el autor— considera
que la capacidad humana es limitada
individual, organizacional e institucio-
nalmente, pues aun cuando se intente
mejorar el desempefio de los compo-
nentes organizacionales “lo que se juzga
racional en el nivel de un componente
puede no serlo para un sistema inter-
gubernamental o una sociedad”
(p. 168).

Asi, dada la suposicion de que la ra-
cionalidad sinéptica es imposible y que
la accién basada en estos supuestos no
sélo es ineficaz sino disfuncional, el au-
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tor se avoca a buscar los lineamientos
generales del modelo requerido. Para
esto estudia novedosos modelos de au-
tores como La Porte, Wildavsky, Biller y
Levin, que sugieren hacer el sistema mds
flexible y permitir espacios explicitos
para la negociacion y el conflicto en su
seno.

Sobre la base de estos anilisis ¢l autor
da una serie de plausibles recomenda-
ciones normativas que se sustentan en
una directriz inteligente y valiosa: “no
debemos juzgar la ejecucién de politicas
publicas Gnicamente por el grado con
que cumplen con los objetivos explicitos
establecidos, sino estar seguros de que
también fortalecen nuestros gobiernos
como parte de un sistema politico”
(p. 180). Asi, se debe dar mayor impor-
tancia al funcionamiento de las diversas
instancias gubernamentales que al éxito
de una politica determinada, porque si
éstas se deterioran “se reduce el rango
de posibles estrategias politicas dispo-
nibles para la sociedad” (p. 173).

Aronson y Schwartz en “A Public fi-
nance perspective” ponen en duda los
esquemas habituales que han predomi-
nado en los andlisis de finanzas pabli-
cas, reflejo mds de disputas ideolégicas
que de estudios rigurosos. Se presenta
al sector publico en una falsa disyuntiva
entre equidad y eficiencia que significa
alternativamente la existencia de un sis-
tema centralizado o descentralizado.

Los autores consideran —después de
analizar distintos efectos de la centrali-
zacién y descentralizacién fiscal en los
servicios publicos— que es necesario
encontrar mecanismos en finanzas pu-
blicas que logren la equidad y la eficien-
cia al mismo tiempo. Encuentran que un
método til al respecto pueden ser los
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cargos a los usuarios de los bienes que
proporciona el sector publico. Este sis-
tema tiene la ventaja de que como quien
recibe el beneficio es el que paga, no
existen desperdicios y se controla la
prestacion de servicios y asignacién de
recursos por mecanismos de mercado.
Ademas, es posible establecer tarifas es-
peciales que promuevan un uso mas ra-
cional y que permitan planear el empleo
de los recursos existentes. Las desigual-
dades que surgen para las personas me-
nesterosas, deben ser resarcidas me-
diante donaciones monetarias directas
del gobierno.

Johnson y Lewin en “Management
and accountability models of public sec-
tor performance” se preocupan por la
dificil tarea de medir la eficiencia en el
desempefio de los organismos puiblicos.
Después de estudiar los principales mo-
delos y métodos de auditoria utiles al
respecto, determinan cuiles deberian
ser los rasgos fundamentales de un mo-
delo que esperara las deficiencias de los
analizados; dicho modelo podra obte-
ner una medida de eficiencia de un con-
junto de unidades de toma de decisién
(utD) en su utilizacién de factores para
producir bienes; manejar miltiples pro-
ductos e ingresos no mensurables; no
ser dependiente de un conjunto de me-
didas cuantitativas fijadas de antemano,
manejar factores cualitativos (como
“sensibilidad a las necesidades publi-
cas”), ademds de factores cuantitativos,
y estar sustentado teSricamente y ser re-
producible.

Un modelo como éste podria parecer
utdépico para algunos autores, pero
Johnson y Lewin encuentran que la téc-
nica de Data Envelopment Analisis (DEA)
desarrollada por Charnes, Cooper y
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Rhodes cumple con estos requisitos. Es-
ta técnica —que ha sido exitosamente
utilizada en casos empiricos por otros
investigadores— se fundamenta en el
concepto del 6ptimo de Pareto; se afir-
ma que una unidad de toma de decisio-
nes no es eficiente si existe otra unidad
(o combinacién de unidades) que pue-
da obtener los mismos resultados utili-
zando menos de algin recurso y no mas
de cualquier otro. Esto da a la UTD in-
formacién sobre posibles incrementos
en el producto o conservacién de recur-
sos. “Ademds, empleando informacién
histérica una UTD individual puede eva-
luar el efecto de un redisefio organiza-
cional, cambios en sistemas y procedi-
mientos y la introduccién de nueva
tecnologia” (p. 242).

En las conclusiones Trudi Miller se-
nala que el problema actual con el de-
sempeno del sector publico es, en gran
medida, un problema intelectual. El
meollo del asunto estd en la definicion
de ciencia que se utiliza. Miller distingue
dos tendencias en las ciencias politicas:
la influida por métodos propios de las
ciencias naturales y la que ella llama
ciencia del disefio.

De acuerdo con la primera perspec-
tiva, el comportamiento de las variables
sociales tiene una gran estabilidad es-
pacio-temporal, lo cual significa que es
posible encontrar regularidades que
rigen el comportamiento social con va-
lidez general y permanente. Asi pues,
con base en este tipo de conocimiento
se elaboran normas de tipo general apli-
cables durante periodos largos, incluso
mediante la diversidad nacional y cul-
tural.

La autora propone una nueva pers-
pectiva basada en el concepto de design

scienceenunciado inicialmente por Her-
bert Simon en 7he sciences of artificial.
Los postulados de esta propuesta coin-
ciden con los principales elementos se-
nalados por los demds autores en esta
obra. En primer lugar, que —tal como
sefiala la evidencia empirica— se debe
tratar con la diversidad cuando se estu-
dia el comportamiento de los gobiernos,
puesto que las relaciones entre las prin-
cipales variables como preferencia po-
litica, participacién ciudadana y funcio-
namiento de las instituciones, no son
constantes espaciales y temporales.

Otra de las conclusiones del libro
senala que el comportamicnto guberna-
mental se inclina a la estabilidad: el com-
portamiento futuro de una organizacién
en el corto plazo es altumente predeci-
ble a partir del pasado, puesto que los
cambios suelen ser llevados a cabo con
lentitud. Las transformaciones cualitati-
vas ocurren normalmente como resulta-
do de la accién politica, por lo que es
necesario entender los elementos ideo-
légicos que pueden levar a que éstas
se susciten en un futuro.

Puesto que “crear” generalmente es
una palabra mds explicativa que “des-
cubrir” en relacién con el desempenio
del sector publico, una perspectiva de
disefio es —segiin Miller— mis atil para
entender ¢c6mo se generan estos cam-
bios y cuales son las fronteras que pue-
den alcanzar. Por esta razén la design
science —al contrario de la perspectiva
naturalista que estima tendencias cen-
trales— se interesa por estudiar los ex-
tremos. Esto permite identificar los ele-
mentos organizacionales que se acercan
a la frontera y aprender c6mo se puede
lograr esto. En el caso de dirigentes o
sistemas organizacionales que se com-
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portan notoriamente por debajo de la
frontera, se trata de determinar las cau-
sas de esto y establecer responsabilida-
des y sanciones.

El titulo del libro —un viraje concep-
tual en relacién con el desempeno del
sector publico— es ambicioso y en rea-
lidad no todos los articulos responden
a la inquietud que éste despierta en el
lector: los articulos relativos a los cam-
bios demogriéficos y la pertinencia de
fa informacién en las relaciones inter-
gubernamentales carecen de importan-
cia al respecto; el articulo del cambio en
las relaciones intergubernamentales en
Estados Unidos y el que analiza el cre-
cimiento del gobierno no ofrecen real-
mente ideas nuevas, pero si dan un pa-
norama completo sobre la situacién
actual en que se encuentran los anilisis
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en la materia y hacen evidente la nece-
sidad de analisis mds rigurosos que com-
binen lo teérico y lo empirico. El andlisis
de Kirlin realmente incorpora ideas no-
vedosas e interesantes, Utiles en la in-
vestigacidon y como preceptos normati-
vos para la accidn; los dltimos dos
articulos: “Una perspectiva de finanzas
publicas” y “Administracién y mode-
los de control”, establecen métodos Wti-
les para evaluar y orientar el desempefio
del sector publico que superan a los mé-
todos convencionales. En conjunto, la
obra constituye un valioso esfuerzo co-
lectivo que sugiere un conjunto de cam-
bios conceptuales en la evaluacién y
estudio del sector publico. No intenta
establecer una teorfa congruente y es-
tructurada; son mds las inquietudes que
despierta que las respuestas que da.





