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Gestion y Politica Publica
en su sexto ano

on esta entrega Gestion y Politica Piblica inicia su sexto afo de
Cvida, tiempo que ha servido para cumplir algunas de nuestras
expectativas y, sin duda alguna, generar muchas mas. En todos y cada
uno de sus numeros se han publicado articulos que han hecho impor-
tantes contribuciones teéricas al campo de la administracién, la politica
publica y la teoria organizacional, siempre acompanados de otros que
han pretendido analizar y difundir experiencias practicas sobre proble-
méticas especificas de corte regional, local, o bien sobre experiencias
sugerentes de diversos 4mbitos de la politica piblica. Se han sumado
articulos de opinién y breves resefias bibliograficas que han pretendido
brindar un espacio de digresién académica y mantener actualizados
a nuestros lectores. Por sus paginas han desfilado nombres relevantes
tanto de la comunidad cientifica internacional como de la nacional, pero
ello no ha significado que la revista haya dejado fuera a nuevos in-
vestigadores que comienzan a trabajar con rigor en el campo de las
ciencias de las politicas.

Muy amplia ha sido la respuesta y el interés de nuestros colegas
en México, América Latina, los Estados Unidos y Europa, y esto ha
permitido que la revista pueda seguir respondiendo al interés diverso
de nuestros lectores: desde los investigadores y profesores, hasta los
responsables de la gestién de programas gubernamentales. Pero la aper-
tura de temas, pablico y autores no ha significado una pérdida de rigor
en sus articulos: la dictaminacién anénima y precisa de todas las
colaboraciones le ha ido otorgando reconocimiento a Gesticn y Politica
Publica en la comunidad académica nacional e internacional.
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Esperamos que este periodo haya servido para construir el inicio
de una vida fructifera para este esfuerzo académico. El trayecto no ha
sido facil porque se pretendié consolidar en un campo disciplinario
todavia poco inclinado al rigor cientifico y a la discusién metodolégica.
Estamos convencidos de que con proyectos como el que esta revista
ofrece es posible recuperar poco a poco el rezago. Nos enorgullece haber
recibido a lo largo de estos afios comentarios, sugerencias y participa-
ciones que muestran interés por repensar la gestién y las politicas
publicas desde un angulo propio, siempre en contacto con las experien-
cias de otros paises, pero con el afdn de generar soluciones tedricas
y empiricas auténticas y acordes con nuestra compleja realidad.

El camino avanzado ha sido posible, por encima de todas las cosas,
gracias a un esfuerze de equipo. Tanto desde la Divisién de Adminis-
tracién Pablica del cipg, como desde centros andlogos, nuestros colegas
han participado activa y desinteresadamente en la concepcién, la
difusién y el mantenimiento del rigor de nuestra revista. A partir del
presente numero se integran nuevos miembros a nuestro Comité Edi-
torial, y éste se renovara cada tres afios, con el afdn de verse enriquecido
con la mds amplia representacién posible de la comunidad nacional e
internacional. A partir de este nimero también se modifica la direccién
de la revista. Enrique Cabrero Mendoza, fundador y pilar de este
proyecto, se encuentra gozando de un merecido afio sabatico, desde el
cual sigue colaborando académicamente con la revista, pero sobre todo
en su difusién por el continente europeo. En su lugar, David Arellano
Gault asume la tarea y responsabilidad de llevar adelante este esfuerzo
editorial, que en este sexto afo se propone mantenerse como un espacio
de discusién académica, cada dia mas abierto a los nuevos investigado-
res y problematicas que el campo de las politicas pablicas implica.

Enrique Cabrero
David Arellano
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Cémo adecuar la politica
en el analisis
de las politicas publicas

Charles Lindblom*

todo aquel que ocupa un puesto en el gobierno o que se esta

capacitando para hacerlo, de vez en cuando le preocupard la
inseguridad acerca de si su mejor juicio sobre las politicas pablicas dara
lugar a influencias politicas. ;Deberian modificarse las conclusiones
alcanzadas mediante un analisis informado y profundo de un problema
de politica pablica de modo que tome en consideracién las circunstan-
cias politicas? Con frecuencia asi sera, pero jdebemos ceder ante las
influencias politicas? ;| Es poco profesional hacerlo? ;Es cobardia? ;O es
tinicamente sensato? A menos de que ustedes simplemente sean servi-
les a sus amos, deben pensar en estas preguntas; y algunos de ustedes
algin dia enfrentaran un reto politico en su trabajo que los podria
conducir, por principio, a renunciar.

Un burécrata o un funcionario piblico no puede depender de una
respuesta general a estas preguntas, sino mas bien debe ajustar las
respuestas a las circunstancias. Puesto que en este trabajo nos intere-
san los nuevos desarrollos en los estudios de politicas publicas, quisiera
proponerles no una respuesta a cada una de las circunstancias que
ustedes pueden encontrar, sino clarificar un poco mas la relacién entre
el analisis y la politica. Pueden llamarla una teoria disefiada para ser
util a medida que ascienden por la escalera, tratando de ser relevantes
y honestos a la vez, y esperando no caerse.

* Traducci6n del inglés de Susana Moreno Parada. El autor es profesor emérito de la
Universidad de Yale. Este documento se presenté como parte del XX aniversario de la maestria
en Administracion Publica, en el Centro de Investigacién y Docencia Econdémicas, en junio
de 1996.
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Doy inicio con una generalizacién que ustedes conocen: todas las
elecciones de politicas piublicas tienen que hacerse, a final de cuentas,
no por medio del intelecto ni del andlisis de alguna persona, sino
mediante un proceso politico. No el cerebro, sino el misculo. El analisis
puede hacer una gran contribucién —por ejemplo, puede reducir las
alternativas o encontrar otras nuevas—, pero finalmente la eleccién
debe hacerse en la arena politica, que a menudo es desagradable. Los
inevitables y necesarios procesos politicos son de muchos tipos: vota-
cién, orden ejecutiva, legislacion, decision de partido, decisién judicial,
orden administrativa, decisién del comité, resoluciéon de un oligarca o
de un dictador, m4s todos los que ustedes quieran agregar. Ustedes
conocen todo esto, mas espero encontrarle un significado especial.

Finalmente, ;por qué la decision o la eleccién se hace siempre por
medio de un proceso politico y no gracias al andlisis? Bueno, hay
distintas maneras de explicarlo. Para nuestro propésito, seria suficien-
te sefalar que para llegar a una decisién, una eleccién o un resultado,
existen dos posibilidades: un acuerdo genuinamente voluntario, por un
lado, y la imposicién, por el otro. En grupos muy pequeiios a menudo
podemos observar el acuerdo. En ellos, la discusién exploratoria y la
persuasiéon mutua pueden, con buena suerte y buenos modales, culmi-
nar en un acuerdo voluntario genuino. Todos los miembros del grupo
llegan a la misma conclusién respecto a la politica puablica. De modo
que nadie necesita mandar u ordenarle a nadie. En una situacién tal,
no existe conflicto, digamos, entre la opinién de la élite y 1a de las masas,
que hiciera necesario que mediante el poder politico la élite se impusie-
ra a la masa, o al revés. Tampoco existe un conflicto entre la mayoria
y la minoria, que exigiera que la mayoria predominara sobre la mino-
ria y la obligara a acceder.

En una nacién —por mds pequeia que sea— no se logra un
resultado tan feliz. La discusién nunca lleva a que todos se pongan de
acuerdo. ;Lo negarian ustedes? Ante un problema complejo de politica
publica, es extraordinario que se alcance un acuerdo que abarque a toda
la sociedad; yo no conozco ningtin ejemplo. Ustedes podrian decir que
en algunas naciones todos estdn de acuerdo, digamos, en que los nifios
deben recibir educacién. Pero siempre habrd algunos —aunque los
descarten por cicateros o excéntricos— que disentiran. Adn m4s, cual-
quier propuesta de politica publica respecto a la educacion de seguro
creard un gran desacuerdo en temas como quién pagara los impuestos
para la educacitn, cudl sera su contenido y quién controlara las escue-
las. Los desacuerdos se extienden por toda la sociedad y en cada uno de
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los multiples bandos de una cuestién se encontraran miles o millones
de personas. Esto es verdad para todas las politicas publicas. ;Esta-
mos de acuerdo respecto a la defensa nacional? No, algunas personas
son pacifistas. Y entre quienes si lo hacemos, no hay acuerdo en lo que
se refiere a cudnto gastar, cudnto confiar en los militares y en la
tecnologia armamentista.

Fn consecuencia, no tiene sentido buscar politicas que induzcan a
un acuerdo voluntario. De alguna manera, deben prevalecer las opinio-
nes de ciertas personas y otras seran obligadas a acceder en una
decision sobre la cual no han consentido voluntariamente. No se trata
de lo que querian, sino de lo que se les obliga a aceptar. En algunos
sistemas politicos, su asentimiento se logra por medio del terror. En
todos los sistemas, se logra en parte a través de propaganda que los
engafa o los embauca. Y en todos los sistemas, a algunos tipos de
personas se les otorga la autoridad para tomar decisiones, o se la apro-
pian. Asi, el resto de la poblacion obedece a los que tienen la autoridad,
ya sea porque tienen miedo de no hacerlo o porque creen que el ejercicio
de la autoridad es necesario para el orden social. Para algunas decisio-
nes clave, muchos sistemas practican, por supuesto, el gobierno de la
mayoria, que es una manera titil de obligar a la minoria a aceptar las
politicas que no les agradan. Nuevamente, acceden ante la imposicién,
ya sea porque no se atreven a resistir o porque creen que el gobierno
de la mayoria es algo bueno.

Una nota respecto al gobierno de la mayoria. En los Estados
Unidos mucha gente lo considera como un proceso politico para darles
a las personas las politicas publicas que quieren. No se fijan en que
es un proceso muy efectivo para despojar a millones de personas de lo
que quieren. Al igual que en todos los sistemas de elaboracién de
politicas publicas, el gobierno de la mayoria despoja, impone o incluso
obliga a algunos segmentos de la poblacién para gratificar a otros.

Debemos detenernos un momento aqui para identificar las causas
de los desacuerdos respecto a las politicas publicas. Todos las conoce-
mos, pero vale la pena recordarlas.

La primera y més conocida es que desde la infancia a todos nos
moldean la familia, los lazos étnicos, la religion y la escuela, y otras expe-
riencias de nuestra vida. Asi, en muchas variables no somos todos iguales;
y salta a la vista que no todos compartimos las mismas opiniones respecto
a una politica piblica. Ni siquiera una clase o una élite dominante es
homogénea. Nos adulamos diciendo que cada uno de nosotros es tnico;
pero, Gnicos o no, no somos el mismo animal politico.
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Pero, al menos en principio, jacaso no podemos superar estas
diferencias y, mediante la discusion y los estudios de las politicas,
encontrar el camino hacia un acuerdo que abarque a toda la sociedad
respecto a una politica publica? Por supuesto que no. Dicho en otras
palabras, son puras esperanzas.

Una razén es la complejidad del mundo social. Nadie puede
analizar por completo tal complejidad. Todos los anélisis omiten varia-
bles importantes. Nunca he leido un articulo o un libro acerca de un
problema de politica publica en el cual no haya yo sefialado de inme-
diato algunos aspectos del problema que no se analizaron lo suficiente
o a profundidad; y todos ustedes encontrardn aspectos inadecuados o
incompletos en cualquier documento o libro que examinen con cuidado
(incluido, por supuesto, este trabajo).

Y, ademas, el tiempo se acaba. Los ocupados ejecutivos a veces
tienen que decidir un asunto, digamos, en los 30 minutos que le pueden
dedicar; mas o menos el mismo tiempo que le toma a un analista quitar
de su escritorio otras tareas, poner un nuevo cartucho en la impresora,
ir por una taza de café y volver a comenzar.

Agreguen a estos obstdculos para elaborar un anélisis convincen-
te, la ausencia de datos o informacién necesarios para el analisis
requerido. Al abordar un problema de politica piblica, nadie —sea un
ciudadano comun o un profesional— tiene a su disposicién todo lo que
necesita. ;Puede obtenerse? No, no todo, por distintas razones. Una de
ellas es que queremos datos o informacién acerca del futuro y no
conocemos ninguin modo de conseguirla. El pis del préximo afio nunca
se revela hasta que se convierte en el PIB del aflo actual. Otra razén es
que toma demasiado tiempo o dinero conseguir incluso lo que en
principio se puede conseguir.

A estas dificultades agreguen lo siguiente: al mismo tiempo en que
no podemos acabar un andlisis por falta de datos o informacién respecto
a algunos puntos, nos invaden mads datos o informacién sobre otros
puntos que podemos digerir o procesar. Nos vemos abrumados; por
ejemplo, no podemos leer todos los articulos relevantes que aparecen
en las bibliografias, ni pensar siquiera en procesar estadisticamente
todos los datos disponibles. Lo que ahora podemos obtener mediante
procedimientos electrénicos puede parece en principio gratificante,
pero pronto se convertira en una sobrecarga desalentadora.

Ineludiblemente, su eleccion de la informacién disponible, su
procesamiento selectivo de cierta informacién y su eleccién respecto a
qué analizar y qué omitir diferiran de los de otras personas. Un acuer-
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do que abarcara a toda la sociedad seria una asombrosa coincidencia,
tan probable como que a los préximos cien nifios que nazcan en México
les pongan por nombre Pedro. Como he dicho, no conozco ningin
ejemplo de una coincidencia tal respecto a una politica piblica. Asicomo
tampoco conozco ningun problema de politica publica que fuera undni-
me entre los més informados y analiticos.

Una razén para el desacuerdo que ustedes pueden haber incluido
o no en la lista anterior son los conflictos interpersonales de valores.
De nuevo, ustedes ya los conocen. No todos creen en la libertad; y los
millones que si lo hacen discuten acerca de qué libertades deberian
protegerse y en qué circunstancias y con cudles excepciones. No todos
creen en el progreso; y los millones que si lo hacen discuten acerca del
tipo de progreso que deberia buscarse. No todos quieren contener la
inflacién; y los millones que si lo hacen discuten acerca de cuanta
inflacion debe tolerarse si suprimirla amenaza con crear desempleo. Y,
por supuesto, los conflictos interpersonales de valores son serios porque
para el caso de cada politica publica algunas personas perderan y otras
ganaran. No puede esperarse que los ricos y los pobres coincidan
respecto a un impuesto sobre la renta progresivo.

Teniendo en mente estas causas de nuestros inevitables desacuer-
dos respecto a la politica publica, incluido el desacuerdo entre los que
estan mas informados y més capacitados analiticamente, inferimos en
este punto —y esto representa un gran paso en mi linea de analisis—
que no existe una mejor politica publica definible en ningin campo.
Quiero decir que tan sdlo existen opiniones en conflicto, entre las cuales
hay opiniones profesionales en conflicto cuidadosamente estudiadas
acerca de qué politica pablica elegir. Para hacer atin mas anguloso este
punto, digamos que entre todas las opiniones que son estudiadas con
el mayor cuidado, nadie puede proclamar que la politica publica que
prefiere es mejor que las que favorecen los demas. Entre ellas tampoco
no hay mejor, no hay peor, ni hay manera de clasificarlas. Por supuesto,
hay algunas opiniones imprudentes que pueden excluirse; pero entre
las que se estudian con el mayor cuidado, ninguna es mejor, ninguna
es peor y no pueden clasificarse.

Esto se ve mas claramente cuando reconocemos que toda politica
publica lleva consigo beneficios posibles para ciertos segmentos de la
poblacién junto con perjuicios para otros. Las politicas que no hacen
dafio a nadie son raras o no existen. Incluso una politica que parece
muy benigna impone costos fiscales u otras desventajas a algunas
personas. Por lo tanto, ;deberia favorecerse a a sobre b, o al revés?
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;Deberia tratdrseles igual? La igualdad siempre ha sido controvertida;
no es un principio en el que todos concordemos.

Algunos de ustedes objetaran. Diran que, a pesar de que disinta-
mos respecto a las politicas piblicas, existen criterios objetivos que nos
permiten elegir entre ellas, criterios independientes de nuestras inelu-
diblemente diferentes opiniones o preferencias. Pues bien, Platén pen-
saba asi y en la historia del pensamiento él ha tenido muchos seguido-
res. Pero veamos lo que Platén no dijo. No dijo que habia encontrad:s
estos criterios objetivos, tan sélo que estaban “alli” y podian ser encon-
trados, descubiertos. Dos mil quinientos afios después, luego de muchos
esfuerzos, todavia no han sido encontrados. Pero si, es posible que
Platoén tuviera razon: tal vez se van a descubrir algin lejano dia.

Pero no importa si Platén estaba o no en lo correcto. Si dejamos de
lado el futuro lejano, hoy dia no contamos con los suficientes criterios
objetivos para las politicas piiblicas y tenemos que actuar sin ellos. Para
la elaboracién de politicas actuales, no estan disponibles. Y no veo nada
que indique que apareceran el ano préximo o a principios del siglo xxi1.

Debemos reconocer que, en lo que se refiere a los propésitos
actuales de la elaboracién de politicas, no estamos comprometidos en
una busqueda prolongada —digamos secular— de criterios objetivos,
sino en un conjunto de bases a corto plazo para sostener nuestra opinién
y no la de otros. En pocas palabras, no estamos embarcados en la tarea
de descubrir o hallar hechos, como lo ve Platén, sino en la tarea de
decidir, elegir, formular, crear, comprometernos con una u otra de entre
todas las configuraciones de valores posibles. Para nuestros propésitos
de elaboracién de politicas, los valores no son hechos que deban descu-
brirse, sino posiciones que deben tomarse o asumirse como razones
buenas, pero inevitablemente inconcluyentes.

Puesto que ahora y en el futuro cercano no disponemos de criterios
objetivos para una politica pablica, lo més y lo mejor que podemos hacer
es considerar concienzudamente los valores alternativos, analizarlos
enlamedida en que contemos con tiempo, dinero y energia para hacerlo.
Debemos aceptar el hecho de que disentiremos.

Por lo tanto, debemos llegar a comprender el significado completo
de los conflictos interpersonales de valores. Si no existen criterios
objetivos o conjuntos de valores conocidos descubiertos a cuya luz
puedan resolverse los conflictos interpersonales, entonces no podemos
afirmar que un patrén de reconciliacién es mejor que muchos otros.
Debemos enfrentar el hecho de que, como acabo de decir, todas las
politicas fomentan algunos valores a expensas de otros, y favorecen a

244

Coémo adecuar la politica en el andlisis de las politicas publicas

algunos segmentos de la poblacién a costa de otros. Ya que no podemos
recurrir a criterios objetivos, cada uno de nosotros no puede mas que
formular una opinién informada y cuidadosa, conscientes de que no es
mds que una de entre muchas opiniones en conflicto igualmente infor-
madas y cuidadosas. De nueva cuenta, entre las recomendaciones
informadas y cuidadosamente estudiadas en conflicto respecto a poli-
ticas publicas, no existe una politica mejor, ni una peor, y no hay
manera de clasificarlas.

Observen que esta conclusion, que he inferido a partir de los
conflictos interpersonales de valores, también puede inferirse basan-
dose en el argumento anterior acerca de la complejidad y los problemas
de informacién como causas del desacuerdo. Es decir, que incluso si no
existieran conflictos interpersonales de valores, ni siquiera el analista
mas habilidoso tendria bases suficientes para afirmar que es capaz de
encontrar las mejores politicas. ;Por qué? Porque, por las razones
expuestas, todos los andlisis de politicas publicas son siempre incom-
pletos y, por tanto, inconcluyentes, y sus resultados diferiran de los de
otros anadlisis igualmente cuidadosos. De modo que, otra vez, entre las
alternativas estudiadas con cuidado, no existe una politica mejor, ni
una peor, y no hay manera de clasificarlas.

En este punto, espero que algunos de ustedes, o todos, se pregun-
ten acerca del problema de la reconciliacién. Si disentimos, jqué nos
Hevara a una reconciliaciéon? La respuesta es mds sencilla de lo que
~1een. No necesitamos una reconciliacion. El conflicto de opinién puede
continuar por siempre, aunque puede llegar a ser incomodo en algunas
circunstancias. De hecho, el conflicto continda indefinidamente. Segui-
mos discutiendo —como hicieron los griegos y los romanos— acerca de
la estructura de la familia, acerca de las estructuras del gobierno,
acerca de la religién; acerca de cualquier cosa de la que se pueda
discutir. Mi sociedad ideal practicaria una interminable competencia
de ideas.

Pero ustedes podrian agregar que algunos desacuerdos deben
reconciliarse. Este ano, subimos los impuestos o no. Emprendemos o
rechazamos un proyecto para reformar las escuelas. Los filésofos y los
cientificos sociales pueden disentir interminablemente, pero los gobier-
nos tienen que decidir. Si, los gobiernos tienen que decidir. Pero esto
no significa —nunca significa eso— que las personas estén de acuerdo.
No se requiere reconciliar las opiniones. No se necesita una reconcilia-
ci6n. Todo lo que se necesita —y es inevitable— es que algunas personas
impongan su decisién sobre otras. Esta es tan s6lo otra manera de
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reconocer que, cuando no es posible llegar a una decisién que abarque
a toda la sociedad, las decisiones respecto a las politicas pablicas deben
imponerse politicamente.

A partir de este punto y hasta el final de este trabajo, examino una
muestra de todas las implicaciones anteriores para las responsabilida-
des de un miembro de la burocracia gubernamental, de alguien que se
esté capacitando para dicho cargo o de cualquier persona que tenga
que realizar un estudio de politicas o dar asesoria a una dependencia
gubernamental.

1) La primera inferencia directa es que dicha persona deberia
practicar una modestia profesional de principios, nunca afirmar que
conoce cudl es la mejor politica puiblica, y ni siquiera opinar respecto a
cudl es 1a mejor. Sin embargo, temo que una modestia tal decepcionara
las expectativas de su usuario o superior administrativo, que a menudo
estdn tan ansiosos de respuestas. Por tanto, hasta que pueda educar a
SUS UsSuarios 0 superiores para que no exijan lo imposible, un joven
funcionario piiblico bien podria querer mantener oculta su modestia.
Pero la razén que recomiendo para la modestia es clara. Nadie puede
decir, entre varias politicas publicas estudiadas en competencia, que
una es la mejor, o la peor, y nadie puede clasificarlas.

Noétese que dije que no se debe ni siquiera tener una opinién
respecto a cudl es mejor. Evidentemente ustedes no saben, y yo tampo-
co, cudl es mejor. Incluso las opiniones més informadas difieren. Bueno,
(por qué ustedes o yo no podemos tener una opinién acerca de cuél es
mejor? Porque, si queremos ser racionales, debemos darnos cuenta de
que nuestras opiniones se refleren a lo que, a nuestro juicio, debe
hacerse, no opiniones acerca de qué es mejor. Lo mejor no existe, no se
puede definir. No podemos decir qué es o dar una opinién al respecto.
Tan sélo podemos crear o construir un juicio ¢ un compromiso acerca
de lo que, a nuestro juicio, debe hacerse. »

He aqui otra manera de comprobarlo. Puesto que las politicas que
benefician a algunas personas siempre perjudican a otras y no conta-
mos con criterios para decidir a quién debemos beneficiar y a quién
perjudicar, no se puede decir que una opcién sea mejor que muchas
politicas posibles. Simplemente son distintas, eso es todo; no hay
mejores ni peores. Si asi fuera, no puedo apoyar légicamente una
opinién respecto a cudl es la mejor. Seria como sostener una opinién
acerca de la velocidad de un objeto estacionario y acerca de si un
diamante tiene mas sed que otro. Pero en muchas circunstancias querré
elegir. Para hacerlo, tengo que formar o crear un compromiso con una
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politica publica o con otra. Ese compromiso es una opinién acerca de lo
que propongo hacer, o un compromiso a favor de una politica en lugar
de otra. Sin embargo, no es —de nuevo— una opinién acerca de que
una es mejor que la otra. No apoyo una opinién a favor de una politica
porque crea que es la mejor, sino tan sélo porque tuve que decidir cudl
apoyar. El que la favorezca no me da la audacia para creer que es la
mejor. Por supuesto, de igual manera socavo a otra persona que afirma
tener una opinién acerca de cudl es mejor.

Hay atn otra manera de ver esto. Al elegir entre los distintos
beneficios y perjuicios alternativos, en efecto defiendo unos valores por
encima de otros. Sabedor de que lo hago, reconozco que no soy divino,
indiferente o imparcial, sino que estoy, como acabo de decir, eligiendo
unos valores por encima de otros. En ese sentido, tomo partido, y el
papel que desempefio no es imparcial sino parcial o partidario. Cual-
quier persona precavida vera que no puede evitarlo. Cada eleccién
favorece ciertos valores por encima de otros. Por tanto, nadie puede
afirmar ser imparcial. Una vez que uno se ha dado cuenta de ello, no
puede decir que las politicas que uno favorece son las mejores. Lo mas
que podemos decir es que son las que, a nuestro juicio, favorecemos,
sabiendo que al mismo tiempo otras personas, a su juicio, apoyan otras
politicas, que no son inferiores a las nuestras.

Imaginense, digamos, a cinco expertos en politicas publicas deba-
tiendo entre si. Enturbian el ambiente y, en efecto, fingen haber llevado
el analisis mds alla de donde realmente se puede, cuando establecen,
como casi siempre hacen erréneamente, opiniones competitivas acerca
de cudl politica puablica es la mejor. Por el contrario, clarifican los temas
y no tratan de llevar el andlisis mas alld de donde realmente se puede
si, en cambio, admiten que no existe la mejor politica para una sociedad
determinada, sino s6lo muchas politicas alternativas posibles, cada una
de las cuales tiene una distribucién caracteristica de beneficios y
perjuicios en cada una de las posiciones que toman sin pretenderse
imparciales entre los valores. Entonces, ;de qué tienen que hablar?
Existen varias razones para apoyar las politicas que favorecen y para
oponerse a otras, si se entienden como contribuciones relevantes pero
inconcluyentes a una discusién que estdn seguros de que no puede
obviar la necesidad de una imposicién politica.

(Como pueden llegar a una reconciliacién? La respuesta es la
misma: no pueden. No necesitan ponerse de acuerdo; todo lo que se
necesita es una imposicién politica en favor de una de las politicas
en disputa.
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Ustedes estdan tentados a formular la pregunta: “;Se elegira la
mejor politica ptiblica si ninguno de los participantes en el proceso de
seleccién esta dispuesto a afirmar que la suya es la mejor?” No sucum-
ban ante dicha tentacién. Puesto que no existe la mejor politica, ésta
nunca se elegira. De igual modo, puesto que, entre un grupo de politicas
consideradas, no existe una politica publica peor, ésta no se elegira.
Cuando mucho, se elegira una politica de entre las alternativas estu-
diadas. No puede caracterizarse como la mejor; es tan sélo la politica
publica elegida politicamente. La imposicién logra una decisién. ;De-
beran ustedes, entonces, apoyar o criticar la politica? Claro que si.
Es o no lo que ustedes, a su juicio, favorecian. Lo que no pueden de-
cir es que es o no la mejor, ni siquiera que, en su opinién es mejor que
otra, o peor.

2) Tengan cuidado —no lo rechacen, tan sélo tengan cuidado—
cuando sus superiores les soliciten formal o informalmente que, en su
mente, traten de reconciliar propuestas de politicas que han sido muy
discutidas y durante largo tiempo han estado en conflicto. Esta tarea
no puede lograrse. Lo mejor que puede suceder es que asuman una
posicion mds que ahora debe ponerse en competencia con aquellas
que trataban de reconciliar. En muchos casos, esto sera 1til, pero con
frecuencia es un analisis desperdiciado. Lo que se necesita es una
imposicién politica, no mayores analisis.

3) Nunca acepten una invitacién para analizar un problema de
politica publica imparcialmente, aunque, si su superior no puede en-
tender por qué, tengan que fingir que hacen lo que les pide. En lo que
respecta a los valores, nadie puede ser imparcial. Es decir, ustedes
tienen que ser parciales ante ciertos valores y mas parciales hacia unos
que hacia otros, Pueden tratar primero de escuchar los valores alter-
nativos. Pero para reflexionar acerca del problema, tienen que seleccio-
nar una configuracién de valores que sea relevante para el problema.
Si estan trabajando respecto a la politica de empleo, tienen que sopesar
diferentes valores como el trabajo, pero también los buenos trabajos y
los trabajos de tiempo completo, la estabilidad del nivel de precios, que
a menudo altera la politica de empleo, asi como valores negativos como
rasgos de las politicas fiscal y monetaria, y el crecimiento a largo plazo
en comparacion con el de corto plazo; tienen que pensar en todos estos
valores y en otros mds. Tienen que decidir que algunos de estos valores
son mas o menos importantes que otros. Al llegar a esa decisién, no
pueden excusarse diciendo que son indistintos: cualquiera de ellos es
tan bueno como los otros. La imparcialidad requiere indiferencia, y
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ambas son indefendibles. Ustedes deben elegir. Puede que esperen
utilizar el sentido comin cuidadoso e informado en lugar del prejuicio
o el mero capricho a la hora de elegir valores. Pero deben elegir. Y
recuerden que otros no menos informados o cuidadosos sopesaran los
valores de otra manera. Su evaluacién no es menos parcial que muchas
otras.

4) Ya que no pueden decir cudl es la mejor o siquiera encontrarle
sentido a la palabra cuando se aplica a las politicas publicas, y puesto
que incluso las mentes mas diligentes no se ponen de acuerdo respecto
a las politicas y puesto que, en consecuencia, la politica publica solo
puede establecerse por medio de la imposicién politica, no denigre a la
politica, no se una a esos expertos que aspiran a reemplazar la politica
con investigacién, como si estuvieran reemplazando cerebros con
miusculos. Puesto que las imposiciones politicas son necesarias, dichos
procesos politicos que se imponen deben ser respetados. No traten de
desplazar al politico. No traten de lograr reconciliaciones cognitivas
de un conflicto cuando, de hecho, los conflictos sélo pueden manejarse
por medio de la imposicién politica.

5) He dicho que su jefe, su superior administrativo, su cliente o
cualquier otra persona puede decepcionarse si ustedes niegan tener
una opinién acerca de cudl es la mejor. Es necesario educarlos respecto
a lo que ustedes pueden ofrecerles y lo que no. Esto me lleva a la quinta
inferencia préctica. Aprovechen esas oportunidades para educar a su
publico acerca de lo que pueden pedirles y lo que no. Pero haganlo
diplomaticamente, o se encontraran entre los desempleados.

6) Una sexta inferencia consiste en que se ensefien a ustedes
mismos y a su publico que conceptos tales como interés publico, bienes-
tar general y bien comun son, con excepcién de algunos contextos
inusuales, indefendibles. Ocultan, confunden y son sinénimos del inva-
lido concepto del mejor. En los Estados Unidos, donde se usan por
doquier, tanto en el discurso profesional como en el no profesional, son
una plaga. Durante mucho tiempo habian estado ausentes del discurso
mexicano, mas parecen estar comenzando a usarse, lo cual hara sufrir
a México.

Hablando a grandes rasgos —pero con la precisién suficiente para
nuestros fines—, no existen ni el interés publico ni el bienestar general.
Los intereses de una poblacién son muchos, variados y en conflicto. No
existe una féormula para la reconciliacién cognitiva de intereses en
conflicto: lo que beneficia a unos perjudica a otros. No existe una politica
publica que pueda proponerse en México, en los Estados Unidos o en
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cualquier pais y que satisfaga los intereses de todos; todas las politicas
se oponen a los intereses o al bienestar de algunas personas. Uste-
des podrian replicar que, tal vez, una politica publica puede satisfacer
los intereses del mayor nimero de personas. Pero, ;podria decirse cual
politica publica apoya al interés piblico, si una beneficia a 60% de la
poblacién a costa de una pequenia pérdida de los otros, otra politica
beneficia a 75% a costa de una pérdida mas grande de los otros, y otra
méas beneficia a 90% de la poblacién y dafia muchisimo a los otros? Y,
de todos modos, jes obvio que cuantas mas personas sean satisfechas,
mejor, sin importar cudles sean sus deseos? Sobre ese principio, uno
podria imaginarse otro holocausto. Tampoco existe una mejor manera
de reconciliar los intereses en conflicto; es decir, distribuir los beneficios
y los perjuicios. Tan sélo hay maneras diferentes o alternativas.

El concepto del bien comun es todavia mas objetable ya que, en
muchos contextos en que aparece, implicitamente postula que algunos
valores son comunes para todos y que son nuestros criterios para la
politica publica. Pero, aun cuando compartimos algunos valores, no son
todos; y el concepto no nos proporciona una guia acerca de cé6mo abordar
los valores que no compartimos. Ademds, como sefialé antes, cuando
las aspiraciones comunes se trasladan a la arena de las politicas
publicas, siempre producen conflictos con respecto a la manera en que
debe organizarse, financiarse, disefiarse y controlarse la aspiracién
comun. En estos conflictos, el concepto del bien comtn siempre fracasa.

7) Una inferencia mds. Deshaganse del concepto de que el Estado
es el encargado de definir qué es lo que deben buscar las politicas pu-
blicas. Este es un aspecto europeo y mas que estadounidense, que sigue
siendo fuerte, aunque cada vez menos, en el pensamiento politico
mexicano. Si le pregunto a un politélogo de los Estados Unidos qué
politica publica debe buscarse, probablemente me respondera que el
interés publico o el bienestar general, conceptos que acabo de objetar.
Si le hago la misma pregunta a un politélogo de México, como he hecho
con frecuencia, muchos de los mas viejos me dicen que el Estado
especifica lo que debe hacerse. Nunca he podido llegar a comprender
del todo el concepto de que el Estado es el que define lo que debe buscar
una politica piiblica, pero creo que lo he entendido lo suficiente para
querer, con su amable permiso, recomendarles que se den por vencidos.

Es cierto que el Estado especifica, en un sentido empirico, qué
politicas establecer, finalmente, por medio de las imposiciones politicas.
Pero supongamos que se le pide a un funcionario que estudie una
politica gubernamental, digamos, acerca de la redistribucién de la
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tierra, y que la mejore. La historia de las imposiciones pasadas que
ahora estan siendo cuestionadas no ayuda mucho a decidir acerca de
las imposiciones futuras deseables. En esta situacién, para las nuevas
politicas publicas, el Estado no define lo que debe hacerse: la idea del
Estado como encargado de definir es inutil. Ademas, el funcionario debe
trabajar en ese problema porque algunos elementos del Estado necesi-
tan un nuevo analisis. En ese sentido, el Estado esta pidiendo una guia,
no dandola.

Me parece que una funcién importante de los estudios acerca de
las politicas publicas es evaluar las politicas pasadas y actuales, con
miras en el futuro. Por lo tanto, una funcién importante es evaluar al
Estado, cuestionar su competencia, o incluso criticarlo en lugar de
delegarle decisiones como las guias para una politica publica.

Mis colegas mexicanos a veces toman un rumbo distinto. Dicen
que ante un conflicto acerca de cudl politica publica aplicar, ninguna
persona u organizacién privada es competente para resolver el conflic-
to. Solo debe hacerlo el Estado. Bueno, como he venido diciendo, las
decisiones reales acerca de las politicas se tienen que tomar mediante
la imposicién politica, por lo que —estoy de acuerdo— debe hacerlo el
Estado. Pero la investigacién y el discurso acerca de lo que debe hacerse
deben sacar provecho de la mas amplia gama de informacién, ideas
y valores y, por lo tanto, no deben subordinarse a los precedentes
o a los intereses del Estado.

Como asunto de sentido comun, supongo que para producir infor-
macién relevante e hipétesis fecundas, y estimular ideas asi como valores
en debate, la participacién de los funcionarios publicos es bienvenida,
pero no debe dominar las contribuciones de los otros, ni monopolizar el
discurso, ni tener precedencia sobre otros cuyas contribuciones no son
menos competentes para formular las direcciones de las politicas pu-
blicas. Los funcionarios gubernamentales, con el debido respeto a sus
capacidades cognitivas, no vuelan por encima de todos los demas.

8) De entre todas estas inferencias prdcticas, llego ahora a la
pregunta respecto a cuiles preferencias, valores, opiniones o juicios
deben gobernar un andlisis de politicas publicas, cuando los analistas
y los encargados de elaborar las politicas nunca se ponen de acuerdo ni
siquiera entre ellos mismos. Como dije antes, todo depende. Pero a la
luz del analisis que acabamos de hacer, podemos generalizar un poco.

a) ; Valores politicos dominantes o modales en la sociedad? Esta es
una recomendacién que leo o escucho con frecuencia en los Estados
Unidos. Y a menudo se defiende alegando que es el tnico conjunto de
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valores que permite que el analista sea imparcial o no partidario. Sin
embargo, en realidad es una posicién partidaria. Hace que el analista
apoye grupos modales o dominantes. Como he dicho, todo analisis de
politicas debe ser partidario; es decir, debe elegir entre valores. En
consecuencia, no objeto que sea partidario, sino que pregunto por qué
debemos siempre aceptar los valores de grupos dominantes o modales.
Al menos a veces, las politicas deben innovar o proteger a los grupos
vulnerables, a los ciudadanos rechazados. En los Estados Unidos, la
politica de derechos civiles no podria haber seguido su curso si el
gobierno persiguiera sélo valores dominantes o modales.

b) ;Valores de la mayoria? Aqui objeto lo mismo. Algunas veces,
deben gobernar los valores de la mayoria, pero otras no: de seguro que
no en lo que respecta a los derechos civiles de la minorias. No es una
regla general. Y, por supuesto, las mayorias con frecuencia buscan
informacién o ideas nuevas; en efecto, les piden a los analistas que
descarten las guias de la mayoria. Parece claro que en los Estados
Unidos, por ejemplo, una gran mayoria de los ciudadanos comprometi-
dos en la tradicional familia nuclear de padre y madre ha mostrado
interés en escuchar —y a veces en apoyar— politicas nuevas acerca del
matrimonio, de la custodia de los hijos después del divorcio, del divorcio
mismo y de los derechos de propiedad de la familia.

¢) ;Valores que comparten los mds cultos? Por tanto, los valores
que comparten personas como nosotros. De nueva cuenta, la respuesta
es s6lo a veces que si, y muchas veces que no. En un sistema ostensi-
blemente democratico, los valores de los més cultos presumiblemente
no valen mas que los valores de cualquier otra persona. Buscar las
preferencias cultas es practicar una forma de dominacién de clase. Sin
embargo, en algunas dreas —a veces la educacion misma, pero también
politicas acerca de investigacién y desarrollo, exploracién del espacio y
atencion médica— parece que la gente quiere que las preferencias de
los mas cultos cuenten mads que las suyas. Por tanto, es facil que un
analista se convenza a si mismo de que es mas competente que los
ciudadanos y que los funcionarios politicos, y que ése se convierta en
un camino facil hacia un tipo de corrupcién —no la del tipo financiero
comun— de la politica democratica.

Es de todos conocido que el control popular, legislativo y ejecutivo
sobre la burocracia es muy vago, a tal grado que ésta puede convertirse
en una élite gobernante que no responda al pueblo. En dos aiios que
estuve en el servicio civil en los Estados Unidos trabajando en politicas
acerca de ayuda a los indigenas y desarrollo econémico, por todos lados
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observé en la gran burocracia de ayuda extranjera una certeza de que
a nosotros, en las oficinas gubernamentales, nuestro conocimiento e
inteligencia nos daban el derecho de sabotear o distorsionar los deseos
del Congreso. Y lo hicimos en repetidas ocasiones. Y si alguna vez se
sefialé que esto subvertia el control ordenadamente democratico de las
politicas, al menos algunos servidores publicos tomaron una posicién
sofisticada: utilizar el poder que tuvieran para hacer lo que ustedes,
con su juicio superior acerca de cémo reconciliar el conflicto, favorece-
rian. Es claro que aqui hay importantes temas de reflexién para
funcionarios publicos o personas que se estén capacitando para serlo.

d) Los valores del cliente. Incluso en el caso de un cliente o jefe en
particular —digamos, un superior administrativo—, son muchas las
opciones de gue dispone un analista. De seguro que el analista conoce
muy bien los valores de su superior y se le ha ordenado, aunque sélo
sea de manera tdcita, que los acepte. Sin embargo, a menudo el superior
puede querer que lo estimulen intelectualmente o incluso que le plan-
teen un reto directo a sus hdbitos de pensamiento, y asi lo pedira. O,
de igual manera, si no lo pide, lo aceptara respecto a ciertos puntos y
en determinadas circunstancias. Claro esta que no es vilido el viejo
adagio que dice que el superior elige valores y el subordinado sélo da
consejos sobre los medios. jOlvidenlo!

He visto libros de texto sobre analisis de politicas publicas que
parecen aconsejar al analista que tome de su cliente un problema ya
identificado, una especificacién de valores, que resuelva el problema
-—todo— y regrese al cliente con una propuesta de solucién congruente
con los valores especificados. Dicha formula de andlisis de politicas
requiere que el cliente especifique todos los valores relevantes, incluso
los valores politicos que el analista podria preferir excluir de su analisis.
Y luego exige que el analista esté atado a esos valores, incluidos valores
politicos que pudiera aborrecer.

En verdad, los clientes disienten mucho respecto a qué ayuda
necesitan por parte de los analistas. Difieren en lo personal, pero
también de un sistema politico a otro. Puede que quieran ayuda para
formular el problema o, como ya se ha mencionado, para formular
valores de gobierno. O puede que quieran ayuda empirica para encon-
trar cierta informacién especifica que necesitan. O puede que quieran
saber qué hay de malo en la politica publica que favorece un adversario
politico. O, si ya han analizado ellos mismos su problema y han llegado
a una solucidn, puede que quieran que sus analistas encuentren los
puntos débiles en su analisis y preparen formas de defenderlos.
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Yo recomendaria que todo analista considere la amplia gama de
ayuda que puede darle a un cliente y, suponiendo que el cliente tiene
derecho a recibir ayuda para desempenar las responsabilidades de su
puesto, vaya hacia él y le proporcione la ayuda analitica conforme dé
sefiales de necesitarla. Esto incluye ayuda analitica cuando est4 invo-
lucrado en las maniobras politicas necesarias para la imposicién poli-
tica que siempre exige la formulacién de politicas. Y significa que el
analista no obedezca la férmula de libro de texto de solucionar todo
el problema él mismo sin tener en cuenta las necesidades especificas
del cliente. Comparen dos enfoques del analisis de politicas. Uno es el
andlisis de hacerlo todo; el otro es el an4lisis de la contribucién selecti-
va. Yo defiendo el segundo. El primero trata al cliente como retrasado
mental; el segundo lo trata como un participante necesario y valioso en
la formulacién de politicas.

A pesar de que no estd completa, la lista de ejemplos que acabo de
presentar ilustra muy bien el tipo de alternativas que debe considerar
un analista de politicas, un asesor de politicas o un funcionario piblico.
Confio en que hace evidente que, a pesar de lo que uno elija, siempre lo
hace. Uno toma ciertos valores, sean los del jefe o los propios, sean los
del partido en el gobierno o los de la oficina gubernamental en la que
trabaja, y hace que rijan nuestro anilisis. Por las razones que se dieron
antes, uno nunca es imparcial, nunca esta afuera o por encima de la
politica, sino que estd mds interesado en unos valores que en otros y en
algunos segmentos de la poblacién mas que en otros. En consecuencia,
uno siempre esta desempefiando explicitamente un papel politico tan
s6lo porque estd atado a algunos valores y no a otros.

A veces pienso que es extraordinario que los miembros de la
burocracia tengan tanta libertad para elegir entre alternativas como
las antes mencionadas. Ni la legislacién ni la ley administrativa deta-
llan c6mo debe desemperiarse dicho papel. Ni los estudiantes de politi-
ca, de administracién publica y de estudios de politicas publicas se
ponen de acuerdo acerca de cémo deben desempeiarse los papeles.

Cada uno de ustedes que trabaja en el gobierno o que pretende
hacerlo tendra que tomar en repetidas ocasiones decisiones importan-
tes acerca de como desempeifiar su papel. Siempre que lo hagan, los
exhorto a que, por las razones que acabo de exponer, tengan presentes
los limites de un analista en la elaboracién de politicas y la necesidad
de la imposicién politica. También espero que formulen posiciones, pero
que no aspiren a tener opiniones acerca de una mejor que no puede
definirse. Y que lleven siempre en la mente al menos un minimo de
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respeto por la politica y los politicos que les dé, con gusto, su necesario
papel en la elaboracién de politicas. Ustedes no saben —nadie puede
saberlo— hacia dénde va su nacién. De ustedes depende producir los
andlisis —que nunca son imparciales entre los valores, pues siempre
tienen que elegir entre ellos— que den una direccién; pero éstos siem-
pre serdn inconcluyentes y objetados. A la politica le corresponde
decidir; esto es, finalmente, misculo, no cerebro.
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Las politicas publicas
antes de las ciencias
de las politicas

Omar Guerrero*

Introduccion

no de los aspectos mas interesantes de las ciencias de policy (policy
Usciences) es su extraordinaria actualidad; pocas disciplinas sociales
pueden jactarse, como ellas, de ser un producto tan fiel y distintivo de
nuestro tiempo. Sin embargo, los especialistas en cultivarlas no han
dejado de resaltar que las nutren pergaminos de la antigiiedad, y entre
otros grandes pensadores con frecuencia se invoca a Platén, Aristételes
v hasta prohombres del Oriente, como Confucio y Kautilya. Respecto a
ellos, Harold Lasswell, padre de las ciencias de policy, afirmé que “sus
tratados son evidencias intachables del pensamiento sistematico acer-
ca del orden y el proceso de decision” (Lasswell, 1971:10). Otros trata-
distas extienden los precedentes a Maquiavelo y, més recientemente,
a Max Weber y Karl Mannheim (Dunn, 1981: 9-10). Sin embargo, las
referencias al pensamiento anterior a las ciencias de policy, estableci-
das por Lasswell en 1951, son escasas y escuetas.

Este articulo tiene como propdsito ahondar en los antecedentes de
las ciencias de las politicas con la finalidad de que, junto al valor de su
actualidad, pueda aquilatarse a sus antepasados conspicuos. No pen-
samos que identificar y acreditar el trabajo de los ancestros del pensa-
miento de las politicas reduzca el mérito de actualidad de sus discipli-
nas, sino mas bien ofrecer un elemento mds de valor y aun de orgullo
profesional.

* Omar Guerrero es profesor-investigador de la Universidad Nacional Auténoma de
Méxice.
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Para tal efecto, no se concibe a los precedentes de las ciencias de
las politicas como un proceso lineal y acumulativo hacia el presente,
sino como un ejercicio analégico donde algunos hechos y ciertas ideas
son similares o préximos, o tienen paralelismos significativos que
pueden ser identificados con alguna nitidez.

Existen dificultades conceptuales, histéricas y semdanticas para
apreciar la metodologia analdgica que hemos disefiado para identificar
los vinculos entre las policies publicas antes de las ciencias de policy,
con éstas; principalmente porque su desarrollo cientifico es desemejan-
te al de otras disciplinas sociales. La regla de la acumulacién de
conocimiento a través del tiempo que forma etapas o fases sucesivas, o
confrontaciones que promueven la emergencia de nuevos paradigmas,
ha facilitado la construccién genealdgica en ciencia politica, economia
politica, sociologia o ciencia de la administracién publica.

Las propuestas tedricas de Aristételes, Adam Smith, Comte o Von
Justi pueden rastrearse a lo largo de las ideas sustentadas por sus
prosecutores, sean fieles discipulos o radicales polemizadores. Hastaen
un pensador tan original como Carlos Marx es posible percibir a
Rousseau, y aun a Hegel, de quien pensaba que habia “puesto al mundo
de cabeza”.

Por las ciencias de policy transitan un mar de letras, palabras y
paginas atiborradas de actualidad. Las ciencias de policy alli estan, y
casi nadie se preocupa por ahondar mds allé del non plus ultra decre-
tado por Harold Lasswell en 1951. Una actitud tal puede ser compren-
sible si el horizonte constituye una aplicacién analitica o si el conoci-
miento redundara en una mejoria social u organizativa, pero no lo es
si el criterio imperante es el saber cientifico, que no puede prosperar si
se dejan respuestas en el camino.

Algunas personas pensardn que no es relevante inquirirse sobre
el pasado de las ciencias de policy, que se trata de un ejercicio estéril.
Yo creo que no: jcudntas aportaciones de su historia podrian abonar en
favor de su definicién, tan cuestionada y problemaética?

Yo procedo de una disciplina hermana de las ciencias de policy: la
ciencia de la administracién pablica, que hace un lustro se juzgaba como
mera técnica, carente de pasado e indigna de concebirse como ciencia.
jCudnto ayudé el rastreo de su pasado para conocerla mejor y colaborar
en su definicién, alcances, trascendencia y respetabilidad!

Hago aqui una convocatoria a los especialistas en policy: organi-
cemos una cruzada en favor del desarrollo restrospectivo de una ciencia
que, en lo prospectivo de su avance, corre hacia la indefinicién confun-
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diéndose ya con la politica, ya con la administracién publica; que pide
ayuda a la economia, y que todavia no lo hace a la sociologia, pero que
no tardara en hacerlo.

No espero, ni pretendo, identificar aqui el desarrollo genealégico
de la ciencia de policy. Ese seria el resultado de la cruzada a la que he
convocado: solamente aportaré algunas evidencias, las cuales no cons-
tituyen trazos lineales sino meros parangones, quiza simples conjetu-
ras, cuyo destino es estimular la iniciativa de mis colegas. Esto explica
por qué un trabajo como éste, que pisa un terreno ignoto, atn carece de
algan rigor en la construccién analégica de ciertos tipos o modelos
de pensamiento; esto explica por qué todavia existen tipos o esquemas
meramente enunciados que requieren posteriores reelaboraciones.

Origen de la voz policy

Si bien es cierto que las ciencias de policy tienen su origen remoto en
la cultura grecolatina, su desarrollo contemporéneo es exclusivamente
anglosajon.

Platén y Aristételes titularon respectivamente sus obras clasicas,
Politeia y Politica. En ellas trataron de los negocios propios de la polis,
entonces referida al Estado y la ciudadania. Ambos términos, Politeia
y Politica, permanecieron dentro de la civilizacién occidental como
herencia de la cultura helénico-romana. La politica denotaba las cosas
politicas, era lo inherente a la polis, en tanto que politeia significaba el
régimen, la Constitucién, la organizacién gubernamental especifica
instituida en la polis. Como consecuencia, el conocimiento de la vida
ciudadana y el modo de organizacién que asumia se denominaba
politica pragmateia. La cultura roménica asimilé a la politeia y la
transformé en politia, en tanto que la nocién de res publica, republica,
se conservé como sinonimia de la de polis. Por su parte, el vocablo
politica se restringi6 a una forma adjetivada y posteriormente fue
abandonado durante el medievo (Prélot, 1985).

En los idiomas europeos, la voz politia se transformé en policia en
espafiol, police en francés, policey —y polizei— en aleman, y policy
en inglés. En el Reino Unido, durante el siglo xvin, la antigua politia se
habia bifurcado en dos voces con acepciones distintas: police y policy.
Adam Smith, que en 1763 impartia lecciones sobre justicia, policia,
Ingresos y armas en la Universidad de Glasgow, iniciaba la segunda ca-
tedra explicando a sus alumnos que la “policia /police] es la segunda
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divisién general de la jurisprudencia. El nombre es francés, y original-
mente derivé del griego politeia, que propiamente significaba la policy
del gobierno civil (Policy of civil government); pero ahora sélo implica
las regulaciones de las partes interiores del Gobierno, a saber: salubri-
dad, seguridad y economia o abundancia” (Smith, 1896: 154-259).

Para sustentar sus lecciones, Adam Smith citaba el Diccionario de
Johnson, publicado en 1755. Decia que éste describia la “police” como
una palabra que provenia originalmente del francés, en tanto que
“policy” emanaba de politeia. Definia “police” como “la regulacion y
Gohierno de la ciudad o pais, asi como el cuidado de los habitantes”;
y “policy” como “el arte del Gobierno, principalmente respecto a los
poderes externos”.

En Alemania, en contraste con el Reino Unido, las acepciones
. mencionadas por Adam Smith no estaban amparadas por dos palabras,
como en el idioma inglés. Por ejemplo, Johann Heinrich Gottlob von
Justi explicaba que la voz policey tenia dos sentidos diferentes, uno
estricto, otro lato. El primero —que equivalia a police en el Reino
Unido— “comprende todo lo que puede contribuir a la felicidad de los
ciudadanos, y principalmente a la conservacién del orden y de la
disciplina, los reglamentos que miran a hacerles la vida mas cémoda,
a procurarles las cosas que necesitan para subsistir”.! Respecto al
segundo significado —que correspondia a policy en Gran Bretafia—
afirmé que “se comprende bajo el nombre de policey, las leyes y
reglamentos que conciernen al interior de un Estado, que tiran a
afirmar su poder, a hacer un buen uso de sus fuerzas, a procurar la
felicidad de los sibditos”. Esta acepcion atafie a la nocién de arte del
gobierno, lo que en el Reino Unido se entendia por policy, y que durante
la segunda mitad del siglo xviit y la primera mitad del x1x, se transformé
en las universidades alemanas en la ciencia de l1a policia (policey-Wis-
senschaft), como parte de los estudios administrativos que entonces se
conocian como ciencias camerales. La ciencia de la policey era aquella
cuyas ensefianzas estaban destinadas a preparar a los estadistas y

! Justi es autor de una obra que en aleman se titula Grunsdtze der Policey-Wissenschaft
(Gottingen, im Verlang der Vittwe Vandenoef, 1756). Esta obra fue traducida al francés como
Eléments généraux de police (Paris, chez Rozet, Libraire, rue S. Severin, a la Rofe d’or, 1769) y
al espaiiol come Elementos generales de policia (Barcelona, por Eulalia Piferrer, Viuda, Impre-
sora del Rey nuestro Seitor, Plaza del Angel, 1784), que fue la consultada aqui. De haberse
trasladado al inglés, dado que Von Justi desenvolvié el sentido lato de policey, se habria traducido
por policy; pero ni el francés ni el espanol tenian esta opcién, ni la tienen, porque no conocen el
vocablo policy, sino el de policia.
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funcionarios publicos para comprender el modo como se podia incre-
mentar el poder del Estado y acrecentar sus fuerzas interiores.

Entre los anglosajones se conservé la voz policy para referir el arte
del gobierno, en tanto que la mayoria de los pueblos europeos cambié ese
vocablo por el de administracién publica, como es observable ejemplar-
mente en Alemania y Francia. Aunque la ciencia de la policia se siguio
cultivando en Alemania hasta bien entrado el siglo x1x,% la policey-Wis-
senschaft germanica practicamente estaba extinta. Dos anos antes ya
estaba activo Lorenz von Stein, cuya Teoria de la administracion (Die
Verwaltungs-Lehre) se habia comenzado a publicar desde 1864. La voz
administracion publica habia sido acufiada en Francia —tal como ahora
la entendemos— desde 1808 por Charles Jean Baptiste Bonnin, quien
deseché el término police por significar, en su entender, lo mas repug-
nante del absolutismo, su caracter inquisidor: “es facil conocer que la
policia de que se trata es aquella inquisicién politica obra del absolutismo,
monstruo alimentado y formado con una predileccién particular por las
monarquias europeas” (Bonnin, 1812). Stein asumié esta nocién francesa
v, desde entonces, la moderna Science Administrative remplazé a la
antigua policey-Wissenschaft por doquier.

Se habia abolido el uso de policey como ciencia y arte del gobierno
..hasta que, en su forma anglosajona, como policy, fue restablecido
mucho tiempo después por Harold Lasswell.

Metapolitica: maxima de Estado

Dentro de la abundante bibliografia de las ciencias de policy, dos
pensadores han dedicado su inteligencia a desarrollar esquemas mas
generales de interpretacién del proceso de su hechura, a través de la
categoria de metapolitica.

Esa nocién puede ser abordada desde dos angulos. El primero
entrana una visualizacion espistemolégica encaminada a proponer un
marco general dentro del cual se mueva el andlisis de policy, con el
objeto de dar sentido unitario y comtn a una multiplicidad de policies
singulares, susceptibles de ser emparentables. Dentro de esta 6ptica,
Giandomenico Majone sugirié que “la metapolitica es la teoria o la
metodologia del andlisis de politicas” (Majone, 1992: 362).

) 2 K1 libro de Robert von Mohl, La ciencia de la policia (Die Policey-Wissenschaft), cuya
Primera edicién se remonta a 1832, volvié a editarse en 1866.
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La segunda perspectiva, que es la que nos interesa, se adentra en
1a hechura de policy y comprende la idea de la metapolicy como un
molde primigenio de policies singulares, de tal modo emparentadas.
Dentro de esta linea, Yehezkel Dror sostiene que “las ciencias de
politica tienen un foco Unico de interés, las ‘metapoliticas’ (esto es,
las politicas acerca de las politicas). Estas incluyen, por ejemplo, las
maneras de elaborar las politicas y el analisis de politicas, los sistemas
de elaboracién de politicas y las estrategias de politica. Mientras que
la prueba principal de las ciencias de politicas es alcanzar mejor las
metas a través de politicas mas efectivas y eficientes, las ciencias de
politicas dirigen su preocupacién, no a los problemas de las politicas
particulares, sino a la mejoria de los métodos, el conocimiento y los
sistemas, para una mejor elaboracién de las politicas” (Dror, 1992: 125).

Bajo esta nocién, la metapolitica constituye un macroproceso de
hechura de policies singulares, en cuyo crisol se fraguan a través de un
principio y una estrategia comin. De acuerdo con Dror, la metapolitica
tiene como proposito la hechura de policy, a partir de estrategias
aplicadas para mejorar los métodos de procesamiento.

Desde una perspectiva asombrosamente similar a la expuesta,

" varios pensadores politicos del pasado dedicaron sus preocupaciones al
disefio de un simil de metapolitica, denominado mdxima de Estado.

Las mdximas de Estado se desarrollaron dentro de la nocién
general de utilidad publica y tenian como propoésito nutrir la manufac-
tura del proceso del gobierno. En esencia, la mdxima de Estado no
formaba parte del sistema juridico establecido, ya se tratara del dere-
cho de gentes, del derecho natural o del derecho positivo, pues consistia
en una modalidad del derecho de excepcién. Siendo su divisa el interés
publico, su modus operandi era la anteposicion de manifiestos y decla-
raciones igualmente puiblicos. Las mdximas de Estado se razonaban
previamente a su ejecucién, y servian de molde y cauce a las acciones
gubernamentales.® Por consiguiente, eran un arma que utilizaba la pu-
blicidad politica, entendida ésta como un medio de influir en la opinién
publica, como un instrumento de atraccién de los pablicos interesados
en los asuntos sociales.

Las mdximas corren en paralelo con ciertos acontecimientos tam-

3 Gabriel Naudé (Considérations politiques sur les ocups d’Etat, 1649) fue uno de los
precursores de las mdximas de Estado. Hay un analisis de sus ideas en las obras de Meinecke,
1959, y de Garcia-Pelayo (Estudio introductorio al libro La razdn de Estado y otros escritos, de
Giovanni Botero).
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bién caracterizados por la preponderancia de la utilidad publica sobre
el derecho establecido. Como las mdaximas de Estado, los sucesos
referidos constituyen una transposicién del derecho comun, con funda-
mento en el bien publico. Nos referimos a los golpes de Estado, que
Gabriel Naudé definié como “aquello que deroga el derecho comun en
beneficio del interés publico” (1639). Sin embargo, a diferencia de la
maxima de Estado, que se mueve en la superficie de la publicidad,
el golpe de Estado se concibe secretamente y es encubierto hasta el
momento de su ejecucion.

La teoria de las mdximas de Estado tiene su maximo exponente
en el publicista italiano Nicolas Donato, que estuvo activo a mediados
del siglo xvii. Segiin lo expresé, las mdximas de Estado constituyen un
repertorio de capacidades de fabricacién de acciones singulares acome-
tidas por el gobierno. Entrafian la aptitud del estadista para descubrir
lo que es til para su objeto principal, el bien del Estado, y hacer un
uso adecuado de sus medios para alcanzar el fin que se propone. Tales
maximas constituyen un producto de la relacién existente entre la
creatividad y el entendimiento, pues encauzan las operaciones y los
descubrimientos, y hacen que lo pasado opere en beneficio de lo presen-
te (Donato, 1904: 36-182). Gracias a las mdximas de Estado tiene lugar
la prontitud y precisién con que se concibe el fin, asi como la vivacidad
en la comprensién de los problemas politicos. Ellas facilitan el disfrute
del bien publico, y ofrecen la ejecucién mas facil y el método menos
complicado.

Lapalabra mdxima consiste en un decreto de la voluntad humana,
con base en el cual se obra sin exceptuar personas, casos o circunstan-
cias. Tal decreto o determinacion es el resultado del conocimiento de la
causa de la que procede la obra, “porque todos los hombres se inclinan
naturalmente por la eleccién de una accién, fuese lo que fuese”, conti-
nua o momentaneamente (Donato, 1904: 38). En tanto el hombre sigue
Instintivamente la maxima propia, que prescribe por si mismo o que
practica sin advertirlo, en los asuntos publicos existe una maxima
universal que tiene una determinacién especial en relacién con el
gobierno, que se llama mdxima de Estado. Estd basada en un principio
verdadero, que es la semilla del bien del Estado, y se dirige al fin del
Estado mismo, de modo que es la guia del gobierno cuando cumple con
sus deberes. Una de las mdximas de Estado para alcanzar su conser-
vacion duradera, es desterrar los vicios de su seno, pues el fin del Estado
es el bienestar de los ciudadanos que gobierna, de modo que la mdxima
de Estado no tiene mas propésito que este mismo fin.
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Las mdximas de Estado también son frenos para quienes adminis-
tran los negocios publicos, y evitan que sean “idélatras de sus propias
opiniones y esclavos de sus vicios”. La ausencia de las maximas puede
hacer que los estados cambien los fines a los que se encaminan, pues
son la referencia de sus operaciones, al mismo tiempo que el principio
y el medio para alcanzar sus fines. No se debe pensar, sin embargo, que
por el hecho de que un gobierno cifia sus operaciones a una méaxima,
ésta se torna una regla invariable. La mdxima de Estado puede ser
mudada por el influjo de coyunturas y por las necesidades y el humor
de los pueblos, “y se muda de método luego que cesan las circunstancias
criticas” (Donato, 1904: 66). Cuando Donato aconseja que un Estado se
gobierne con base en mdximas, no quiere decir que deba ajustarse a las
tres maximas generales propuestas, sino que siga alguna de acuerdo
con las circunstancias y segtn lo dicte la prudencia, “para ordenar sus
operaciones por eleccién y no por temor”. Es muy importante, por lo
tanto, que un gobierno siga sélo una maxima general, porque la obser-
vancia de dos o tres puede acarrear confusiones y hacer que el Estado
se contradiga. No es posible siempre conciliar la conservaciéon del
dominio y su ensanchamiento, y ademas acomodarse a las coyunturas.

Hay dos clases de mdximas de Estado: maximas generales y
maximas singulares. Las primeras son los medios extremos para llegar
al ultimo término, en tanto que las segundas son todas aquellas que
conducen a las maximas generales; son medios que permiten su cabal
cumplimiento. Nicolds Donato ofrece como ejemplo de la maxima
general, que el gobierno debe tener como fin la conservaciéon de la
propiedad del Estado; por su parte, una maxima particular consiste en
tener suficientes tropas para la defensa de esas posesiones.

La relacion entre maximas generales y maximas singulares, ex-
plica la manufactura de la actividad gubernamental. Por principio, el
proceso del gobierno arranca en tres maximas generales de Estado que
le sirven de brijula para alcanzar su finalidad:

o) “El gobierno debe dirigirse a la conservacién de lo que posee”;

b) “Es necesario aumentar el dominio del Estado”;

¢) “Es necesario conformarse con las coyunturas, y servirse, segin
la exigencia, de una de las dos maximas expresadas, unas veces
limitdndose a la simple conservacién de lo que se posee, y otras
procurando extender sus dominios” (Donate, 1904: 46).

Un cambio brusco en la mdxima general elegida puede apartar al
Estado de la senda seguida y provocar trastornos sociales indeseados.
Un pais organizado para gque su economia sustente un orden basado en
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la conservacion de las posesiones, puede perder estabilidad si la maxi-
ma enfila aceleradamente hacia la ampliacién de las posesiones. Lo mas
lamentable, sin embargo, es que un gobierno que haya adoptado la
maxima general de aprovechamiento de las coyunturas, mude rapida-
mente de la conservacién de las posesiones a su ensanchamiento, y
luego a la inversa. Donato recurre a la evidencia histérica para explicar
que, de acuerdo con la experiencia de muchos estados, el apego razona-
do a una de las tres maximas generales ha sido el mejor medio para
alcanzar su fin: la felicidad de los ciudadanos.

Para alcanzar el fin del Estado, que es el bienestar de los ciuda-
danos, deben ponerse en accion las maximas singulares como “méaximas
medias” del proceso de la actividad gubernamental y que son la materia
prima de las deliberaciones y el trabajo de la administracién pablica.
Se trata de algo muy parecido a lo que hoy conocemos como hechura de
policy (policy-making):

en cuanto a las maximas generales, no hay duda que toda operacion, de
cualquier género que fuese, pide una regla que la dirija; la cual es el
epilogo, la idea y como el bosquejo de lo que se debe ejecutar; igualmente
que los medios, no sélo de una distribucién bien ordenada sino de la
gjecucién misma. Y es de advertir que sin la referida regla seria en vano
proponerse hacer alguna cosa, porque cualquier obra que se emprendiese,
no podria ser ejecutada sino por medio de una sucesién metéodica de otras
operaciones menores, de las cuales seria preciso conocer indistintamente
las formas y las diversas disposiciones; porque de otra manera todo cuanto
se hiciese para conseguir el fin, seria trabajo perdido [Donato, 1904: 60].

Donato concibe el Estado como una gran méaquina que se mueve
con base en resortes, como en la mecdnica. Las leyes, decretos y
ordenanzas son como muelles que aceleran o retardan su movimiento
para mantenerse en perfecto equilibrio, de modo que toca a las maximas
singulares, con base en la maxima general, servir de unién de todo el
mecanismo dédndole el orden necesario para su conservacion y desarro-
llo. Las mdximas de Estado ofrecen la operacién continua que produce
la armonia de las partes del Estado. Por consiguiente, se deben evitar
mudanzas violentas en la méxima de Estado general vigente, porque
se puede provocar la asincronia de las operaciones gubernamentales, y
se disiparia la continuidad administrativa.

Como materia entraniada en los procesos de disefio e implementa-
cién, las maximas singulares son dificilmente determinables por su
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nimero y variedad, de modo que el mejor modo de delimitar una
cantidad recomendable consiste en establecer el nimero de veces que
se pone en practica la médxima general. En todo caso, entre menos
maximas singulares observe el Estado, mejor sera la operacién de su
gobierno. Ciertamente, lo adecuado seria usar una sola médxima par-
ticular en consonancia con una sola maxima general, porque el uso de
varias maximas singulares podria significar que todas ellas tienen
valor idéntico para alcanzar un mismo fin, lo cual es falso, porque la
reparacién de un daiio depende de mil circunstancias diferentes. Lo
mismo puede decirse sobre la adquisicién de una ventaja, también
sujeta a mil incidentes. El hecho de que varias mdximas particulares
tuvieran igual valor para lograr un mismo fin, significaria inevitable-
mente abrir la puerta a “la confusién y el embarazo de la eleccién”
(Donato, 1904: 102). Por consiguiente, es necesario efectuar un ejercicio
de preferencia, y seleccionar entre ellas con base en su mayor o menor
utilidad, prudencia, exactitud o sabiduria,

Para su desenvolvimiento, las maximas singulares estdn forma-
das anatémicamente por una gran cantidad de mdximas subalternas
que obran de incégnito y en forma imperceptible, y constituyen su
operacién misma. He aqui retratada la policy publica con toda nitidez,
a través de lo que Donato llama “pequefias maximas singulares” un
proyecto de conquista, considerado como una maxima singular dentro
de la méxima general de ensanchamiento de posesiones, requiere
operaciones subalternas referentes al sitio preciso del pais a conquistar,
el tiempo preciso del asalto, la cantidad y calidad de las municiones, el
despliegue y movimiento del armamento, y “el inmenso aparato de
todas las cosas que concurren para la gjecucién” (Donato, 1904: 103).
Estas son las mdximas subalternas, las cuales corresponden al lugar,
tiempo, modo e instrumentos relatives a la implementacién de las
maximas particulares.

La indole de la maxima singular y de la mdxima subalterna
consiste en la mutabilidad permanente, de conformidad con la natura-
leza variable de las circunstancias en las cuales se aplican. Por consi-
guiente, se deben conocer las causas de la mutacién de las circunstan-
cias para acertar en la mudanza de las méaximas singulares y
subalternas, y aquilatar el temperamento del gobierno y del pais, asi
como de las fuerzas del Estado.

En el entender de Nicolas Donato, 1a cualidad esencial del gjercicio
de la administracién piblica es la capacidad de disefiar y saber ejecutar
las mdximas de Estado. La formacién politica y administrativa de
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ministro del gobierno no tiene mds finalidad que ponerlo en condiciones
de elaborar las maximas y ponerlas en vigor. Por consiguiente, se debe
distinguir entre las reglas para la formacién de las maximas y el método
para su ejecucién, es decir, entre la idea y la puesta en practica, cuyo
puente es la mdxima de Estado como molde de la accién gubernamen-
tal: “la simple disposicién o la idea desnuda de las maximas consiste,
seglin nosotros, en la relacién que se establece entre cualquier resolu-
cién y los tiempos, las circunstancias y la constitucion actual del Estado,
para conducir la referida resolucién a los fines que se propusiese el
gobierno, los cuales son el mantenimiento del orden y el bienestar de
los gobernados. Estos mismos fines le sirven de ley para la formacién
de las maximas generales, y las maximas particulares deben referirse
también a ellos, por medio de la maxima general de la que ellas
dependen. Por ello, fuese cual fuese la maxima que se debiera de
establecer, esto es, general o particular, es constante que su éxito
depender4 siempre de la relacién que se le hubiese sabido dar con el
tiempo, con la circunstancia y con la actual constitucion del Estado”
(Donato, 1904: 123-124).

La nocién de mdxima de Estado era usual entre los estudiosos de
los asuntos publicos. Antes que Donato, Johann Heinrich von Justi la
empled en su obra Ciencia del Estado, para explicar que los sibditos
deben contribuir al bien publico con sus talentos y su industria, y que
conviene velar sobre sus costumbres con el fin de que puedan cumplir
los deberes que la sociedad les impone.

Pero como todos los miembros que le componen no son igualmente buenos
y virtuosos, se debe velar por medio de buenas leyes a la seguridad
publica y contener en sus obligaciones a los que quisiesen contravenir a
ella. Siguese pues de esta mdxima, que hay tres cosas sobre las cuales
debe velar la policia: 1) las costumbres de los stbditos; 2) su conducta,
y 3) la seguridad publica {Von Justi, 1996].

Este ultimo pasaje, que refiere a la funcién de la mdxima de Estado

con un paralelo de la moderna mefapolitica, nos sirve de corolario de
este tema y nos da pauta al siguiente: la publicistica.
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Persuasion, argumento y evidencia: la publicistica

Uno de los planteamientos méas sugerentes en el desarrolio actual de
las ciencias de policy, es el papel de la persuasién como materia prima
de la hechura de policy. De suyo altamente revolucionaria, esta nocién
hunde sus raices en las mds antiguas tradiciones de la politica como
una expresién comunicativa de la manufactura de la actividad guber-
namental.

La nocién de mdxima de Estado entraniaba que, de antiguo, la
politica estaba regida tanto por técnicas complejas como por el ascenso
de poderes sociales antes desconocidos. Destaca principalmente el
progreso de la opinién piiblica, ya considerada por Maquiavelo cuando
se ocupaba por la reputacién del principe. La publicidad prohijé el
desarrollo de una profesién nueva: la publicistica, que sirvié de ocupa-
cién a los publicistas o expertos en los asuntos publicos, que brotaron
por todos lados.

La publicistica contribuyé al desarrollo de la cultura politica
moderna, en la cual la opinién publica surge como una entidad repe-
lente a la fécil influencia de los oradores y falsos profetas, y que no
es proclive a la supersticién o a ser victima de politicos astutos. Por
consiguiente, adjetivos despreciativos aplicados a la opinién ptublica
no derivan de la debilidad del pueblo, sino de su fuerza, la mas
poderosa en un pais, y que suscita los grandes acontecimientos para
el Estado.

El dominio del Estado descansa en la capacidad de los soberanos
para encauzar esa fuerza popular por medio de la persuasién, mds que
por la seduccién de las buenas palabras y el engafio, los cuales, sin
embargo, persisten como artes del dominio politico. La publicacién de
folletos y libelos, que antario servia para trastornar al pueblo e inducirlo
a aprobar “por la etiqueta lo que contiene el saco”, a decir de Gabriel
Naudé, estaba dejando el espacio piblico al arte de la persuasién y el
argumento.

Giandomenico Majone ha fundado su teoria de la persuasién de la
hechura de policy, en un retorno al uso de 1a deliberacién publica como
su materia prima esencial. Hoy en dia, los politicos y los cientificos
sociales casi han olvidado que la policy, por cuanto publica, estd hecha
con lenguaje (Majone, 1989: 1-5). Sea por escrito o verbalmente, el
argumento tiene una funcién central en el proceso de hechura de policy,
pues el corazén de la politica y la policy democratica se llama gobierno
por discusion. En su seno, los poderes del gobierno, los partidos y el
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electorado participan activamente en un proceso continuo de debate
y persuasién reciproca.

Como base del desarrollo del gobierno por discusién, los griegos
antiguos crearon una técnica general de discurso a la cual lamaron
dialéctica, que consistia tanto en una forma de razonamiento —por
preguntas y respuestas— como en un contexto social de relaciones
colectivas. Esta ancestral nocién es muy relevante en la moderna idea
de la hechura de policy, a través de la deliberacion publica. Igualmente,
el anilisis de policy, como la dialéctica, produce no sélo pruebas
formales, sino argumentos persuasivos (Majone, 1989: 7).

También la retdrica de los antiguos griegos era el arte del discurso
persuasivo, antes de que se comenzara a observar como una practica
de manipulacién y engaiio. Otrora entrafiaba la construccién de la
actividad del gobierno con base en la introduccién de datos como un
proceso de racionalidad y eficacia, y era ensefiada como una disciplina
académica. “La Retérica era el arte de la persuasion, el estudio de todas
las formas de hacer cosas con las palabras” (Majone, 1989). A través
de esta nocién, hoy en dia se podria entender que el propésito del
analisis no es simplemente buscar lo que es una policy buena y
satisfactoria, sino asegurar que pueda realmente ser seleccionada e
implementada sin que los funcionarios ptblicos se cifian a tradiciona-
les habilidades, tales como la simulacién, el analisis costo-beneficio y
la programacién matemaética, que son necesarios pero insuficientes.
Ellos deben también aprender habilidades retéricas y dialécticas para
estructurar un argumento desde diferentes fuentes, para adaptarlo a
la audiencia y educar a la opinién publica a través de disciplinas
humanisticas, tales como la historia y la critica literaria, asi como la
filosofia y el derecho. Igual que la dialéctica, el analisis de policy
contribuye a la deliberacién publica por medio de la critica, la abogacia
y la educacién. En este sentido, una buena policy es mas que el an4lisis
de datos o un ejercicio de construccién de modelos; también provee
estandares de argumento y una estructura intelectual para el discurso
publico (Majone, 1989: XII).

Los argumentos persuasivos desempeiian una funcién destacada
en el discurso evaluativo de la conducta del gobierno, de modo que
Persuasién, evidencia y argumento deben ser configurados para audi-
torios singulares. El concepto de audiencia o auditorio, término de
antigua tradicién en retérica, identifica al conjunto de receptores y
usuarios del analisis de policy. También entrafia las principales justi-
ficaciones de abogacia y persuasién en la hechura democritica de
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policy, cuya principal funcién es un proceso continuo de aprendizaje a
través del discurso. ,

Sobre bases muy similares a la exposicion de Majone, Nicolds
Donato también desarrollé una teoria de la persuasion en la manufac-
tura de las acciones del gobierno. Explicaba que la primera cualidad de
un funcionario publico es el conocimiento de las materias de adminis-
tracién, y el entendimiento y la comprensién de su trabajo para pro-
poner y objetar sobre cualquier negocio publico. Este se puede tratar
mediante didlogo, sea a través de una junta o por una arenga. El did-
logo es un discurso sostenido entre varias personas que se preguntan
y responden reciprocamente, y que, por la mutua exposicién de sus
sentimientos, consiguen aclarar un punto que antes de la discusion
les resultaba dudoso y con dificultades. En el didlogo, los interlocutores
preguntan, responden, prueban, conceden, refutan y apoyan lo propio
o lo de otros (Donato, 1904: 23-35).

Una mdxima de Estado, a pesar de que ha sido formada y estable-
cida perfectamente, puede ser rechazada undnimemente cuando se
propone o se toma en un sentido diferente del que le corresponde. Puede
ocurrir que, por principio, quien la propone no se conozca suficiente-
mente a si mismo por cuanto a sus capacidades, o no disfrute de
adecuada reputacién ante el publico. El modo en que se propone puede
obstaculizar su aceptacién, por el desagrado que provoque al hacerlo,
porque no pueda decirse nada de ella, porque se abstengan de expla-
yarse por no ofender a quienes escuchan, o porque el modo de proposi-
cién efectivamente los ofende. Para el hombre de gobierno, por consi-
guiente, no hay que soslayar “cudn necesarias son las consideraciones
en el arte de persuadir” (Donato, 1904: 23-35; cursivas del autor).

Igualmente, Donato aconseja al ministro prevenir el estado de
4animo sobre la méxima a proponer, sea en el gabinete o en el consejo,
procurando eliminar las opiniones en contra. En caso contrario, en el
cual la opinién sea favorable, el ministro debe obtener ventajas adicio-
nales procurando la concisién y evitando las expresiones confusas y
ambiguas. Es muy conveniente que haga superlativo el mal por com-
batir, y luego se restrinja a los hechos referentes a los abusos que se
sofocaran con la aplicacién de la maxima senalando su origen, progre-
sos, estado actual y resultados previsibles (Donato, 1904: 137-142).

Aunque el cargo de hombre de gobierno es uno, las funciones por
las cuales se desempena son muchas, motivo por el cual se razona
diferente en el gabinete y en el senado: “en suma, las palabras de que
se sirven para preparar una maxima, no son las mismas que se emplean
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para sostenerlas. Preparar una méxima no es lo mismo que formarla;
cuando se prepara, ya se supone formada y concebida, después que las
consideraciones que hemos expuesto” (Donato, 1904: 171). Esta prepa-
racion se refiere a las “insinuaciones” de una mdxima de Estado que se
hace como una proposicién ante otros ministros, o en el consejo o el
gabinete. “Preparar una maxima es exponerla de la misma manera que
debian haberla concebido en su mente los ministros cuando oyeron
hablar del objeto que dio motivo para formarla; asi es que prepararla
no es lo mismo que sostenerla; y el modo de explicarla cuando se
prepara, no tiene nada de comin con la manera de expresarla para
sostenerla.” Esta manera de expresar las maximas de Estado constitu-
ye, en el entender de Donato, una de las cualidades esenciales de la
préactica del ministerio: la preparacién es una capacidad persuasiva
para estimular la aceptacion de la maxima. La proposicion y prepara-
cion de la maxima se efectia en el gabinete, pero la diferencia es que
la formacién es una tarea de un ministro individual, y la preparacion
es una labor del ministerio en su conjunto.

Finalmente, Nicolds Donato pone el acento en la ejecucién de las
mdximas de Estado: “en el establecimiento de las médximas de Estado
hay tres cosas esenciales que considerar, las cuales son los medios a
reducir en la practica las maximas formadas; el arte de establecerlas
poco a poco, y las disposiciones que se han de tomar para no introducir
un nuevo orden de cosas que choque con las ideas recibidas™ (1904:
130-131). Como en el caso de un enfermo que debe ingerir un remedio
en cantidad y en tiempo estipulados, el establecimiento de una maxima
debe considerar cuanto y cuando debe hacerse. Una mdxima de Estado
es initil si no se puede practicar, de manera que su ejecucién debe
considerar el monto del obstdculo por vencer y el medio mas adecuado
para superarlo. Por cuanto a la aplicacién gradual de la mdxima, esto
se debe a que a cualquier ministro

no le serfa facil comprender todos los diferentes sentidos que comprenden
las palabras constitucién, circunstancia y tiempo, relativamente al Esta-
do, cuando se trata de la formacién de una maxima. Por lo cual, es muy
importante caminar a paso lento en semejante formacion, a no ser que el
estadista estuviese dotado de una penetracién y vivacidad de espiritu
prodigiosas; pero estos fendémenos son muy raros, y la experiencia nos
ensefla cominmente que aun de las més profundas reflexiones sobre los
objetos de que estamos hablando, apenas se cree nadie autorizado para
formar una méaxima, cuando se presenta una idea imprevista, que
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arruinara en el momento todo el pretendido edificio, por una nueva luz
que derrama ella, la cual descubre la insuficiencia de las razones que
habian sido reputadas antes por victoriosas {Donato, 1904].

La aplicacién gradual es conveniente por su necesaria correspon-
dencia a los usos y costumbres de los pueblos, y debe darse un margen
de tiempo para su aceptacién. Las disposiciones para no introducir un
nuevo orden de cosas que choque con las vigentes, es ttil para conseguir
mudanzas dejando subsistir, al mismo tiempo, vestigios de lo pasado
que se juzguen necesarios para la adecuada marcha de los negocios.

Las capacidades de persuasién fueron especialmente desarrolla-
das por quienes hicieron una vocacién y profesion del arte de conciliar:
los consejeros de principes.

Analisis de policy: consejos de principes

Uno de los campos mas desarrollados en los estudios del gobierno es el
andlisis de policy. Recientemente ha sufrido una interesante transfor-
macién. Con base en la toma de decisiones, antaiio el andlisis estaba
dominado por las apreciaciones econémicas: se pensaba como un ecléc-
tico esquema de técnicas provenientes de la economia, la investigacién
de operaciones )> el andlisis de sistemas. Con base en técnicas analiticas,
el andlisis ensefla como el decisor estructura su pensamiento para la
eleccion de policy, y predice y entiende su curso (Mac Rae y Wilde, 1979:
22). Sobre esta linea, se sostenia que “el analisis de policy consistia en
el usode la razén y la evidencia, para seleccionar a la mejor policy entre
un nimero de alternativas”. El analisis, por consiguiente, debia recu-
rrir a la ciencia, ademas de las consideraciones filoséficas y éticas que
se deben relacionar con las consecuencias de las policies posibles. Estas
consecuencias debian comprender el valor tanto de una policy en curso
como de otra que tuviera la oportunidad de estarlo.

En contraste con esta interpretacién decisionista, en la actualidad
se han incorporado criterios politicos al analisis, de modo que ahora
“podemos pensar sobre el andlisis de peliticas como una serie de
preguntas acerca de las relaciones, o ‘vinculos’, entre las condiciones
econémicas y sociales, las caracteristicas del sistema politico y el
contenido de la politica publica” (Dye, 1984: 6).

El analisis ha dado pie a la profesién de analista de policy como
un servidor publico y, mas particularmente, como consejero de altos
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directivos de la administracién publica. “Los analistas de politicas son
uno de los puentes entre la ciencia y la politica, pero ellos no transfor-
man las caracteristicas basicas de ‘la politica’ y el comportamiento
organizativo” (Dror, 1967: 202). Su funcién, mas bien, es colaborar en
la hechura de las decisiones con base en sus conocimientos de ciencia
politica y administracién publica: “el propésito del analista de politicas
es permitir la provisiéon en la elaboracién de decisiones y politicas,
mediante la introduccién de consideraciones completas de un amplio
conjunto de alternativas, dentro de un contexto, con ayuda de instru-
mentos sistematicos”.

Sin embargo, tal como lo argumenta William Dunn, en un amplio
sentido, el andlisis de policy es tan antiguo como la civilizacién, e
independientemente de c6mo es producido, la politica y el conocimiento
constituyen una guia de accién. A través de la historia, su objeto ha sido
proveer a los hacedores de policy la informacién utilizada para elaborar
juicios razonados y para la busqueda de soluciones a los problemas
précticos. Por consiguiente, sirve de puente entre el pasado y el presen-
te: es el desarrollo de conocimiento y la aplicacion de conocimiento
especializado a través de la historia. “El andlisis de politicas debe ser
entendido como el proceso de producir conocimiento de y en el proceso
de politica [...] Es una disciplina ampliada de las ciencias sociales que
usa la razén y la evidencia para clarificar, apreciar y abogar soluciones
a los piiblicos” (Dunn, 1981: 35).

Los analistas de policy son los herederos directos de los activos
consejeros de principes que, por cientos, pululaban en las cortes y oficinas
gubernamentales en tiempos pasados. Su labor, sintéticamente hablan-
do, consistia en analizar los problemas del gobierno y proveer un mapa
cognoscitivo orientado a dar principios para su solucién. Los consejos
también comprendian asuntos publicos muy especificos, que con frecuen-
cia significaban soluciones terminales concretas e implementables.

Como algunos de los actuales analistas, los consejeros de la antigiie-
dad servian a un tnico o principal hacedor de policy: el principe, de alli
su denominacién. El consejo comprendia no sélo el conocimiento de los
ardides esgrimidos en la lucha por el poder, sino también un conjunto
de prdcticas sistemdticas encauzadas a la adecuada organizacién de
la administracién publica (Nizamal Mulk, 1960). Sin embargo, como la
direccién administrativa se encuentra naturalmente entretejida con
la organizacion politica, el mantenimiento del poder y la supervision de
los oficiales del gobierno se identifican y exigen la misma solucién: un
sistema de espionaje estructurado en torno al servicio postal.
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Creados en el siglo v por la sintesis histérica perso-arabe, los
espejos de principes musulmanes respondieron a la esencial necesidad
de atender a una solicitud regia en torno a los problemas gubernamen-
tales, o bien, a la autoexcitativa de algiin pensador, funcionario o
escritor sobre un asunto estatal que llevaba una dedicatoria al sobera-
no, a cierto dignatario o a sus oficiales inmediatamente subordinados.

Ibn Mugaffa introdujo los espejos al mundo musulmén durante el
siglo mencionado, gracias a la traduccién de varias obras del pahlavi
(perso-meda) al arabe. Mugaffa fue un buen conocedor de los filésofos
griegos, entre ellos Platén y Aristételes. Las traducciones que realizé,
asi como sus propias obras, dieron pie a la fundacién del Adab (literal-
mente, “ciencia”, “buena creacidn”), término con el que también se
conocian los espejos. Sin embargo, los espejos clasicos con la perspectiva
perso-isldmica “continuaron siendo copiados, imitados y traducidos
durante los periodos mameluco y otomano, y fueron leidos por los
sultanes y oficiales de aquellos imperios, e influyeron su pensamiento
y accién” (Al Ghazali, 1964).

Los espejos no se cifien a cuestiones gubernamentales; se extien-
den al tratamiento de problemas teoldgicos, morales, cientificos y
literarios. Por tal motivo, ademés del pulido estilo prosaico de sus
autores, trazan cominmente versos rimados, largas anécdotas y jugo-
sos aforismos. Esto otorga a los espejos una sensacién de ligereza y
amenidad que favorece su caracter politicamente pedagégico y estimula
el aprendizaje de sus regios lectores. Pero esencialmente obedecen al
principio practico de propiciar el mejoramiento de la organizacién y
funcionamiento de la administracién publica, el incremento del rendi-
miento gubernamental y la consolidacién de la legitimidad de los
soberanos ante los suibditos.

Tres espejos representan fielmente la nocion conciliar de este tipo
de andlisis primigenio: El libro de Qabus, de Kai Kaus (1951); El libro
del gobierno, de Nizam al Mulk (1960); y El libro para el Consejo de los
Reyes, de Al Ghazali (1964). Los tres son contemporaneos, fueron
preparados entre 1082y 1111, y tienen como propésito formar e ilustrar
a los principes en el arte del gobierno.

Los consejos de principes tienen como intencién la perdurabilidad
y esperan que su influencia tenga una vida prolongada, motivo por el
cual estimulan el desarrollo de cualidades de personalidad que contri-
buyen al buen gobierno, asi como de habilidades politicas. Sobre esta
linea, se recomendaba al gran visir “que no se apresure ni haga con
precipitacién ninguna tarea, ya que la falta de paciencia y la prisa
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causan errores en el pais y la nacién, y desorden en las condiciones de
]a fe y el Gobierno. Hablando en términos generales, es conveniente que
se practiquen los habitos de paciencia y firmeza en los negocios, la
deliberacién y la resoluciéon de quien toma decisiones judiciales” (Sari
Mehemed Pasha, 1935).

De manera similar, se aconsejaba al rey lo siguiente: “es tu deber
no ignorar las situaciones de tu Reino, las circunstancias de tus sibdi-
tos o de tus soldados. Debes vigilar muy especialmente los actos de tu
visir. No debe poder beber un sorbo de agua sin que tu lo sepas, porque
le has confiado tu vida y tus posesiones”. Al visir, por su parte, se le
recomendaba: “que sea tu constante tarea mejorar el cultivo y gobernar
bien; porque, entiende esta verdad: el buen Gobierno esta protegido por
tropas armadas, las tropas armadas se mantienen con oro, el oro se
mantiene con la agricultura, y la agricultura se mantiene a través del
pago de lo que es debido al campesino, merced un trato justo y honrado”.
Para tal efecto, es menester desarrollar un servicio de inteligencia
politica: “deben apostarse mensajeros a lo largo de las principales
carreteras, y pagarseles salarios mensuales y asignaciones. Cuando se
hace esto, todo lo que sucede durante las 24 horas dentro de un radio
de cincuenta farsangs llegara a su conocimiento”.

Los espejos de principes no fueron ciertamente un monopolio
musulman. El mas famoso de ellos, El principe de Maquiavelo, fue
preparado en Italia, como antes lo hizo Egidio de Columna, quien
escribié su Regimiento de principes durante la Edad Media, pero que
no tuvo una mayor difusién hasta que fue traducido al esparniol en 1494
(Castro y Calvo, 1945: 208). Otro italiano, Baltasar de Castiglione,
preparé El cortesano para destacar las funciones qtiles del cortesano,
y fue traducido al espafiol en 1534 (Castro y Calvo, 1945: 223).

Los consejos occidentales comparten las mismas fuentes que los
orientales. La Ciropedia de Jenofonte est4 destinada a alabar y resenar
las virtudes de Ciro, rey de Persia. Entre las fuentes propias se cuentan
los Aforismos de Técito, traducido al castellanc en 1614. Hay obras,
ademads, que tuvieron un propdsito directamente orientado a la peda-
gogia politica.

Por su parte, la gestacion de los espejos espanoles se inicié en la
Edad Media, y entre ellos destaca principalmente la obra de don Juan
Manuel.* Ejemplo conspicuo es Furié Ceriol, cuya obra El consejo y
consejero de principes se cree que constituye la parte final de un libro

4 Citado por Castro y Calvo.
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mayor dedicado a la institucién del principe.’ Furié pensaba que “el
buen consejero se debe despojar de todos los intereses de amistad,
parentesco, parcialidad, bandos y otros de cualquier respecto”; debe ser
recto y objetivo, y evitar toda parcialidad (Castro y Calvo, 1945: 232).
Antonio de Guevara y de Norofia nos dejé su Relox de principes, en el
que reseiia c6mo desempenarse como persona publica.t En 1584 apare-
ci6 el Tratado del consejo y de los consejeros de los principes, de
Bartolomé Felipe, quien sustentaba lo siguiente: “cudnto importa a
todas las republicas tener los principes consejeros que libremente les
digan lo que les conviene hacer. La mayor y mejor guarnicién que un
principe puede tener, es tener muchos consejeros justos y prudentes,
los cuales con amor e interés miren por el bien publico” (Castro y Calvo,
1945: 283).

Tal como lo advirtié un autor, “no obstante ser dos mundos
distintos, dos civilizaciones opuestas, dos ideologias diversas, la de la
Espaiia cristiana y la musulmana, en algunas cosas se encontraron y
aun se completaron una y otra” (Castro y Calvo, 1945: 9). Hay que
destacar las obras tituladas Ldampara de principes y Collar de perlas,
como libros musulmanes que influyeron notablemente en la formacién
de los consejos espaiioles (Tortosa, 1930 y Muza 11, 1899).

Posiblemente el texto que mejor refleje la idea del consejo como
andlisis se debe a Lorenzo Ramirez de Prado, quien explicé que en la
medida que el mundo se mueve dentro de la incertidumbre, el papel del
gobierno debe tender a prevenir, prever y precaver, ya que “todo estd
sujeto a la variedad de los acontecimientos; si reina el descuido, no hay
que cuidar y esperar fortuna, cierta es la pérdida, y desacato pretender
milagro en lo que naturalmente se puede obrar. Nunca empena Dios
su potencia para abonar nuestra flojedad” (Tortosa, 1930 y Muza II,
1899). Por consiguiente, “consejo es aprobacién que el entendimiento
hace de lo que parece méds conveniente para el fin que prosigue”. En
condiciones en las cuales todo se rige por la incertidumbre, el consejo
debe fundar sus bases en los principios de la experiencia y la prudencia,
para prevenir el contenido sustancial de los acontecimientos: el acci-
dente. Puesto que “pocos son los que econ buen natural diferencian los
vicios de las virtudes, el dano del provecho; muchos de los que se

% Desconocemos la fecha de publicacién. Se supone que ocurrié entre la segunda y la tercera
parte del siglo Xv1, puesto que su autor naci6 en 1527.

5 El autor muri6 en 1545. Probablemente 1a obra haya sido escrita en la primera mitad
del siglo xvi1.
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ensefian y adiestran en la doctrina de los acontecimientos [con el
consejo] la opinién de lo bueno lleva al deseo, siguese la conferencia de
medios; elegidos, su ejecucién”. Mediando la experiencia, el consejo
funciona como antidoto del accidente. Pero el consejo resultara mejor
si la experiencia es acompanada de la prudencia, que se encuentra
caracterizada por la presuncién del fin que se consulta; por la busqueda
de medios para alcanzar ese fin; por la elecciéon de medios més ciertos
y menos peligrosos, asi como por la verificacién “sin costo y sin trabajo”
de que se ejecuten.

El consejo no es un puro pensamiento contemplativo, una mera
especulacién l6gica oral; el consejo es un hecho consumado o no es
consejo, y el consejero es un funcionario de accién.

Decia el emperador Carlos V que los negocios de los principes consistian
en dos cosas: consejo y ejecucién. Que la primera tenia necesidad de claro
y buen juicio, la segunda de mucha fe; siendo la dilaciéon alma de aquélla,
la presteza de ésta, y las dos, esencias de los principes prudentes. La
eleccién requiere sano y continuo pensar. La ejecucién, ocasién muy
proporcionada, que la oportunidad es un concurso de accidentes, que
facilita lo que fue y seria dificultoso, dando siempre para las grandes
empresas [Tortosa, 1930: 27].

El consejo del principe es doble: interior y exterior. “El consejo
interior es el que se da de su mismo pecho, de la inteligencia y del propio
Jjuicio. El exterior es el que le dan los que por opinién de prudencia estéan
diputados al oficio del consejo.” Es tan importante el buen juicio del
principe, como la consulta de un “fiel y prudente consejo”. Sin embargo,
lo importante es el principe mismo: “mas este consejo, por prudente y
sagaz que sea, conviene vencerlo con la inteligencia y sagacidad del
principe, de forma que la conservacion del Estado le sea accesorio y
principal” (Rizo, 1945: 106).

En opinién de Juan Pablo Rizo, el consejo es importante para
atender y dar solucién a los grandes problemas, antes que para resolver
incidentes menores. Por tanto, el consejo debe orientarse a conseguir
grandes bienes o bien a excusar “un gran mal” que los hombres deben
temer. En suma, no se debe abusar del consejo y ha de empledrsele sélo
cuando la necesidad lo dicte.

El principe debe ver y oir todo, demandaba Diego Saavedra Fajar-
do. Pero como esto es fisicamente imposible, requiere que otros vean y
oigan por él, es decir, necesita rodearse de consejeros “porque los
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consejos son 0jos que miran al futuro” (Saavedra, 1976: 130, 334-345).
Esto se simboliza con un cetro con ojos, que sefiala que el principe debe
ver por medio de sus consejeros. “Esta comparacién de los ojos define
las buenas cualidades que ha de tener el consejero; porque la vista se
extiende en larga distancia por todas partes, asi en el ingenio practico
del consejero se ha de representar lo pasado, lo presente y lo futuro,
para que haga buen juicio de las cosas y de acertados pareceres.”

La labor conciliar a cargo de los consejeros de principes, consistié
en una actividad de analisis de policy primigenio, cuyos efectos espera-
dos eran acciones gubernamentales exitosas. De muchos modos, el
consejo constituyé un modelo de policy sistemético cuyo objeto fue dar
racionalidad y seguridad a las acciones emprendidas por los monarcas,
que tendi6 a convertirse en una regla del buen gobierno de antaiio.

Una vez tratado el andlisis como consejo, es tiempo de que pasemos
a la implementaciéon, haciendo un simil entre el reparador de los
procesos de implementacién y el procurador general administrativo
propuesto en México a mediados del siglo xix.

El arreglador de la implementacion:
el procurador general administrativo

Uno de los aspectos més interesantes en el temario de la implementa-
cién consiste en el papel del fixer, un personaje al que Luis Fernando
Aguilar conceptda como enteramente comprometido con el éxito de la
policy. Se trata de un “mediador-reparador-ajustador” poderoso, influ-
yente y con liderazgo para hacer superables los desgastes, deficiencias,
vacios, danios, distorsiones y retrasos (Aguilar, 1993: 76). Se trata del
fixer propuesto por Eugene Bardach (1977: 275-278), cuyo precedente
podria ser el procurador general de la nacién, un cargo desarrollado
primigeniamente en la cultura administrativa francesa del siglo xix,
cuyo origen se remonta a las tradiciones magisteriales romanas.

La ciencia de la administracién publica tiene su origen en los
tratados de policia del siglo xvii1, que luego derivaron y se transforma-
ron en la literatura administrativa impulsada por Carlos Juan Bonnin
a partir de 1808. Dentro de esta tradicidn, el primer libro de ciencia de
la administracién piblica en castellano no es espafiol, sino americano:
tocé el mérito de ser el primer tratadista de nuestra disciplina al
colombiano Florentino Gonzalez, a través de su Tratado de ciencia
administrativa publicado en 1840,
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En esta obra plante6 un papel singular para ese procurador, que
podria ser una nota innovadora de la cultura administrativa hispanoa-
mericana para un funcionario disefiado sustancialmente como un agen-
te promotor de la administracién de justicia. Mds all4 de actuar como
promotor de la justicia, “no sélo debe el Procurador General de la Nacién
ser un agente pasivo, que se ponga en movimiento cuando la adminis-
tracién suprema se lo comunique. Puede él promover mejoras impor-
tantisimas en el sistema administrativo (Gonzalez, 1840: 404). En este
sentido, estando dotado de un conocimiento completo de las leyes
vigentes en todos los ramos de la administracién publica, puede depu-
rar o variar las que son conflictivas, obsoletas o sobrantes, es decir,
operar como un agente de la desregulacién. Puede, igualmente, hacer
observaciones al jefe del ejecutivo sobre el efecto de las leyes y los actos
administrativos, esto es, evaluar la implementacién de policy, pues en
su funcién de promotor de la buena marcha de la legislacién vela
también por el despacho adecuado de la administracién puablica.

Este disefio del procurador general de la nacién como un arregla-
dor administrativo de la gestién publica, fue concebido de un modo
similar en 1850 por Marcelino Castafieda, secretario de Justicia de
México.

Se trata de

un funcionario que, bajo este nombre, represente al Gobierno en todos
los contratos y negocios que se le ofrezcan, que promueva cuanto crea
conveniente a la regularidad de la marcha de la administracién piblica
y al bien de la Nacién, que sea un fiscal en los asuntos administrativos,
que consulte al Ministerio en todos los casos en que se quiera oir su
opinién, y que desempeiie todas las comisiones que el Ejecutivo le
encargue; seria, en concepto de éste, de grande utilidad publica, y
contribuiria muy eficazmente a dar mejor orden y mds acierto en las
providencias del Gobierno, porque éste, entonces, seria ilustrado por
observaciones hechas con toda la calma de la razén, y sin la influencia
de las circunstancias del momento que rodean siempre a un ministro de
Estado, y advertido también de algin error, en que es muy facil incurrir
en fuerza de esas mismas circunstancias.

La creacién, pues, de un Ministerio Pablico que tenga a su cuidado
los importantes objetos indicados, seria un paso conducente a la mejora
administrativa. “Los gobiernos de Europa, como lo saben los ilustrados
representantes que me escuchan, tienen siempre cerca un funcionario
de la primera categoria, que con diversos nombres desempena las
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atribuciones referidas y que se reputa como uno de los principales
resortes de la administracién” (Castanieda, 1850).

Las funciones que cumpliria el procurador general eran las de
representar al gobierno en todos los negocios y contratos que se le
ofrecieran, y celebrar éstos en su nombre. Examinaria los contratos que
el gobierno celebrara y pediria lo que conviniera a los intereses pablicos.
Igualmente, cuidaria que los contratos tuvieran las clqusulas necesa-
rias para que, en ningun caso, se perjudicara la nacién, y defenderia al
gobierno ante los tribunales siempre que se juzgara necesaria o conve-
niente su intervencion en los negocios judiciales. El procurador general
cuidaria que los promotores fiscales cumplieran con sus deberes y
libraria las 6rdenes necesarias para el efecto, y desempenaria las
funciones de fiscal en el orden administrativo.

Una de sus funciones principales seria representar al gobierno en
todos los negocios que se le encomendaran, al mismo tiempo que
actuaria como consultor del gobierno en los casos en que quisiera oir su
opinién, formaria proyectos de ley y reglamentos, y desempenaria las
comisiones que le encargara el mismo gobierno.

Finalmente, en calidad de fixer, “promoveria cuanto creyera con-
veniente a la regularidad de la marcha de la administracién pablica y
al bien de la nacién” (Castaiteda, 1850).

No conocemos ningun disefio de un arreglador de la implementa-
cién en administracién publica cuyos alcances dieron comienzo aten-
diendo los imperativos juridicos de la marcha de los negocios piblicos.

Epilogo

Las paginas anteriores han tenido como motivo contribuir a explorar
posibles antecedentes de las ciencias de policy. Son péginas que han
entrado en un pasado ignoto, en un territorio aparentemente ain
inexplorado y sin brechas ni cabezas de playa cientificas que brinden
asideros relativamente firmes.

El territorio pisado aun est4 disparejo y pantanoso, y no contribuye
a un recorrido rdpido ni seguro. No existen asomos de teoria, sino meras
aproximaciones hipotéticas, muchas conjeturas, varias aventuras y aun
posibles desventuras. Pero no hay otro modo de trabajar en el (re)descu-
brimiento cientifico de las fuentes histéricas del pensamiento social.

Hace mds o menos una década comencé a interesarme en las
ciencias de las politicas, no como un campo de investigacion, sino como
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un terreno de preparaciéon personal para el desarrollo de mi carrera
académica. A lo largo de los trabajos que he realizado en esta materia
he podido apreciar varias deficiencias, una de las cuales es obvia y debe
ser corregida: las raices histéricas de esas ciencias. Este articulo
pretende ser una aportacion al respecto, aprovechando las investiga-
ciones que por mds de dos y media décadas he realizado sobre la historia
del pensamiento politico y administrativo; a lo largo de esas explora-
ciones he dado con ideas, pensamientos y teoremas que no parecen
acomodarse del todo ni a uno ni a otro, sino a los origenes remotos de
las ciencias de las policy.

En las paginas anteriores he agotado mis fuentes histéricas sobre
los temas tratados, pero faltan otras mds; hay mucha tela de donde
cortar. Resta, por ejemplo, el Arthasastra de Kautilya (escrito en el si-
glo v a.C.) y sus teorias de la fortuna y el infortunio en politica (e
impolitica); hay que adentrarnos en la razon de Estado como capacidad
de nutricién politica del Estado; atn no estudiamos a fondo los miste-
rios (arcanas) de la Republica, formulados por Arnold Clapmar en el
siglo xv11, que mucho podrian ayudar a entender los aspectos no publicos
de las policies.

Creemos que la lista de temas referentes a las politicas publicas
antes de las ciencias de las politicas puede crecer, pero por el momento
he aqui algunas pistas para quienes deseen ahondar sobre el pensa-
miento prelasswelliano.
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La politica
del analisis organizacional’

Richard Marsden**

Introducciéon

En este trabajo quiero examinar algunas cuestiones planteadas en In
Defence of Organization Theory: A Reply to the Critics [En defensa de
la teoria de la organizacion: una respuesta a los criticos]/ (1985) de
Donaldson, pero no exploradas en “Offence and Defence in Organization
Studies: A Symposium” [Ataque y defensa en los estudios de la organiza-
cién: un simposio) (Organization Studies, nimero especial, 1988).
Donaldson observa que “en gran parte de la discusién acerca de
los estudios tradicionales de la organizacién se formula el interrogante
fundamental: ;puede existir una ciencia de las organizaciones? (Do-
naldson, 1985: 75, y Hinings, 1988: 4). Este interrogante plantea dos
problemas: la condicién ontolégica de las organizaciones y la condicién
epistemologica de la teoria de la organizacién (Burrell y Morgan, 1979:
298-299). La aplicacion de las técnicas de las ciencias naturales a las
organizaciones, y la consiguiente creencia de que las organizaciones son
cosas concretas y sélidas fueron cuestionadas por los criticos (Burrell y

* La tesis de este trabajo se origina en el documento “The Politics of Industrial Relations
Theory” [“La politica de la teoria de las relaciones industriales”], que Gibson Burrell y yo
presentamos en la Unidad de Investigaciones sobre las Relaciones Industriales de la Universidad
de Warwick en junio de 1989, el cual me hizo pensar por primera vez en la relacién entre el
realismo y Foucault. Quiero agradecer los comentarios de Richard Hyman, Gibson Burrell, Paul
Edwards, a los revisores de Organization Studies, como Mike Reed y David Knights, y al coeditor
Hans Pennings y a los participantes en la conferencia “Hacia una nueva teoria de las organiza-
ciones”, realizada en la Universidad Keele en abril de 1991, donde presenté una versién anterior
de este trabajo. Expreso mi gratitud a todos y hago el habitual descargo de responsabilidades.

** El autor es profesor de la Facultad de Estudios Administrativos de la Universidad de
Athabasca. Este articulo fue publicado en 1993 en el numero 14/1 de la revista Organization
Studies. Se agradece tanto al autor como a la revista permitirnos su reproduccién en espaiiol.
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Morgan, 1979: 398; Clegg y Dunkerley, 1980: 257-262) a los que
Donaldson afirma haber “derrotado” (Donaldson, 1988: 28). Esas criti-
cas de la teoria positivista de la organizacién, segin Donaldson, “resul-
tan una apreciacién errénea de la filosofia de la ciencia” o reflejan una
“interpretacién equivocada de la teoria sociolégica” (Donaldson, 1985:
173 y 51). Al evaluar este comentario, es importante observar que esas
criticas no eran simplemente antipositivistas —como supone Donald-
son (Donaldson 1988: 28)— sino que contenian la simiente del entonces
naciente concepto realista de la ciencia (Bhaskar, 1978; Keat y Urry,
1975; Burrell y Morgan, 1979; Clegg, 1983). El realismo repudia la
descripcién que hace el positivismo de la practica de las ciencias
naturales, y proporciona una alternativa amplia para este usurpador
del titulo de ciencia (Bhaskar, 1978: 8). Al introducir el realismo en el
debate acerca de la teoria de la organizacién, cambian por completo sus
términos. Las criticas de la teoria positivista de la organizacién se pue-
den fundamentar recurriendo a este concepto rival de ciencia; no se
trata de una “apreciacién errénea” de la filosofia de la ciencia ni de una
“interpretacion equivocada” de la teoria socioldgica. La defensa de
Donaldson de la teoria positivista de la organizacién es doblemente
incorrecta: no solamente se equivoca al defender la aplicacién de las
técnicas de las ciencias naturales a los fenémenos sociales (Donaldson,
1985: 75), el positivismo ni siquiera es una descripcion exacta de lo que
realmente hacen los especialistas en las ciencias naturales (Bhaskar,
1978; Holton, 1968).

Este trabajo tiene cuatro objetivos amplios. En primer lugar,
introducir el realismo como un medio para resolver el atolladero dentro
de la teoria de la organizacidn, caracterizado por Donaldson en térmi-
nos de aquellos que estdn a favor del positivismo y de aquellos que estdn
en contra de él. En segundo lugar, criticar la defensa de Donaldson de
la teoria positivista de la organizacién recurriendo a los avances en la
filosofia del realismo posteriores a las criticas que intenta refutar, en
particular la obra de Roy Bhaskar (1978, 1986, 1989a, 1989b). En tercer
lugar, argumentar que las limitaciones de la teoria critica de la orga-
nizacién y su sensibilidad al contraataque positivista de Donaldson son
atribuibles al fracaso en desarrollar esta alternativa realista y a la
consiguiente persistencia de una ontologia empirista (la negativa a
reconocer la realidad de cosas no empiricas), un supuesto previo en la
teoria positivista del conocimiento que no ha sido tocado por la critica.
Por iltimo, reconciliar la anterior problematizacién de la epistemologia
y la ontologia hecha por los criticos (Burrell y Morgan 1979; Clegg y
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Dunkerley 1980) con su reciente interés en el posmodernismo (Burrell,
1988; Cooper y Burrell, 1988; Clegg, 1989a, 1989b; Clegg, 1990) reali-
zando una lectura realista de Foucault y explicando su importancia
para el analisis organizacional.

.Qué es el realismo?

Toda teoria del conocimiento entrafia una teoria de los objetos del
conocimiento. El desinterés por esas cuestiones filos6ficas no es una
opcion legitima. El problema no es si hay una ontologia, sino cual. La
ontologia del realismo se caracteriza por su aceptacién de la posible
existencia de entidades reales pero no empiricas —por ejemplo, quarks,
campos magnéticos, estructuras sociales— que generan acontecimien-
tos observables. Discrepa con el empirismo en que agrupa en la cate-
goria de experiencia tres niveles ontoldgicamente diferentes: las redes
no empiricas, reales, de estructuras organicamente conectadas (‘lo
real’) que toman la forma de acontecimientos (‘lo actual’), algunos de
los cuales son conceptualmente mediados en la experiencia (‘lo empiri-
co’). Por consiguiente, “lo empirico es sélo un subconjunto de lo actual,
que a su vez es un subconjunto de lo real” (Bhaskar, 1989a: 190). Es-
tos tres niveles de la realidad estdn relacionados entre si, pero son distin-
tos e irreductibles: pueden existir las estructuras pero se neutralizan
¥, en consecuencia, no producen acontecimientos reales y se pueden
producir acontecimientos sin ser experimentados (Bhaskar, 1989a: 16).

Esta ontologia invierte la primacia tradicional de lo empirico.
Como la observacién es mediada conceptualmente, lo empirico es tenue,
estd sujeto a la reinterpretacién y se expande con nuestro conocimiento.
El objeto primario de la ciencia no son los patrones empiricos de los
acontecimientos, sino las entidades reales de las cuales los aconteci-
mientos son la forma fenoménica. Como sefiala Bhaskar (1986: 106),
“el mundo est4 constituido por cosas, no por acontecimientos”.

Esta ontologia tiene importantes explicaciones epistemolégicas y
metodolégicas.

El realismo rechaza el modelo del empirismo de una causalidad
¢omo conjuncién constante, en la cual se ven la causa y el efecto como
acontecimientos temporal y espacialmente distintos, ya que las apa-
Mencias pueden engafiar y relacionar en forma causal cosas que tal
Vez no estén constantemente asociadas. Més bien, la causalidad es la
Capacidad de un objeto de actuar, que es intrinseca a sus estructuras
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y mecanismos. Esta capacidad, o poder causal, existe independiente-
mente de su gjercicio y de la experiencia de conjunciones constantes
entre sus formas fenoménicas. El poder causal puede ser poseido y no
ejercido, ejercido y no realizado, y realizado y no percibido (Bhaskar,
1989a: 16). Por lo comun, los acontecimientos son conjunciones de
multiples causas que tal vez no sean evidentes para la experiencia.
Sobre esta base, la ciencia estéd fundamentalmente interesada en los
poderes causales de los mecanismos que hacen que sucedan las cosas,
mas que en el flujo de los acontecimientos empiricos.

La refutacién del realismo del modelo de causalidad como conjun-
cién constante entrana el rechazo del modelo deductive nomolégico de
explicacién, y la creencia con él relacionada de que la prediceion y
la explicacién son simétricas, puesto que si las apariencias pueden enga-
far y la regularidad empirica es un mal indicador de los mecanismos
causales, entonces no se pueden deducir los acontecimientos a partir de
leyes explicativas. La ciencia razona “retroinductivamente” (retroducti-
vely) desde las apariencias empiricas a las esencias o estructuras subya-
centes: /qué mecanismos tendrian que existir para que el mundo empi-
rico aparezca en la forma en que lo hace? (Sayer, 1979). El realismo se
ocupa de la naturaleza intrinseca de los objetos, sus propiedades, dispo-
siciones y capacidad para actuar. La tarea es crear modelos y teorias
explicativas que describan los poderes y tendencias de los mecanismos
de los objetos reales, de tal modo que si “representaran correctamente
esas estructuras y mecanismos, los fenémenos se explicarian entonces
desde el punto de vista causal” (Keat y Urry, 1975: 35).

La postura realista en cuanto a la teoria se expresa en la idea de
la constitucién del objeto: “conceptualizar en oposicién a la melange
empirica, un tema (estratificado) de indagacién no empirico pero real,
que designe el foco apropiado del pensamiento cientifico” (Bhaskar,
1986: 105, n. 4). Esto se logra elaborando definiciones “reales” (en
contraste con las nominales), es decir, exposiciones con compromisos
ontolégicos que describen la naturaleza bdsica de la entidad o estrue-
tura. Por ejemplo, “una definicién real del agua seria que sus moléculas
estan constituidas por dos dtomos de hidrégeno y uno de oxigeno”
(Outhwaite, 1987: 45). Las abstracciones de la constitucién del objeto
no son generalizaciones a partir de lo empirico, ni conceptos bajo los
cuales se agrupan categorias similares de acontecimientos, sino inten-
tos de designar las conexiones necesarias entre objetos interna u
organicamente relacionados que generan lo empirico. “Lo ‘abstracto’, si
bien no empirico, puede no obstante designar lo que es real” (Bhaskar,
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1986: 108). Las “reglas de correspondencia” no se refieren a las relacio-
nes entre los términos de observacidn y los tedricos, como en el positi-
vismo, sino a las relaciones causales entre estas entidades reales y las
formas de su apariencia (Keat y Urry, 1975: 38).

La definicién real y la constitucién del objeto son esenciales, ya
que s6lo cuando hemos definido lo que es una cosa podemos formular
hipétesis sobre sus mecanismos causales, es decir, lo que ha hecho,
puede hacer y tal vez haga. Esta ontologia, en la cual la teoria describe
las relaciones reales en lugar de simplemente proporcionar un marco
para ordenar los hechos, hace hincapié en la precisién conceptual. La
teoria se expresa en el lenguaje, se confirma en el didlogo. El lenguaje
en la ciencia es analogo a la geometri:. n la fisica: la precision del
significado, més que la exactitud de la medicién, es el arbitro de la teoria
(Bhaskar, 1989b: 46).

Si bien el realismo subraya la importancia de la formacion de
conceptos, no justifica ninguna teorizacién ni estructuralismo idealista:
es un concepto de la ciencia aplicada. A pesar de que fue concebida para
la elaboracién de teorias, la realidad de las entidades o estructuras
hipotéticas se puede demostrar mediante pruebas empiricas (Bhaskar,
1989a: 20) conforme a los criterios de exhaustividad, independencia y
consistencia (Hanson, 1958; Sayer 1979). El trabajo teérico es la “retro-
deduccién” desde los fenémenos manifiestos a las estructuras genera-
tivas (“lo real”). Se adquiere un conocimiento de c6mo son las estructu-
ras y qué pueden hacer. El trabajo aplicado es la “retroinducciéon”
(Bhaskar, 1986: 108) desde los componentes separados a sus antece-
dentes causales. Se adquiere un conocimiento de “los modos contingen-
tes de articulacién en el tiempo” de las estructuras (Bhaskar, 1986:
108), es decir, de lo que realmente hacen (“lo actual”). En consecuencia,
la actividad cientifica es un movimiento del pensamiento desde las
toncepciones de fendmenos manifiestos (lo “empirico”) hasta la descrip-
¢i6n y explicacién de los mecanismos generativos de sus relaciones
€senciales. Sobre esta base, se revisa y explica el conocimiento de los
fel_lf)menos superficiales. Como sefiala Bhaskar (1986: 68), el conoci-
Mmiento “no se exhibe en el rostro del mundo, expuesto a la mirada del
f)bservador ocasional. Mas bien estd, en su mayor parte, oculto e
Incrustado en las cosas, y tiene que ser desenterrado mediante los
esfuerzos tedricos y practicos mas arduos”. Continuando con la meta-

Ora de la profundidad, a medida que cavamos mas hondo a través de
los niveles sucesivos de la realidad, se expanden las fronteras del
Mundo empirico.
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El realismo discrepa de la concepcién empirista de la sociedad
como una masa de acontecimientos separables y secuencias constitui-
das por individuos fragmentados, y concibe lo social desde el punto de
vista de las relaciones. Las acciones combinadas de los individuos (o
practica social) se objetivan en las estructuras sociales: una realidad
sui generis, el medio dentro del cual se produce 1a prictica social, que
restringe y permite, y que es resultado de esa practica. Estas estructu-
ras son tan reales como sus contrapartes naturales, pero difieren por
ser dependientes de los conceptos y las actividades. Mientras que las
practicas sociales son conceptualizadas en la experiencia, rara vez lo
son sus conexiones reciprocas (Bhaskar, 1986: 159), ya que no son
espontaneamente evidentes en el patrén observable de acontecimientos
sociales y por lo general resultan oscurecidas por la experiencia senso-
rial ordinaria. Las estructuras sociales son entidades no empiricas
reales —no porque podamos verlas o tocarlas, sino méas bien porque
tienen poderes causales— identificables s6lo mediante el trabajo tedrico
y practico de las ciencias sociales (Marsden, 1982: 245). En esta con-
cepcién de lo social desde el punto de vista de las relaciones, es el
conjunto de estructuras sociales, sus tendencias y poderes lo que abarca
la “sociedad” (Bhaskar, 1989a: 79): “La sociedad, como objeto de inda-
gacion, es necesariamente ‘tedrica’, en el sentido de que, como un campo
magnético, es necesariamente imperceptible, de tal modo que no puede
ser identificada empiricamente en forma independiente de sus efectos.
Sélo puede ser conocida, no se puede demostrar que existe” (Bhaskar,
1989a: 82).

En oposicién a la dicotomia teoria-practica del positivismo, el
realismo reconoce que la gente comun teoriza y, en este sentido, las
categorias estdn internamente vinculadas con las relaciones sociales y
son parte de ellas, en lugar de describirlas externamente. Por esta
razén, las categorias son parte inseparable del objeto y, por consiguien-
te, algo que hay que explicar y no dar por sentado, y su critica es un
acceso epistémico a lo “real”, es decir, a las estructuras sociales. La
concepcién realista de la experiencia tiene entonces una dimensién
ontolégica —los mecanismos generativos entre las relaciones sociales
y las categorias— y una dimensién epistemolégica —la coneeptualiza-
cién de las relaciones sociales mediante una critica de sus correspon-
dientes categorias. En consecuencia, el vinculo interno entre las rela-
ciones sociales y los conceptos es tanto epistémico como causal
(Bhaskar, 1986).

El “modelo transformacional de la actividad social” de Bhaskar

290

La politica del andlisis organizacional

(Bhaskar, 1986: 122-129; Giddens, 1976: 121) es un marco dentro del
cual se pueden resolver muchos de los fastidiosos dualismos metodol6-
gicos de las ciencias sociales, como agencia/estructura, subjetivo/obje-
tivo, idealismo/materialismo, de tal modo que se evita el voluntarismo
ola cosificacion (Reed, 1988). No obstante, el concepto a priori de ciencia
del realismo no proporciona un plan maestro para la indagacion empi-
rica; son los especialistas en ciencias sociales quienes deben poner a
trabajar el realismo, y lo hacen cada vez mas. Los métodos realistas
son particularmente evidentes en la geografia y en la sociologia del
espacio (Massey y Meegan, 1975; Gregory y Urry, 1985). También
podriamos sefalar el empleo de Whittington del realismo para recon-
ciliar agencia y estructura en su enfoque de la eleccién estratégica, que
propone para corregir el determinismo ambiental de los estudios tra-
dicionales de la organizacién, como el de Donaldson (1987). El mejoi
exponente de una concepcién relacional de lo social y un modelo
transformacional de las actividades sociales sigue siendo la concepcién
de Marx de las relaciones sociales de produccién, que formulé mediante
una critica de las categorias de la economia politica. Hacer esta asocia-
cién no significa negar la posibilidad de una ciencia social realista no
marxista, o afirmar que el marxismo es necesariamente una ciencia
vdlida; lo importante es el modo de analisis. Baste senalar que el
realismo estd vigente en una notable reconstruccion del marxismo
tradicional —The Violence of Abstraction [La violencia de la abstrac-
cion] de Sayer— de la cual podrian sacar provecho quienes se interesan
en la organizacién de la produccién.

Reiteramos que la importancia de la ontologia del realismo reside
en sus concepciones no ortodoxas de la realidad, la causalidad y la
explicacién, la naturaleza relacional de lo social y la internalidad de las
relaciones sociales y sus conceptos. No rechaza necesariamente las téc-
nicas cuantitativas, pero pregunta qué miden y cuestiona su valor
explicativo (véase Clegg, 1988: 8; Donaldson, 1988: 29 y Sayer, 1984,
en especial el capitulo 6). No es una panacea para todo problema en la
t?Ol‘ia de la organizacién ni garantiza ningan analisis sustantivo par-
ticular, pero puede, creo, actuar como un trabajador subalterno “des-
brOZ_ando un poco el terreno y removiendo parte de la basura en el
Camino hacia el conocimiento” (Locke, citado en Bhaskar 1989a: vii).

A la luz de este resumen del realismo, en la siguiente secciéon me
8ustarfa examinar la defensa de Donaldson de la teoria positivista de
la Organizacion, y presentar una concepcion realista de “organizacién”.
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Donaldson: una critica realista y una alternativa

Comencemos con la postura de Donaldson acerca de lo que él considera
la piedra angular de la critica de la teoria positivista de la organizacién:
la inconmensurabilidad de los paradigmas (Donaldson, 1988: 31). Do-
naldson rechaza esto porque piensa que inevitablemente entrafia la
segregacién intelectual y el relativismo (Donaldson, 1985: 37; 1988: 31).

Para comenzar, quiero aclarar algunas interpretaciones erréneas
concernientes a los paradigmas y la inconmensurabilidad que se origi-
nan en el trabajo Sociological Paradigms and Organizational Analysis
[Paradigmas socioldgicos y andlisis organizacional] de Burrell y Mor-
gan (en lo sucesivo mencionado con la abreviatura spoa), recurriendo a
una entrevista reflexiva poco conocida con uno de los autores, Gareth
Morgan (Mills, 1987-1988). Hay dos interrogantes: jconcuerda el uso
del “paradigma” que hacen Burrell y Morgan con el de Kuhn?, e
;inconmensurabilidad significa que no se pueden evaluar racionalmen-
te paradigmas rivales? La respuesta a ambas preguntas es negativa.

El proposito de spoa es explorar los supuestos filoséficos y sociol6-
gicos que configuran el analisis organizacional. Cuando se escribié el
libro, a mediados de los afios setenta, rara vez se reflexionaba acerca de
esos supuestos o se los cuestionaba o impugnaba (Mills, 1987-1988: 43).
La reputacién de Burrell y Morgan como “criticos” (Aldrich, 1988;
Donaldson, 1985, 1988) contradice el cardcter notablemente imparcial
de spoa. Cada uno de los cuatro paradigmas es presentado en forma
critica pero comprensiva:

cuando escribimos el libro, no estdbamos comprometidos con un paradig-
ma por encima de otro... De hecho, todo el libro se basa en la capacidad
de situarse en distintos paradigmas, de ver desde estos paradigmas. Esa
fue la estrategia usada al escribir el libro: uno se coloca en el paradigma,
explora, trata de presentarlo en sus términos, si bien surge aqui y alli
una ligera punzada critica {Morgan, citado en Mills, 1987-1988: 43].

Todo el propésito de este ejercicio era poner a discusién los supues-
tos implicitos de esos paradigmas en un momento en que se oponia a
ello el predominio del funcionalismo en los estudios de la organizacién.
En esto reside la naturaleza critica del libro.

El término “paradigma” sin duda se deriva de Kuhn, pero Burrell
y Morgan lo usan en forma m&s amplia, en dos sentidos (Burrell y
Morgan, 1979: 36). En primer lugar, usan el término como instrumento
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clasificador para estructurar su tesis de que “todas las teorias de la
organizacién se basan en una filosofia de la ciencia y una teoria de
la sociedad” (Burrell y Morgan, 1979: 1). “Lo que hicimos, no necesa-
riamente en forma consciente en ese momento, fue tomar la metafora
de un mapa como forma de intentar exponer la teoria social y la teo-
ria de la organizacién. Como saben, un mapa es un instrumento
clasificador, y, para muchas personas, uno de los puntos fuertes mas
importantes de Sociological Paradigms es que es un mapa vial de los
estudios sobre la teoria social y la organizacién” (Morgan, citado en
Mills, 1987-1988: 44). En segundo lugar, los “paradigmas” de Burrell y
Morgan son tipos ideales de supuestos metatedricos opuestos, y no,
como para Kuhn, explicaciones sustantivas opuestas reales. Por estas
dos razones, creo, Morgan dice: “considerdandolo en forma retrospectiva,
probablemente no debimos haber escogido ese término (paradigma) en
absoluto. Debimos haber hablado acerca de cosmovisiones socioldgicas
y el andlisis organizacional, o supuestos de la realidad y el analisis
organizacional” (Morgan, citado en Mills, 1987-1988: 43).

El llamado de Burrell y Morgan a “terminar con los paradigmas”
y el “aislacionismo” (Burrell y Morgan, 1979: 397) —usado por Donald-
son para condenar la critica del positivismo— debe entenderse en su
contexto histérico. Estd lejos de ser un axioma filoséfico y una incitacién
al relativismo. Su recomendacion es, de hecho, una estrategia para
lograr la pluralidad y la diversidad en el analisis organizacional, una
salvaguarda contra “las ortodoxias predominantes que hacen zozobrar
heterodoxias promisorias y atrofian el desarrollo teérico innovador”
(Reed, 1985: 184). Sus declaraciones acerca del “aislacionismo” siempre
estdn delimitadas por la referencia al predominio del funcionalismo.

La posicién de Donaldson acerca de la inconmensurabilidad de los
paradigmas estd equivocada en dos aspectos. No sélo confunde la
estrategia de Burrell y Morgan para la pluralidad y la diversidad en el
andlisis organizacional con un principio de relativismo, sino que tam-
bién interpreta erréneamente a Kuhn al confundir y fusionar “incom-
Patibilidad”, “inconmensurabilidad” e “Incomparabilidad”. Bernstein
aclara las distinciones:

Kuhn no introdujo la tesis de la inconmensurabilidad con el propésito de
Cuestionar la posibilidad de comparar teorias y evaluarlas racionalmen-
te, sino para esclarecer qué estamos haciendo cuando comparamos
Feorias.u para Kuhn las teorias de paradigmas rivales son légicamente
tncompatibles (y, por lo tanto, realmente se contraponen), inconmenst-
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rables (y, en consecuencia, no siempre pueden ser medidas compardndo-
las punto por punto) y comparables (pueden ser comparadas entre si en
multiples formas sin que se requiera el supuesto de que existe o debe
siempre existir una cuadricula fija comdn mediante la cual medimos el
progreso) (Bernstein, 1983: 86).

No obstante, Donaldson, convencido de que los grupos de paradig-
mas rivales no pueden “comprenderse y comunicarse” unos con otros
(Donaldson, 1985: 38), y habiendo demostrado a su propia satisfaccién
que no sucede asi en la teoria de la organizacién (Donaldson, 1985:
40-46), regaria a Aldrich por su temeridad al persistir en la creencia de
que “la teoria de la organizacion estd constituida por distintos paradig-
mas” (Donaldson, 1988: 31). Por el contrario, para Donaldson “para-
digmas diversos no son conceptos, teorias, metateorias o epistemologias
inconmensurables”, sino “referencias a una serie de variables depen-
dientes y a diversas variables independientes que luchan entre si”
{Donaldson, 1988: 31). Pasando totalmente por alto el argumento de
Burrell y Morgan acerca de la mutilacién e incorporacién de paradig-
mas rivales por las técnicas positivistas del funcionalismo (Burrell y
Morgan, 1979: 398-399), Donaldson inadvertidamente lo demuestra.

Hay ciertamente una forma de escoger entre las teorias, aun las
inconmensurables: “podemos admitir muy sencillamente que una teo-
ria T, es preferible a una teoria Ty, aun cuando sean inconmensurables,
siempre que T, pueda explicar bajo sus descripciones casi todos los
fenémenos que T, puede explicar bajo sus descripciones, mds algu-
nos fenémenos significativos que Ty no puede explicar” (Bhaskar, 1989:
19). Esto es lo que Donaldson propone para la teoria funcionalista de
la organizacién: ampliar la teoria de la organizacién asimilando a sus
rivales de tal modo que se incorporen sus criticas. “Los intentos de
ampliar los marcos tradicionales deben ser aplaudidos; los intentos
de erradicar los conceptos y objetos de estudio tradicionales deben ser
rechazados” (Donaldson, 1985: 122). Es importante sefialar que Do-
naldson no logra esta ampliacién de los marcos tradicionales, simple-
mente dice que es posible hacerlo. Un escéptico reservaria su opinién
hasta que el hecho se lograra. Dada esta promesa de una ampliacién
de la teoria de la organizacidén, es interesante destacar que los meca-
nismos de defensa de Donaldson entrafian la restriccion de esa teoria.

El primer mecanismo de defensa que quiero examinar es la vigi-
lante distincién de Donaldson entre organizacién y sociedad. Esta
relacion social se expresa en la metafora fisica de los niveles de analisis
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interno/externo y micro/macro. La organizacidn, relativamente un mi-
crofendomeno (Donaldson, 1985: 123), es un subsistema de la sociedad;
la teoria de la organizacién es una subdisciplina de la sociologia
(Donaldson, 1985: 117-118). La teoria de la organizacién se refiere a
esas partes de la estructura social situadas dentro de la organizacién
(Donaldson, 1985: 119, 102-103); la sociologia se ocupa de la sociedad
mads amplia. Por medio de esta distincién, la teoria de la organizaciéon
estd protegida de las criticas de aquellos que argumentan en favor de
una sociologia de la organizacién: un nivel equivocado, un objeto
diferente de estudio. De este modo, la posibilidad de una teoria marxis-
ta de las organizaciones, por ejemplo, se descarta como una contradic-
cién en los términos: “El marxismo es una teoria de la sociedad; por
consiguiente, no puede ser una teoria de las organizaciones” (Donald-
son, 1985: 127). Sin embargo, esta distincién plantea el problema de
las relaciones entre organizacién y sociedad, que para Child (1988a: 13)
es la laguna en la obra de Donaldson, y el interesante interrogante
de como puede existir la sociedad en alge que no sea una forma de
organizacion.
Una segunda defensa es el alcance de la teoria de la organizacién.
Su foco es el comportamiento orientado a una meta, coordinado hacia
un objetivo (Donaldson, 1985: 7-9, 120-121). La teoria de la organiza-
cién, segin Donaldson, no intenta explicar todo lo que sucede dentro
de la “envoltura juridica” de las organizaciones (Donaldson, 1985: 8).
Para ser precisos, la teoria de la organizacién estudia un estrecho
subconjunto de un subsistema de la sociedad. Donaldson afirma enton-
ces que “la estratagema de delinear fenémenos que no puede manejar
la teoria de la organizacién y luego usar esto para ‘demostrar’ la
‘inadecuacion’ del ‘enfoque’ es muy comin y poco valido” (Donaldson,
1985: 120). No obstante, se puede revertir este argumento. Una defensa
frecuente de la ciencia normal es restringir el alcance de la teoria a
aquellos fenémenos que puede explicar (Kuhn, 1970: 100). Para Do-
naldson, aquello que la teoria de la organizacién no puede explicar no
s asunto de la teoria de la organizacion; no tiene organizacién (es decir,
la sociedad, el nivel equivocado) o estd dentro de la organizacion pero
mas alld de su subconjunto. Mientras que admite la posibilidad de
expandir la teoria de la organizacién, segin establece la definicidn,
busca deslegitimar la expansién del poder explicativo de sus criticos.
y El dltimo mecanismo de defensa contra los criticos es la explica-
€10n teleolégica de la teoria positivista de la organizacién que hacen
Donaldson (1985 y 1988) y Hinings (1988). Se presenta la teoria de la
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organizacién como una disciplina nueva que lucha por definirse y
legitimarse alejada de sus origenes en la sociologia de Weber. Se
considera que los criticos intentan “reclamar” la teoria de la organiza-
cién para la sociologia (Hinings, 1988: 2) imponiéndole criterios sacados
de la teoria socioldgica clasica (Donaldson, 1985: 8). Para Donaldson,
la sociologia es problematica en dos aspectos importantes: se ocupa del
nivel equivocado (1a “sociedad mas amplia”) y es anticuada (l1a sociologia
siempre es “clasica”, nunca contemporanea). La imagen es la de un nino
(la teoria de la organizacion) luchando por lograr la independencia de
padres muy posesivos (la sociologia). Esta descripcién habilmente
revierte la impresion popular: los criticos se vuelven los conservadores
custodios de una ortodoxia antigua, y la defensa de Donaldson de lo que
se ha practicado en las escuelas de comercio norteamericanas durante
la mayoria de los Gltimos cincuenta afos se convierte en la “brillante”
partera de una disciplina (Hinings, 1988: 3). En realidad, la segregacion
institucional de la teoria de la organizacién con respecto a la sociologia
(la organizacién de la sociedad) es un hecho consumado en América del
Norte, y las cuestiones planteadas por la critica han sido en gran
medida ignoradas (Hinings, 1988: 5).

Quiero vincular la institucionalizacién de la teoria de la organiza-
cién con las metaforas de una batalla —“guerreros de los paradigmas”,
“dominio del campo”, “derrota”— usadas por los participantes en el
debate sobre la defensa de Donaldson (Aldrich, 1988; Australian Jour-
nal of Management, 1989; Donaldson, 1988). Las observaciones de
Kuhn acerca de la socializacién profesional en la ciencia normal ofrecen
una perspectiva, la realpolitik de la academia que resulta oportuna
aqui. El cambio paradigmatico no es un asunto puramente cerebral,
sino que depende de los resultados de los conflictos politicos entre los
custodios y los oponentes de un paradigma. La resistencia al cambio es
la norma; generalmente se producen avances cuando se rompe la
hegemonia de la “corporacién invisible”. La simple verdad, si bien
no expresada, es que las universidades son organizaciones de poder
—como sabe muy bien todo graduado y profesor que no ha logrado la
titularidad—, y el positivismo ha funcionado como un método hegemé-
nico en ellas. Este concepto dominante de ciencia —la deferencia a él
es un rito de pasaje en América del Norte— ha establecido el control
sobre la produccién del conocimiento. Especifica lo que es conocible, la
ontologia, y c6mo va a ser conocido —la epistemologia—, conceptos que
han configurado el alcance y el contenido de los estudios de la organi-
zacién y la naturaleza de las reglas (de la préctica de la investigacion,
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los criterios para el éxito) que gobiernan la profesién académica. A
causa de esto Donaldson puede defender la teoria de la organizacién en
nombre de la ciencia. Los comentarios de Hinings (1988) y Aldrich
(1988) son observaciones sobre esta realidad politica. En virtud de su
poder institucional, la teoria positivista de la organizacién ignora la
mayoria de las criticas: no pueden invalidarla o desarmarla. El recuen-
to de citas de Aldrich (Aldrich, 1988) que él usa para cuestionar los
efectos de las criticas sobre las “formas establecidas de pensar acerca
de las organizaciones” (Aldrich, 1988: 20) no es una evaluacién de la
validez de una critica, equivale a una medida de la insularidad.

La defensa de Donaldson pasa por alto el punto fundamental de
los “intentos de erradicar conceptos y objetos de estudio tradicionales”
(Donaldson, 1985: 122), aunque esta implicito en su formulacién del
problema de la inconmensurabilidad:

decir de dos teorfas que se oponen, chocan o compiten entre si, presupone
que hay alge —un dominio del objeto real o las relaciones que existen y
actian en forma independiente de sus descripciones (contradictorias)—
sobre lo cual chocan. En consecuencia, las teorfas inconmensurables
deben compartir una parte del mundo. Si no lo hacen, entonces no tiene
sentido el concepto de cambio cientifico ni, a fortiori, la idea de un choque
entre las teorias, ya que ahora ya no son opciones [Bhaskar, 1989a: 19].

Por consiguiente, el problema de la inconmensurabilidad apunta
a la existencia de una dimensién ontolégica, al objeto real o las relacio-
nes sobre las cuales chocan las teorias, en este caso, la “organizacién”.
Por esta razén, todo el debate entre la teoria positivista de la organiza-
ci6n y sus criticos depende de la situacién ontolégica de la “organi-
zacion” y su relacién con la “sociedad” (Clegg y Dunkerley, 1980; Burrell
y Morgan, 1979). Esto es lo que querian decir los criticos de la teoria
positivista de la organizacion, pero, porque su critica se limitaba a la
epistemologia, no desarrollaron la opcién realista de la ontologia empi-
rista del positivismo, que les hubiera permitido sostener una concep-
cién alternativa de “organizacién”. La evaluaciéon de Bhaskar en el
sentido de que no puede haber un regreso desde la critica de la
epistemologia positivista, pero que sin una adecuada ontologia social
tampoco puede haber un avance, es particularmente oportuna en el
caso de la teoria de la organizacién (Bhaskar, 1989a: 11).

Me gustaria proseguir con esto utilizando la anterior discusién del
realismo para esbozar una explicacién del desarrollo conceptual de la
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teoria positivista de la organizacién muy diferente de la de Donaldson
y, en el proceso, explicar sus errores conceptuales —organizacién/socie-
dad, interno/externo y estructura formal/informal—, vigentes en la
defensa de Donaldson. Tradicionalmente se establecen los origenes de
la teoria de la organizacién en Weber, pero quiero argumentar que el
imperativo teérico de una teoria de la organizacién provino de la
economia neoclasica o marginalista, no de la sociologia, y que la teoria
de la organizacién se ha desarrollado dentro de la implicita ontologia
social de la economia y ha sido restringida por ésta.

Economia, poder y propiedad privada

La ontologia de la economia es empirista (Marsden, 1982). Concibe lo
social como una serie de regularidades empiricas entre una masa de
individuos, acontecimientos y cosas atomizados. Ciega a las conexiones
no empiricas, la economia abstrae a los individuos de su contexto social
para formar el homo economicus, y abstrae las cosas materiales de las
relaciones sociales que las produjeron para formar la “economia”.
Desarrolla entonces un modelo a priori de la accién econémica racional
entre esas abstracciones. Esta doble abstraccién expulsa del analisis
econémico al “poder” y las “relaciones sociales”, la naturaleza de la
relacién de empleo y la organizacion del trabajo. Estos problemas son
delegados por la economia a disciplinas complementarias pero subor-
dinadas —como los estudios de la organizacién— que se desarrollaron
dentro del espacio teérico de la implicita ontologia social de los econo-
mistas. Weber dirimi6 la relacién entre la economia y la teoria de la
organizacién aclarando la implicita teoria social del marginalismo y
teorizando las condiciones institucionales requeridas por el mercado
(Clarke, 1982). Sigue siendo el principal analista del telén de fondo de
la teoria de la organizacién: la distincién economia/sociedad.

" Larelacién entre esta laguna dentro de la economia y la necesidad
de una teoria de la organizacién es evidente si no nos basamos en
Barnard, como se acostumbra, sino en la obra ahora clasica de Coase,
The Nature of the Firm [La naturaleza de la empresa], publicada en
1937, un afio antes que la de aquél. El problema para la teoria
econdmica es que supone que la orientacién de los recursos dentro de
la empresa depende directamente del mecanismo de los precios, pero,
evidentemente, dentro de la empresa los recursos son orientados por
el poder de mando de un grupo de personas sobre otro. Lo que hay que
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explicar es la existencia de “islas de poder consciente en este océano
de cooperaci6n inconsciente {el mecanismo de los precios], como gru-
mos de mantequilla coaguldndose en una cubeta con suero de leche”
(Robertson, citado en Coase, 1937:388). El problema en la teoria
econdémica es: si el mecanismo de los precios coordina la distribucién
de los recursos, “;por qué es necesaria esa organizacion?” (Coase, 1937:
388). El imperativo teérico para el desarrollo de una teoria de la
organizacion fue proporcionado por la necesidad de llenar esa laguna
en el analisis econémico, es decir, el problema de teorizar el “poder” y
la “organizacién”.

Este imperativo tedrico se combiné con la influencia de los teéri-
co-practicos, como Barnard (1938), para definir el objeto del conoci-
miento en los estudios de la organizaciéon como el control y la coordina-
cién dentro de la corporacién. Las definiciones amplias de las
organizaciones en términos de familias que preparan dias de campo no
debe desviar la atencién del hecho de que la teoria de la organizacion
esta vigente en las empresas, y la forma predominante en que se
organizan éstas es la corporaciéon (Donaldson, 1985: 8). Por eso estd
institucionalizada en las escuelas de comercio, las empresas invierten
millones de délares en esas escuelas y la teoria de la organizacién se ha
difundido en los posgrados en administracién de negocios. La corpora-
cién es notable como el Gnico tipo de organizacién social que adopta la
forma de propiedad privada (Ellerman, 1983: 271). Los errores concep-
tuales de la teoria de la organizacién se originan en una concepcién
equivocada de esta forma peculiar de organizacién social. Asi como la
economia hace abstraccién de las relaciones sociales de produccion para
formar “la empresa”, la teoria de la organizacién hace abstraccién de
esas relaciones para formar algo andlogo, “la organizacién”, que es
precisamente una “envoltura juridica” (Donaldson, 1985: 8, 120). Al
abstraer la “organizacién” de la “sociedad” de esta manera, las conexio-
nes de la corporacién con las relaciones sociales que constituyen esta
forma de propiedad privada se cortan desde el punto de vista conceptual
¥ resultan efectivamente desjuridificadas. La naturaleza exclusiva de
Propiedad privada se refleja en la exclusién conceptual de la sociedad
de la organizacién. Esta es la base para la metafora de lo interno/ex-
terno comunmente aplicada a la relacién organizacién/sociedad: una
metéfora fisica que sugiere muros y vallas muy inadecuados para las
realidades sociales, pero aptos para deslindar la propiedad. La relacién
Sf)Cial entre quienes tienen propiedades y quienes no las tienen tras-
clende su forma de organizacién corporativa. Sélo las dicotomias de las
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categorias de la teoria de la organizacién impiden el reconocimiento de
las conexiones causales entre el comportamiento de las personas dentro
de las organizaciones y esta relacién social mas amplia que estructura
sus interacciones.

La situacidon ontoldgica de este objeto —“organizacién™— esta
definida por la interseccion de un concepto empirista de causalidad, por
el cual se considera que causa y efecto son acontecimientos empiricos
espacial y temporalmente distintos, y por una ontologia empirista que
delimita los posibles objetos de conocimiento a lo observable. Esta
ontologia es la base de la muy criticada posiciéon epistemoldgica positi-
vista de que la explicacién se deduce de leyes explicativas que docu-
mentan las regularidades empiricas, y una dicotomia teoria/practica en
la cual se considera la teoria como descriptiva de una realidad externa,
mas que como parte de ésta. Las organizaciones son entonces interpre-
tadas como cosas empiricas constituidas por regularidades del compor-
tamiento dentro de un espacio y tiempo particulares —acciones habi-
tuales visibles, identificadas y conocidas al “ver” qué tipo de personas
hacen qué tipo de cosas con regularidad” (Manicas, 1980: 71)— que son
medidas con técnicas positivistas, objetivadas como “estructuras” e
interpretadas como el foco de interés de la teoria de la organizacién
{Donaldson, 1985: 8; véanse también Pugh et al., 1963, y Whitley, 1977).
De este modo, las organizaciones estdn restringidas a lo que es observ-
able y a lo que es medible: el “poder” y las “relaciones sociales” repeti-
damente se escabullen a través de la red conceptual vinculada a este
marco filosdfico.

La abstraccién de las corporaciones de las relaciones de exclusién
que constituyen esta forma de propiedad privada retiene dentro de esta
envoltura juridica la estructura de derechos de propiedad que garantiza
la autoridad gerencial y que otorga a la administraciéon el derecho de
dirigir la produceién y apropiarse del producto. El derecho tltimo de la
administracién es el derecho de excluir, que se hace cumplir mediante
la ley de transgresiones (Vincent-Jones, 1987). Esta estructura de
derechos es teorizada en la economia como racionalidad capitalista,
encarnada en las practicas contables y propagada en una ideologia que
considera que la administracién asigna los recursos sobre la base de
una interpretacién imparcial de las sefiales del mercado. Esta estruc-
tura abstraida es la organizacién “formal”; es lo que se supone que debe
suceder, porque la teoria econémica nos dice que asi serd y la ideologia
de la administracion nos dice que debe ser asi. La otra parte de los
derechos de propiedad y la autoridad administrativa, el control indirec-
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to o negativo de los trabajadores —bdsicamente su facultad de decir
“no!”— es decir, un comportamiento incompatible con esta estructura
de derechos y el modelo econémico, es lo que en realidad sucede y se
cataloga como “informal” (Clegg y Dunkerley, 1930: 226).

La principal queja contra la ontologia implicita de la teoria posi-
tivista de 1a organizacion es que inhibe la comprensién del poder. La
teoria de la organizacién combina lo empirico con el patron no empirico
de acontecimientos con leyes causales que ejercen el poder con su
capacidad. La capacidad de poder estd mas alld de ]a jurisdiccién de la
teoria de la organizacién: depende de los recursos en la sociedad, es
aceptada como algo dado y se sitaa fuera de las organizaciones. Por
consiguiente, el proposito de la teoria de la organizacion no es una
“explicacion sociolégica del poder, sino una explicacién de la distribu-
ciéon del poder y cé6mo funciona éste dentro de las organizaciones”
(Hinings, 1988: 4; cursivas mias). La comprension del poder es inhibida
por el divorcio entre ejercer el poder y su capacidad (Clegg, 1977), un
divorcio institucionalizado en la distincién —reiterada por Donaldson
y apoyada por Hinings— entre teoria de la organizacion y sociologia, lo
“organizacional” y lo “societal”. Una concepcién equivocada del poder
no es una sutileza filosdfica, tiene repercusiones en la ensenianza del
andlisis y las habilidades politicas organizacionales, que son, después
de todo, 1a esencia de la administracion (Baddeley y James, 1987). Este
punto podria ser considerado por los positivistas cuando evaliian las
criticas frecuentes de que la educacion para la administracién es una
preparacion deficiente para el mundo real.

Realismo, poder y “organizaeiéon”

Sin duda, el divorcio entre organizacion y sociedad fue lo que estimulé
a los socidlogos de las organizaciones a intentar restablecer las cone-
xiones entre ellas reformulando el poder organizacional en términos de
“control” (Clegg y Dunkerley, 1980; Salaman y Thompson, 1980). No
obstante, mucho depende aqui de la situacién ontolégica de la “organi-
zacién” y la “sociedad” y de la naturaleza del control. El control es la
actualizacién del poder. El concepto de poder operado por el enfoque de
control de las organizaciones es la version radical elaborada por Lukes
(1974: 34): “A ejerce poder sobre B cuando A actia sobre B en forma
contraria a los intereses de B”. La innovacién de Lukes de los intereses
reales u objetivos amplio el ambito de la investigacion mas alla del uso
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real o anunciado de sanciones observables, al conflicto latente, no
observable, y a la configuracién de percepciones y preferencias opuestas
a los intereses reales de las personas. En consecuencia, la percepcién
del poder era un problema epistemoldgico: los intereses reales podian
ser ocultados por una falsa conciencia y un analisis ideolégico, como la
teoria de la organizacién (Clegg v Dunkerley, 1980: 58). El andlisis
marxista situ6 los origenes o la capacidad de poder fuera de la organi-
zacion, en el punto de contacto de las clases y en los instrumentos del
Estado. A partir de su andlisis econémico de los intereses reales
contradictorios de la administracién y los trabajadores, dedujo un
imperativo de control ejercido dentro de la organizacién, en el punto de
la produccién. Entonces, el mandato de estudiar las organizaciones en
el contexto de la sociedad més amplia expresaba el concepto radical de
poder, que surgié de la critica de la epistemologia.

El concepto radical de poder estimulé una critica muy amplia, que
radicalizé un conjunto de disciplinas y causé su convergencia alrededor
del 6rgano de control, un enfoque aplicado a una amplia gama de
cuestiones importantes, desde la rendicién de cuentas, las relaciones
industriales, el comportamiento anémalo y el proceso de trabajo en las
organizaciones. Toda evaluacién de los méritos relativos de la teoria
positivista de la organizacién comparada con la sociologia de las orga-
nizaciones debe reconocer las limitaciones del “control” —ahora eviden-
tes en la incipiente desconstruccién del andlisis del proceso de trabajo
(Burawoy, 1985; Storey, 1985; Cohen, 1987; Cohen, 1989; Knights
y Willmott, 1990) y el creciente interés en Foucault y el posmodernismo
{Cooper y Burrell, 1988; Burrell, 1988; Clegg, 1989a, 1989b, 1990)— y
sus origenes en “la falta de una buena teoria general del poder” (Bray
y Littler, 1988: 565).

Para el realismo, las limitaciones del concepto radical del poder
son explicables en términos de su subyacente ontologia social empirista
que, a pesar de sus otras diferencias, comparte con los conceptos
pluralistas y elitistas del poder (Isaac, 1987). Todos concuerdan en que
el poder se basa en las conjunciones regulares entre los acontecimientos
temporal y espacialmente distintos, A y B. En otras palabras, su foco
comun son las relaciones laterales entre comportamientos sociales: se
dice que el mas poderoso causa el comportamiento del menos poderoso
porque su comportamiento regularmente lo precede (Isaac, 1987: 85).
La esencia del mandato de la sociologia de las organizaciones es
sencillamente examinar las conexiones laterales entre la sociedad y las
organizaciones (una relacién expresada en la yuxtaposicién de “politi-
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ca” y “economia”). En sintesis, como la teoria positivista de la organi-
zacién, no reconoce la profundidad ontolégica de la experiencia.

Para el realismo, el poder es un concepto que se refiere a las
propiedades necesarias o a los mecanismos causales no observables de
los objetos, més que a sus efectos contingentes. Por ejemplo, “afirmar
que el cobre tiene el poder de la conductividad es aseverar que el cobre
posee la capacidad permanente de conducir electricidad en virtud de
su naturaleza intrinseca, en este caso su estructura atémica” (Isaac,
1987: 74). Los poderes sociales son “las capacidades de actuar que
poseen los agentes sociales en virtud de las relaciones permanentes en
las que participan” (Isaac, 1987: 80). Por consiguiente, el poder debe
ser entendido, desde el punto de vista de las relaciones, en términos de
las relaciones subyacentes reales que estructuran la interaccién de los
comportamientos. La relacién es lo que otorga a ambas partes una
capacidad o poder de actuar y causa el comportamiento tanto de A como
de B, en lugar de que el comportamiento de uno cause el del otro.
Conforme a la ontologia estratificada del realismo, un poder puede ser
real sin ser ejercido, y puede ser ejercido sin producir un efecto empirico,
por ejemplo, a causa de la presencia de poderes contrarrestantes. Por
supuesto, el ejercicio real del poder depende de la habilidad politica y
estd subordinado a las circunstancias de su despliegue. Por lo tanto,
contrariamente al empirismo, que se concentra en el comportamiento,
el realismo concibe al poder como una relacién vertical entre las
estructuras sociales y la accidén social, cuya profundidad se expresa en
su categoria de “experiencia”. El punto esencial es que, para el realismo,
las capacidades de actuar —los “poderes”— son una propiedad de la
naturaleza de las relaciones sociales entre las personas, y estas rela-
ciones se conciben como estructuras no empiricas andlogas a las estruc-
turas atoémicas responsables de la conductividad (Isaac, 1987: 75).
Sobre esta base, teorizar el “poder” es cuestién de conceptualizar los
mecanismos causales de las estructuras sociales o, en la terminologia
realista formal, constituir objetos en el pensamiento. Podria agregar
que fue precisamente este problema el que abordaron Clegg y Dunker-
ley, si bien lo identificaron con el término althusseriano “objeto teérico”
(Clegg v Dunkerley, 1980: 1, 262, 502; Clegg, 1988: 9).

Si bien el realismo puede concordar con la teoria positivista de la
organizacién en que las “organizaciones” son patrones observables de
comportamiento, distintos en el tiempo y el espacio, su interés primario
no son las correlaciones temporalmente ordenadas entre esos compor-
tamientos, sino los mecanismos causales de las estructuras sociales que
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generan estos fenémenos. Estas estructuras abarcan personas que es-
tan conectadas en forma causal pero no necesariamente copresentes
desde el punto de vista fisico; en consecuencia, trascienden los parame-
tros tradicionales de la teoria de la organizacion. Este complejo ensam-
blaje de estructuras es lo que abarca a la sociedad (Bhaskar, 1989a: 76
y 78). Concebida de este modo, la relacién entre la organizacién y la
sociedad es la que existe entre lo empirico y lo no empirico, la actividad
conceptualmente mediada y la estructura, lo subjetivo y lo objetivo.
Esta mal descrita por la metafora fisica de lo interno/externo, ya que
esto refleja un concepto de causalidad como conjuncioén constante en
una ontologia empirista plana u horizontal. La metafora apropiada es
la profundidad. La organizacién y la sociedad no son entidades externas
conectadas en forma contingente sino objetos relacionados internamen-
te: aspectos indivisibles de la misma realidad social. Contrariamente a
lo que dice Donaldson, la sociedad de ninguna manera es externa a la
organizacin.

Foucault: una lectura realista

En 1981 se publicé el dltimo trabajo critico examinado por Donaldson
{1985). Los criticos de la teoria positivista de la organizacién, a quienes
Donaldson afirma haber “derrotado” (Donaldson, 1988: 28; Child,
1988b), desde hace mucho han expuesto sus ideas en una labor que se
puede interpretar como autocritica. El primero de una serie de articulos
de Cooper y Burrell (1988) que consideré las implicaciones de la teoria
posmodernista del andlisis organizacional aparecié en el mismo nime-
ro que el simposio “Offence and Defence”. Le siguieron poco después
articulos de Burrell y Clegg sobre Michel Foucault (Burrell, 1988;
Clegg, 1989a; véanse también Burrell, 1984; Clegg, 1989b, 1990). Con
laintencién de basarme en estos articulos quiero investigar méas a fondo
la posible contribucién de Foucault al andlisis organizacional a la luz
de mi interpretacién del realismo.

No tiene caso repetir la introduccién de Burrell (1988), pero un breve
resumen de Foucault ayuda a concentrar la atencién en mi argumento.
El texto en cuestién es Discipline and Punish: The Birth of the Prison
[Disciplinar y castigar: El nacimiento de la prision] de Foucault, una
explicaciér de cémo la privatizacién de la propiedad desencadené la
privatizacién del poder (Foucault, 1977: 85-87). Esta obra es menos una
historia de la prisién que un analisis del poder y su forma moderna, las
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“disciplinas”. Las disciplinas son métodos meticulosos de controlar el
funcionamiento del cuerpo, que actiian explorando, desglosando y vol-
viendo a acomodar ese funcionamiento (Foucault, 1977: 137-138). Los
instrumentos de disciplina —la observacién jerarquica, el juicio norma-
lizador, el examen— determinan normas o reglas de conducta y moldean
(0 “normalizan”) a las personas para que se ajusten a ellas. La tesis de
Foucault es que las disciplinas se originaron en los monasterios, se
difundieron durante los siglos xviIT y XIX y estdn presentes hoy en la
constitucion de una serie de formas interconectadas de organizacion
—Ilas prisiones, los asilos, los hospitales, los ejércitos, las corporaciones—
donde se desarrollan y perfeccionan sus técnicas. La privatizacién del
poder estd ilustrada gréficamente en las paginas iniciales del libro
mediante la descripcion de los horrendos detalles de esa forma muy
publica y violenta de castigo —ahorcamiento, destripamiento y descuar-
tizamiento— y el castigo privado y silencioso del régimen sujeto a
horarios de la prisién, ochenta afios méds tarde. Esta ilustracién es una
metéafora, la prisién es un laboratorio del poder y un microcosmos de
una sociedad disciplinaria. El examen de cerca de la maqguinaria de en-
carcelamiento puede revelar la légica y los principios operativos de los
mecanismos disciplinarios dispersos en toda la sociedad.

Al yuxtaponer el realismo con este género foucaultiano posmoder-
no en el analisis organizacional se plantea la cuestion de sus relaciones
y compatibilidad. ;Se puede reconciliar mi defensa realista de los
criticos de la teoria positivista de la organizaciéon contraatacados por
Donaldson, con el reciente interés de esos criticos en Foucault y el
posmodernismo? Que yo sepa, nunca ha sido examinada sistematica-
mente la relacién entre el realismo y Foucault. La tipica interpretacion
posmodernista de Foucault, como un idealista relativista hostil a la
metanarrativa, y la estrecha asociacion entre el realismo y el materia-
lismo de su mejor exponente —Marx-— ha dejado una difundida impre-
sién de que el realismo y Foucault son incompatibles y ha desalentado
el fecundo intercambio de ideas entre ellos.

(Es entonces posible una lectura realista de Foucault? Creo que
si. Foucault es un investigador histérico, empirico, de la naturaleza del
poder. Niega ser un teérico del poder (Kritzman, 1988: 39); de hecho,
Parece contrario a teorizar y se declara un empirico (Kritzman 1988;
106). Sin embargo, profundamente incrustado en sus detallados an4li-
sis de situaciones y acontecimientos histéricos concretos, hay un rico y
complejo modelo de los mecanismos de poder, que tiene una aplicabili-
dad directa en el analisis organizacional (Burrell, 1988; Clegg, 1989a,
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1989b). No obstante, como Foucault otorga prioridad al detalle empirico
antes que a la precisién conceptual, existe muy poca coherencia y
desarrollo conceptuales en cada texto, lo mismo que de un texto a otro.
Como resultado, este modelo implicito de poder es “exploratorio mas
que coherente y bien terminado” (Cousins y Hussain, 1984: 226). Su
obra empirica se puede describir en forma similar. En las propias
palabras de Foucault, algo duras, es indescifrable, desorganizada, no
concluyente, repetitiva y desconectada, un revoltijo que no avanza: “no
lleva a ninguna parte” (Foucault, 1980: 78). Son “sélo fragmentos y
depende de usted o de mi ver qué se puede hacer con ellos” (Foucault,
1980: 79).

La incoherencia conceptual y empirica de la obra de Foucault la
expone a una serie de interpretaciones (Burrell, 1988: 222), cada una
de las cuales distingue, o impone, cierta unidad. Hay dos amplios tipos
de reacciones a la obra de Foucault. En mi opinién, ambos son impedi-
mentos para comprender la importancia de Foucault para el analisis
organizacional. Los historiégrafos critican a Foucault por no satisfacer
los requisitos de la evidencia empirica. Alegan que su evidencia es
insuficiente y contradictoria, que es descuidado en cuanto a las fechas
y los lugares y que sus temas ni siquiera “son analizados en un orden
temporal” (Giddens, 1987: 213). Los posmodernistas dan la bienvenida
a la obra de Foucault como una celebracion de la heterogeneidad y la
diferencia, la fragmentacién y la indeterminacién, y como una alterna-
tiva del discurso totalizante o la metanarrativa de la ciencia (Cooper y
Burrell, 1988; Burrell, 1988). En términos generales, el primer grupo
rechaza la obra de Foucault por no satisfacer los criterios modernistas,
y el segundo la acoge de buen grado por esa misma razon.

Para corregir estas interpretaciones quiero presentar una lectura
alternativa de Foucault basada en el realismo critico, y argumentar que
Foucault busca “establecer los fundamentos ontolégicos de las institu-
ciones modernas” (Clegg, 1989b: 153). Esta interpretacién se basa en
varios puntos de semejanza entre Foucault y el realismo que sugieren
presunciones razonables de su compatibilidad y que se pueden exponer
de la siguiente manera:

1) Comparten la metdfora y la terminologia de la profundidad.

2) Cada uno se ocupa, en formas diferentes, de lo que Bhaskar
llama “la constitucién del objeto”.

3) Ambos son criticos y proporcionan alternativas compatibles
para el positivismo y el empirismo.
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4) Comparten un concepto no empirista de la causalidad y un
enfoque similar del tiempo y el espacio.

5) Proporcionan alternativas compatibles para la dicotomia posi-
tivista entre practica y teoria o poder y conocimiento.

6) Proporcionan criticas compatibles de los enfoques tradicionales
del “poder” y alternativas de esos enfoques.

7) Ambos son criticos del marxismo “tradicional”.

Foucault sostiene que su obra debe ser entendida no como una
solucién sino como diversas formas de formular un problema: explicar
la relacién entre la experiencia, el poder y el conocimiento (Kritzman,
1988: 71):

Por mi parte —explica Foucault— se me ocurrié que podria haberme
parecido un poco a una ballena que salta hasta la superficie del agua y
la altera momentaneamente con un chorrito de espuma y deja que se
crea, o pretende creer, o quiere creer, o en realidad cree, que alla abajo
en las profundidades, donde nadie la ve, donde ya no es observada ni
controlada por nadie, sigue una trayectoria coherente y razonada, mas
profunda {Foucault, 1980: 79].

Esta metafora de la ballena recuerda la metafora de la profundi-
dad ontolégica del realismo. Foucault es sin duda un habil analista de
los acontecimientos superficiales, pero su obra no excluye otros analisis,
como el realismo. La idea que quiero desarrollar es que el conjunto de
problemas que intenta formular Foucault se puede entender mejor si
investigamos el lado oculto ontoldgico de sus estudios empiricos de esos
acontecimientos. “Alla abajo en la profundidades”, Foucault realmente
sigue una “trayectoria coherente y razonada” -—de la cual se revela un
chispazo en sus entrevistas— que el realismo puede contribuir a
explicar y desarrollar.

Problematizacién

Como sucede con el realismo, el propdsito de Foucault es desmitificar
la categoria de lo “real” mostrando cémo est4n constituidos los objetos
de conocimiento. Foucault se refiere a esto comé “problematizacién”,
una idea comin en toda su obra desde Madness and Civilization
[Locura y civilizacién] (Kritzman, 1988: 257). Parafraseando a Fou-
cault, la problematizacién no es la representacion de un objeto preexis-
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tente ni la creacion por el discurso de un objeto que no existe, sino una
preocupacién por como estan constituidos préctica y conceptualmente
los objetos (Kritzman, 1988: 257). Sin embargo, al considerar la com-
patibilidad de Foucault y el realismo, mucho depende de la naturaleza
de los “objetos”. Por consiguiente, quiero deducir algo de su naturale-
za a partir de los comentarios de Foucault sobre la sexualidad, la locura
y la criminalidad.

Para Foucault (1981: 127), un objeto “es el conjunto de efectos
producidos en los cuerpos, los comportamientos y las relaciones socia-
les” por el despliegue de una serie de operaciones practicas y concep-
tuales, en una palabra, las “disciplinas”. Por ejemplo, “la convergencia
de reclusién y medicina” (Cousins y Hussain, 1984: 139), organizada en
la forma del asilo. Un objeto es una red de relaciones sociales organi-
zadas o sintetizadas en una forma empirica por esta compleja tecnolo-
gia disciplinaria. Los “objetos” son sencillamente formas reguladas de
relaciones sociales, formas de sujecion politicamente organizada
(Abrams, 1988) y, como tales, también formas de la experiencia, como
la locura, la enfermedad, la sexualidad y la criminalidad. Son construc-
tos historicos reales —como los objetos del realismo, dependientes de
conceptos y actividades— que Foucault llama el “a priori histérico”
(Foucault, 1980: 236).

Estos objetos tienen un exterior o una superficie (comportamiento,
acontecimientos observables) y —sugiero— un interior o una estructu-
ra, a la que Foucault se refiere como el sistema mévil de relaciones y
sintesis entre los elementos constitutivos de un objeto (Foucault, 1980:
236). La superficie corresponde a la prdctica, y el interior corresponde
al producto de la practica: su estructura de interconexiones. Esta
ultima es en gran medida un ambito oculto, ya que, mientras las
practicas sociales son conceptualizadas, rara vez lo son sus intercone-
xiones. Como sefiala Foucault, “las personas saben qué hacen; con
frecuencia saben por qué hacen lo que hacen, pero lo que no saben es
qué hace lo que ellos hacen” (Foucault, citado en Krips, 1990: 173).

Foucault define la existencia de estos objetos mediante detalladas
descripciones empiricas de las practicas que los constituyen (Foucault,
1971, 1976, 1977), examinando concretamente y en detalle la forma en
que se ejerce el poder, su “gran red superficial” (Foucault, 1981: 105).
En la mayor parte dé su obra se ocupa del “c6mo” de la practica, y sélo
mas recientemente (Foucault, 1977 y 1984) del “qué” del producto de
ese proceso, su estructura o “anatomia”. Foucault describe el exterior
de las relaciones necesarias que abarcan a esos objetos, es decir,
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empiricamente afsla las relaciones necesarias de las contingentes. El
realismo puede contribuir a conocer el interior de esos objetos, es decir,
la naturaleza de las conexiones causales entre sus elementos constitu-
tivos heterogéneos (Foucault, 1980: 194).

Causalidad, tiempo y espacio

La interpretacion equivocada de la naturaleza de esos objetos es el
origen de las principales dificultades para comprender a Foucault, en
particular sus métodos de examinar los objetos. Tradicionalmente se
distingue entre el trabajo arqueoldgico temprano y el trabajo geneald-
gico posterior de Foucault (Burrell, 1988). Esta caracterizacién plantea
el problema de la relacién entre el discurso y el poder: jes Foucault un
arquedlogo del discurso o un genealogista del poder? (Smart, 1983). Es
importante contradecir esta interpretacién porque fomenta una inter-
pretacion idealista de Foucault y oscurece su importancia como inves-
tigador empirico.

Quiero examinar la metodologia de Foucault considerando su obra
como la formulacién gradual de un problema que es inteligible sélo si
usamos su obra posterior como un punto estratégico para la retrospec-
cién. Como dice Foucault, “uno siempre encuentra lo que es esencial
después del hecho; las cosas méas generales son las que aparecen al
altimo” (Kritzman, 1988: 257). Propongo que consideremos los textos
de Foucault en la forma en que él examina los de otros, no lateral u
horizontalmente, en términos de periodos cronolégicos, sino como la
acumulacién de sedimentos epistémicos. Sobre esta base argumentaré
que la arqueologia y la genealogia son métodos complementarios que
trabajan en dimensiones diferentes, no métodos separados que repre-
sentan periodos diferentes de su obra.

Para que tengan sentido la arqueologia y la genealogia, quiero
introducir la idea de que Foucault emplea un concepto realista de
causalidad, que moldea su enfoque del tiempo y el espacio. Para
Foucault, las cosas conectadas de manera causal no necesitan existir
en el mismo tiempo y espacio; el “aqui y ahora” no es necesariamente
significativo desde el punto de vista epistemolégico (Urry, 1985: 23).
Esto es evidente en su concepcién del poder y la historia. Para Foucault,
el poder es una cualidad de las relaciones sociales que “son quizas una
de las cosas mejor escondidas en el cuerpo social” (Kritzman, 1988: 118).
Estas relaciones estdn ocultas, sefialo, porque son entre personas que
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estan separadas en el tiempo y el espacio. Son entidades no empiricas
pero reales, que trascienden el tiempo, el espacio y las formas de
organizacion. Del mismo modo, la visién tradicional de la historia, que
la restringe a una concatenacién de acontecimientos pasados, y de la
historiografia como una descripcién narrativa de la secuencia de esos
acontecimientos, se basa en un concepto particular de la causalidad
como conjuncién constante, con el cual no esté de acuerdo Foucault. El
emplea una visién bidimensional del tiempo. El tiempo existe en una
dimension horizontal como una secuencia de acontecimientos, y en
una dimensién vertical como “capas de organizacién epistémica” de
ideas de esos acontecimientos (Giddens, 1987: 213). La estructura
epistémica es la “memoria profunda” de un proceso histérico, constituye
una historia del desarrollo de un objeto (Bollas, 1987). Estas dimensio-
nes horizontal y vertical del tiempo corresponden a la genealogia y la
arqueologia, respectivamente; ambos métodos sintetizan materiales
que estdn separados en el espacio y el tiempo.

La arqueologia es un método para extraer de abajo de la superficie
de ideas y categorias (“digresiones locales”) el objeto que es la condicion
materialista histérica de la existencia de esas ideas y categorias (Fou-
cault, 1980: 233). Podriamos recordar las palabras de Bhaskar como
una justificacién adecuada de este método: el conocimiento “no se
exhibe en el rostro del mundo, expuesto a la mirada del observador
ocasional. Mas bien est4d, en su mayor parte, oculto e incrustado en las
cosas, y tiene que ser desenterrado mediante los esfuerzos teédricos y
practicos més arduos” (Bhaskar, 1986: 68). Foucault escogié el término
arqueologia para

sugerir que el tipo de andlisis que yo usaba estaba desfasado, no en
términos del tiempo sino en virtud del nivel en que se situé. Estudiar la
historia de las ideas a medida que evolucionan no es tanto mi problema
como el tratar de distinguir debajo de efla ¢6mo uno u otro objeto pudo
tomar forma como posible objeto de conocimiento. ;Por qué, por ejemplo,
la locura se convirti6, en un determinado momento, en un objeto de
conocimiento correspondiente a cierto tipo de conocimiento? Al usar la
palabra “arqueologia” en lugar de “historia”, traté de designar esta
desincronizacién entre las ideas acerca de la locura y la constitucion de
la locura como un objeto. [Kritzman, 1988: 31; cursivas mias.]

Si atendemos a los comentarios de Foucault concernientes al
“nivel” y el “tiempo”, entonces la arqueologia no debe ser considerada
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como un cavar retrospectivo a través del tiempo cronoldgico, o el pasado,
y el montaje de los restos en el “museo del conocimiento moderno”, como
expresa Harvey (1989: 56). Mas bien, es un cavar por debajo de las
categorias actuales para descubrir el objeto que representan. La ar-
queologia es un método de abstraccién compatible con el realismo.
Mientras que el positivismo generaliza a partir de lo particular y deduce
una comprension de lo local a partir de leyes explicativas generales, la
arqueologia de Foucault extrae el conocimiento de mecanismos causa-
les generales, difusos en toda la sociedad, a partir de sus manifestacio-
nes particulares. Como sefiala Burawoy (1985: 18), “cada particulari-
dad contiene una generalidad; cada régimen fabril particular es el
producto de fuerzas generales que operan a nivel social o mundial”. La
arqueologia es un método de extraer “lo general de lo particular”
{Burawoy, 1985: 18). Su propésito es producir un modelo o una analitica
para captar la légica situacional (Atkinson, 1971: 174-179; Van Velsen,
1967: 141-149; Kritzman, 1988: 105) de localidades y contextos expli-
cando los fundamentos o la microfisica de los mecanismos infinitesima-
les de poder que operan alli.

Es verdad que Foucault abandoné el término arqueologia, pero
permanece el concepto (1988: 31). “Arqueologia” fue sustituida —sugie-
ro— no por “genealogia” sino por “analitica” (Foucault, 1981: 82): un
modelo o “cuadricula de andlisis” que describe la naturaleza y consti-
tucién de un objeto y capta su légica y fundamentos. El cambio de
“arqueologia” a “analitica” coincide con un desplazamiento del interés
de Foucault desde el “como” hasta el “qué” del poder; de una aceptacién
no critica del poder soberano a un intento de definir el poder discipli-
nario (Foucault, 1980: 92 y 183-184). Foucault deja bien claro que esta
analitica del poder se puede constituir sélo si se libera de la repre-
sentacién juridico-discursiva del poder (Foucault, 1981: 82); “debemos”,
dice, “construir una analitica del poder que ya no tome la ley como
modelo y codigo” (Foucault, 1981: 90). Necesariamente, entonces, la
excavacion de la “microfisica” del poder entrafia una critica de esas
teorias sistematizantes y andlisis descendentes que representan el
poder en términos de la ley y “el Estado” (Marsden, 1992). Una
analitica, entonces, es un modelo que describe la constitucién o estruc-
tura de los objetos y es desarrollada mediante una critica de las
categorias constitutivas de éstos.

Por otra parte, la genealogia es un método para determinar la
constitucién de los objetos (Foucault, 1980: 117) por medio de una
detallada descripcién empirica de su formacién histérica, practica. Los
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acontecimientos concretos son conjunciones de una multiplicidad de
practicas diversas, constituidas por un “sistema mévil de relaciones y
sintesis” que la genealogia revela al seleccionar material del flujo de
acontecimientos empiricos. Como en el caso de Marx, ese realista
victoriano, la obra empirica de Foucault es concreta “porque es la
concentracion de muchas determinaciones y, por tanto, la unidad de lo
diverso” (Marx, 1973: 101). La “sintesis” antes sefialada es significativa,
va que la combinacién de esos elementos y procesos “modifica cualita-
tivamente cada entidad constitutiva” (Urry, 1985: 26) y es una razén
importante de que tanto para el realismo como para Foucault no pueda
haber una teoria “general”.

Esta interpretacién realista da nueva forma a la interpretaciéon
tradicional de la metodologia de Foucault. En lugar de representar
periodos separados de la obra de su vida, la arqueologia y la genealogia
son métodos de analisis que operan en distintas dimensiones: la pro-
fundidad ontoldgica y el tiempo cronolégico, “teoria” e “historia”, lo
abstracto y 1o concreto. En palabras de Foucault, “la ‘arqueologia’ seria
la metodologia apropiada de este andlisis de digresiones locales, y la
‘genealogia’ seria la tactica mediante la cual, sobre la base de las
descripciones de estas digresiones locales, entrarian en juego los cono-
cimientos sometidos que fueran liberados de ese modo” (Foucault, 1980:
85). Ademds, estos métodos son complementarios: “es cuestion de
formar una cuadricula diferente de desciframiento histérico comenzan-
do de una teoria distinta del poder y, al mismo tiempo, avanzar poco a
poco hacia una concepcién diferente del poder mediante un examen mas
riguroso de todo un material histérico” (Foucault, 1981: 90-91). Esta
interpretacién de la metodologia de Foucault explica su descripcién
retrospectiva de toda su obra como una genealogia (Foucault, 1980:
85-86).

El realismo y Foucault: la convergencia

En resumen, la sintesis de Foucault de materiales separados en el
tiempo y en el espacio, su explicacién de la constitucién practica y
conceptual de cosas aparentemente evidentes por si mismas y su
descubrimiento de la microfisica de un objeto por debajo del flujo
superficial de los acontecimientos empiricos, todo esto concuerda con la
critica y la alternativa que ofrece el realismo para la concepcién de
causalidad, la ontologia y la teoria del positivismo. Si, las genealogias
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son “precisamente anticiencias” (Foucault, 1980: 83), pero ciencias
antipositivistas.

El reconocimiento del propdsito comin del realismo y de Foucault
es obstaculizado por los términos diferentes usados para describirlo y
los métodos distintos que prefieren. Su propésito comun es capturar los
mecanismos causales de las formas sociales de experiencia. Bhaskar
llama a esto “constitucién del objeto”, Foucault, “anatomia”. Sus méto-
dos respectivos son la critica y la genealogia. La critica “retrodeduce” a
partir de categorias a las condiciones sociales constitutivas de esas
categorias, con lo cual crea conceptos que describen estructuras sociales
no empiricas reales. La genealogia descubre las capas de organizacion
epistémica d¢ - s objetos de conocimiento mediante una reconstruccion
de la historia de su formacién. La critica y 1a genealogia son momentos
complementarios del analisis materialista histérico (Sayer, 1987), ya
que abordan una tarea comun desde direcciones diferentes. Los tedricos
otorgan a la critica prioridad légica sobre la investigaciéon empirica.
Dirigen la atencién al terreno historiografico pertinente. Nosotros
teorizamos una cosa y luego la describimos escribiendo su historia.
Foucault, que no es un teérico social, invierte el orden de prioridad.
Presenta una genealogia de la constitucion préctica de la sujecion
politicamente organizada -—la locura, la criminalidad, 1a sexualidad—
ynos deja el problema de teorizar acerca de lo que ha hecho. Esto explica
la gran cantidad de literatura secundaria.

Finalmente -—y esto es esencial para el anadlisis organizacional—
el realismo y Foucault proporcionan criticas complementarias de la
dicotomia entre teoria y practica y de los conceptos empiristas de poder
del positivismo. La idea del realismo acerca del cardcter interno de las
relaciones sociales y las categorias es compatible con la idea de Foucault
del poder-conocimiento. Foucault muestra cémo el control de un objeto
requiere el conocimiento de la naturaleza del objeto. Los mecanismos
del poder disciplinario son simultdneamente instrumentos para la
formacién y la acumulacién de conocimientos. Disciplinar es un acto de
individualizacién y de categorizacién. El poder y el conocimiento,
concebidos por el positivismo como independientes, estan internamente
relacionados y se combinan para formar el “poder/conocimiento”, un
concepto andlogo al de “espacio/tiempo” (Hawking, 1988: 15-34). Fou-
cault disuelve entonces las tradicionales distinciones positivistas entre
poder y conocimiento, practica y teoria. Debemos, dice Foucault, “aban-
donar toda una tradicién que nos permite imaginar que el conocimiento
Puede existir s6lo cuando se anulan las relaciones de poder, y que el
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conocimiento se puede desarrollar sélo fuera de sus mandatos, sus
demandas e intereses” (Foucault, 1977: 27).

El realismo y Foucault proporcionan criticas complementarias y
alternativas para los conceptos tradicionales de poder, que cominmen-
te lo conciben en términos de negacién y represién de las acciones de
quienes no tienen poder por parte de los poderosos (es decir, “control”).
Para Foucault, si bien el poder disciplina, también habilita y produ-
ce. Para el realismo, “en lugar de que A haga a B hacer algo que de otra
manera B no haria, las relaciones sociales de poder generalmente
implican a A y B haciendo lo que ordinariamente hacen” (Isaac,
1987: 96). No puede haber poder sin resistencia, porque es la relacién
entre A y B la que causa el comportamiento de ambos: “no se trata de
que el comportamiento del esclavo sea causado por el comportamiento
del amo; mds bien, la relacién entre amo y esclavo es la causa mate-
rial del comportamiento del amo y el esclavo” (Isaac, 1987: 85-86). El
realismo y Foucault pueden concordar en que el poder se manifiesta en
las relaciones que los mecanismos de las relaciones sociales son no
empiricos; que, mientras las prdcticas sociales son conceptualizadas,
rara vez lo son sus interconexiones y, por consiguiente, éstas deben ser
reveladas mediante la abstraccién y reconstruidas mediante la historia
empirica. El realismo se ocupa de lo que es el poder; Foucault, del
ejercicio y los efectos del poder.

Esta interpretacion realista de Foucault corrige las interpretacio-
nes posmodernas e historiograficas que, sostengo, oscurecen lo que
Foucault tiene que decir e inhiben el despliegue de sus ideas en el
andlisis organizacional. Las interpretaciones posmodernistas de Fou-
cault, que desconfian de “toda narrativa que aspire a la coherencia”
(Harvey, 1989: 350), son estimuladas por las criticas de Foucault de la
“teoria” y la ciencia y por su preocupacion por la microfisica del poder.
Como el poder es local y fragmentario, no puede ser conectado o
representado por una metateoria: la “incredulidad hacia las metana-
rrativas” es la definicién de Lyotard del posmodernismo (citado en
Harvey, 1989: 45). Podriamos observar la falta de familiaridad de
Foucault con esta interpretacién: “;A qué llamamos posmodernidad?
—pregunta a un entrevistador—, no estoy actualizado. Nunca he
entendido con claridad qué querian decir en Francia con la palabra
‘modernidad’ —dice—, ni tampoco capto el tipo de problemas a que
alude este término... 0 como serian comunes a personas consideradas
‘posmodernas’™ (Kritzman, 1988: 33-34). Caracterizar a Foucault como
un posmodernista es un error: no es un posmodernista. Se opone
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especificamente a la ciencia positivista y a su implicita ontologia
empirista y su concepcién de la teoria. Rechaza “la generalizacion de
acontecimientos relativamente especificos y localizados en leyes gene-
rales en gran escala del desarrollo” ¢: . », 1985: 37) y su corolario, la
explicacién de acontecimientos locales apelando a alguna teoria general
abarcadora. Foucault se opone a este método positivista por dos razo-
nes. El método no puede explicar la microfisica del poder y descalifica
odesacredita (“subyuga”) los conocimientos locales que podrian hacerlo.
Foucault no niega la existencia de una ley general del poder, de hecho
argumenta que la légica de las relaciones de poder se desarroll6 en el
tiempo y el espacio; Foucault sélo niega que un conocimiento de esta
logica se pueda deducir de leyes explicativas basadas en generalizacio-
nes empiricas. Ciertamente, hay leyes generales, pero no pueden ser
deducidas a partir de generalizaciones. Las leyes de las relaciones de
poder —su microfisica— son andlogas a las leyes de la dindmica de los
fluidos: invariables en todos los rios, pero cada rio es diferente (Harvey,
1989: 343-344). Coémo se manifiesta en la practica la légica del poder,
depende del contexto; el poder siempre es negociado y, por tanto, de-
pendiente de las habilidades politicas y las circunstancias de su des-
pliegue (Isaac, 1987).

Esta, entonces, es la base de la oposicién de Foucault a una “teoria
general”, que se usa para sustentar una interpretacion posmodernista
de su obra.

Asimismo, las criticas de Foucault que hacen los historiégrafos se
vuelven redundantes con una interpretacion realista. Leer a Foucault
es incémodo para quienes estdn acostumbrados a las formas ortodoxas
de escribir la historia, ya que no proporciona una narracién de una
secuencia de acontecimientos, no se examinan los temas en orden
temporal y hay cortes en la descripcion cuando el lector espera conti-
nuidad (Giddens, 1987: 213). A pesar de ser verdaderas, esas criticas
se basan en una interpretacién equivocada del proyecto de Foucault.
El propésito de Foucault es delinear un objeto mediante una descripcién
de las précticas que lo constituyen, diversas en el tiempo y el espacio;
no es elaborar una narracién de la secuencia de acontecimientos, ideas
0 instituciones del pasado. Es util establecer una analogia con el
psicoandlisis. A partir de la narracion del psicoanalisis, el psicoanalista
“retrodeduce” un modelo de la estructura del ego del sujeto analizado,
un proceso organizador inconsciente surgido de una dialéctica entre
este nucleo interior y el medio externo (Bollas, 1987: 8). La estructura
del ego es la internalizacién de un proceso, una forma de “memoria

315



Richard Marsden

profunda” (Bollas, 1987: 50); constituye una “historia del desarrollo de
la persona” (Bollas, 1987: 50). El propésito del psicoandlisis no es
investigar la biografia del sujeto analizado sino discernir la estructura
del ego a partir de la “légica privada de la asociacién secuencial...
implicada en el discurso del paciente” (Bollas, 1987: 1). No es probable
que esta logica de asociacién se limite a conjuntar acontecimientos
dentro del mismo espacio y tiempo. La relacién entre los acontecimien-
tos es méas importante que los detalles de su secuencia cronolégica y su
localizacién. El objeto de psicoanilisis no existe dentro de los conoci-
mientos tradicionales del tiempo y el espacio: tampoco el objeto de
Foucault. Este es un historiador de la constitucién de los objetos, no un
narrador de la secuencia de acontecimientos. La sexualidad, por ejem-
plo, es un objeto en el sentido de que el ego es un objeto. “Lo que quiero
hacer evidente es precisamente que el objeto ‘sexualidad’ es en realidad
un instrumento formado hace mucho, y que desde hace siglos ha
constituido un aparato de sujecion” (Foucault, 1980: 219). Asi como el
psicoanalista usa el conocimiento del ego del sujeto analizado para
orientar la comprensién de su presente y su pasado, el trabajo de
Foucault orienta el conocimiento de los objetos que se dan por sentados
explicando su formacién histérica. En este sentido, Foucault es un
historiador del presente y un filésofo del pasado.

La ldgica situacional y la etnografia organizacional

Reitero que “organizacién” es el nombre de una abstraccién de la
corporacion que es materializada e interpretada como un objeto concre-
to evidente por si mismo, constituido por regularidades del comporta-
miento y generalizado en explicacién de diversas formas sociales: “en
primer lugar, se hace una abstraccién a partir de un hecho; luego se
declara que el hecho se basa en la abstracciéon” (Marx, 1976: 481). Es
precisamente esta concepcién positivista de la organizacién —la reali-
dad como un espacio cerrado bien delimitado, un medio interno que
habita en un medio ambiente externo (Cousins y Hussain, 1984: 261)—
lo que cuestiona Foucault.

Las disciplinas son precisamente principios organizadores. Son
técnicas que subdividen y organizan el tiempo, el espacio y el movimien-
to; mecanismos micropoliticos que exploran, descomponen y reestruc-
turan el funcionamiento del cuerpo, materializados en la arquitectura
de los edificios. Estas técnicas organizadoras se aplican mediante la
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observacién jerdarquica, las sanciones normalizadoras y el examen, que
se combinan para determinar normas o reglas de conducta —actividad,
comportamiento, lenguaje, sexualidad— y moldear (o “normalizar”) a
las personas para que se ajusten a ellas. La importancia de Foucault
para el analisis organizacional es que mediante la investigacién de una
serie de instituciones de los siglos XVIiI y XIXx —penitenciarias, manico-
mios, escuelas primarias, instituciones militares— mostré como estan
constituidas realmente estas cosas evidentes por si mismas.

Una interpretacién realista de Foucault es util para el analisis
organizacional en dos formas. Primero, ayuda a explicar y desarrollar
el modelo de disciplina de Foucault al crear el espacio tedrico dentro
del cual se puede imaginar (Bhaskar, 1989: 19) y explorar el interior
o el lado oculto de sus estudios empiricos del poder. Esto es necesario
porque, como reconoce Foucault, su trabajo se refiere a problemas que
no se podian hacer explicitos por causa de la forma en que los planted
(Kritzman, 1988: 243). Por ejemplo, el tema central de su obra —la
“problematizacién”, cémo estdan constituidos los objetos desde el punto
de vista préctico y conceptual— nunca fue suficientemente aislado
(Foucault, 1988: 257). Sugiero que los problemas de Foucault fueron
formulados de manera inadecuada porque él carecia de una ontologia
alternativa para el positivismo que tan concienzudamente demolié. En
segundo lugar, al insistir en la necesidad del anadlisis sustantivo, el
realismo distingue el trabajo de Foucault del de sus epigonos —“una
teoria presuntuosa disfrazada en una jerga innecesaria”— y lo revela
como una guia perceptiva para la investigaciéon empirica, y no como un
nuevo lenguaje de teorizacién de café (Silverman, 1985: 82).

El método empirico de la teoria de Foucault es la etnografia
organizacional. La etnografia restablece las conexiones entre “organi-
zacién” y “sociedad”, cortadas por las abstracciones positivistas, al
demostrar la logica situacional de esos mecanismos causales de estruc-
turas que restringen y permiten la accion social, su medio y su resul-
tado. En palabras de Foucault, debemos investigar en “el punto en que
el poder llega a la textura misma de los individuos, toca sus cuerpos y
se inserta en sus acciones y actitudes, su discurso, su proceso de
aprendizaje y su vida cotidiana” (Foucault, 1980: 39). Esta es la censura
final a la teoria positivista de la organizacién. A pesar de su proclamada
aficion por los datos empiricos, sélidos y reales, los positivistas rara vez
Se ensucian las manos con la etnografia. De hecho, se han ocupado de
que este “método de indagacién que combina ideas tedricas sociales con
técnicas para la reunién de datos” (Rosen, 1991: 4-5) esté “casi total-
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mente ausente de la literatura sobre la ciencia administrativa” (Rosen,
1991: 22; a propésito de esto, véanse Burrell y Morgan, 1979: 399). La
preocupacion por la etnografia de Silverman —ese primer “guerrero de
los paradigmas” de la organizacién (Aldrich, 1988: 19)— es una leccién
para todos nosotros (Silverman, 1991).

Los etnégrafos practican un tipo de abstraccién muy distinta de
la de los positivistas: no se trata de la extrapolacién de la muestra a la
poblacién sino de la abstraccién de lo general —la microfisica del
poder— a lo particular (Burawoy, 1985: 18). La etnografia se basa “en
otros estudios, no en el sentido de que retoma donde otros abandonan,
sino en el sentido de que, mejor informada y mejor conceptualizada, se
sumerge mds profundamente en la misma cosa” (Geertz, en Rosen,
1991: 19). Cada forma organizacional particular es moldeada por
fuerzas sociales que estan difundidas en la sociedad. Esas formas
celulares de poder contienen el codigo genético de la politica del cuerpo
mds grande, el Estado. No son simplemente microcosmos de este
cuerpo: lo constituyen, como lo hacen las células reales. Esa muy
buscada pero elusiva “sociedad mas amplia” o “ambiente” externo en
realidad no existe (Donaldson, 1985: 121; Child, 1988).

No podemos generalizar o extrapolar a partir del analisis de
Foucault de 1a historia social francesa para explicar modos contempo-
raneos de organizacion en, digamos, Canadd, Gran Bretafia o los
Estados Unidos de América. La idea es absurda (podriamos recordar
por qué Foucault se oponia a una “teoria general”). El modelo de po-
der de Foucault tiene aplicaciones mucho mds productivas. En primer
lugar, puede impulsar criticas de los analisis “descendentes” existentes,
reconceptualizar lo que -—aqui— se conoce como estudios de la organi-
zacién y con ello desarrollar el modelo de Foucault y reorientar la
investigacion empirica. Ein segundo lugar, se puede aplicar este modelo
en investigaciones importantes evaluadas conforme a los criterios de
exhaustividad, independencia y consistencia (Hanson, 1958; Sayer,
1979: 115; Isaac, 1987: 68-69; Clegg, 1989b: 126) y revisadas o trans-
formadas segun sea pertinente. La tesis de Foucault acerca de que las
disciplinas estdn presentes en la constitucién de una serie de formas
organizacionales interconectadas, donde se desarrollan y perfeccionan
estas técnicas, es altamente plausible y también manifiestamente
verificable, si bien en una forma realista, mas bien que positivista
(Sayer, 1984).

Me gustaria concluir sefialando tres dareas importantes que se
prestan para el enfoque del anilisis organizacional propuesto aqui:
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1) Si bien rechazo la caracterizacion de Foucault como un posmo-
dernista, su modelo es un poderoso instrumento en el analisis empirico
de la condicién historicogeografica de la posmodernidad: la transforma-
cién en la experiencia del espacio y el tiempo ahora evidente en la
organizaciéon de la produccién, la arquitectura y el disefio urbano
(Harvey, 1989; Zukin, 1991; Soja, 1989; Jameson, 1991). Foucault
obliga a los analistas organizacionales a aventurarse méas alla del
cordon sanitaire del positivismo (Clegg, 1988: 11) y a tomar la geografia
con seriedad.

2) Un analisis foucaultiano revela las reglas y técnicas de la
contabilidad, el manejo de los recursos humanos y las relaciones
industriales como procedimientos para transformar problemas micro-
politicos en problemas técnicos que pueden resolverse con un conoci-
miento mas detallado y mejores técnicas de manejo (Smart, 1983). Son
“tecnologias organizacionales de la personalidad” (Martin et al., 1988),
medios para observar, examinar y normalizar el desemperio y el com-
portamiento de los empleados (Townley, 1990, 1991, 1992, 1993; Mars-
den y Townley, 1991).

3) Finalmente, una interpretacién realista de Foucault, combina-
da con la reconstruccidn realista de Sayer (1987) del marxismo “tradi-
cional” facilita un acercamiento entre Marx y Foucault y su andalisis
combinado de la organizacién de esas estructuras primarias dentro del
capitalismo: las relaciones sociales de produccién (Marsden, 1992).
¢Acaso la descripeién que hace Foucault de la descomposicién y la
reconstitucién del cuerpo no es precisamente una explicacién de c6mo
las relaciones de produccion estan organizadas en formas empiricas, de
como el trabajo se convierte en un poeder o “fuerza” productiva? (Sayer,
1987; Marsden, 1992; Foucault, 1977: 26).

Conclusiones

La relacién entre “organizacién” y “sociedad” es la que existe entre lo
empirico y lo no empirico; son caras (el anverso y el reverso) de las
mismas relaciones sociales, conectadas verticalmente, no horizontal-
mente. El modelo de Foucault de las précticas disciplinarias es una
descripcién de c6mo relaciones sociales no empiricas estan organizadas,
en el espacioy en el tiempo, en formas empiricas. El poder-conocimiento
s una propiedad de las relaciones sociales, materializada en las reglas
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de las practicas disciplinarias. Hacer politica en torno de estas reglas es
el fundamento ontolégico de las organizaciones, que estructuran su
arquitectura, constituyen la subjetividad, adiestran el cuerpo y mol-
dean la personalidad. Corresponde al etnégrafo captar la légica situa-
cional de estas reglas de la vida en la organizacién. Como el capital, la
organizacién no es una cosa, €s un proceso: es el sitio de esas practicas,
la resistencia y las luchas contra ellas; mejor ain, es “organizar”,
“gobernar” o “modos de regulacién”. Es por eso que “los limites de la
organizacién... no pueden ser especificados a priori” (Clegg, 1989a:
110). Las “organizaciones” —escuelas, hospitales, corporaciones, sindi-
catos, ejéreitos, asilos, prisiones— estan evidentemente separadas,
pero en realidad son partes de una estructura entrelazada (Burrell,
1988: 232). Contrariamente a lo que sostiene Donaldson, “no hay un
afuera” (Foucault, 1977: 301).

Las conexiones internas entre la organizacién y la sociedad —en-
tre una superficie evidente y una estructura profunda— nunca pueden
ser captadas por una teoria positivista de la organizacion, va que la
ontologia plana de esta teoria no puede reconocer la profundidad de los
objetos sociales. Desconoce la posibilidad de la existencia de cosas no
empiricas y, por consiguiente, esta ciega a las conexiones causales entre
la sociedad y sus formas organizacionales, por lo cual las concibe como
islas auténomas en un mar social. Niega el espacio tedrico dentro del
cual se puede conceptualizar la relacién entre organizacion y sociedad;
hace imposibles las definiciones reales de la constitucién de los objetos;
reduce los conceptos abstractos a recursos heuristicos y concibe la
abstraccién como la generalizacién a partir de lo empirico. Estas son
las caracteristicas contenidas en la teoria positivista de la organizacién,
institucionalizada en las escuelas comerciales, protegida por su método
hegeménico y defendida vigorosamente por Donaldson. Al considerar
la defensa que hace Donaldson, es importante subrayar que la critica
de la teoria de la organizacién no era simplemente antipositivista sino
que también contenia la simiente de una ontologia realista. En este
trabajo se argumenta que un conocimiento del realismo neutraliza la
defensa de Donaldson y proporciona la base para una concepcién
alternativa —foucaultiana— de las organizaciones.
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éxico, al igual que muchos otros paises, desde hace mas de una

década ha venido impulsando politicas descentralizadoras en sus
estructuras de gobierno. Sin embargo, México es también uno de los
paises en los que més débiles impactos ha tenido este tipo de iniciativas.
En estudios realizados con anterioridad (Cabrero, 1998) se muestra que
en ladécada de 1983 a 1993 las politicas descentralizadoras impulsadas
por Miguel de la Madrid (1982-1988) y por Carlos Salinas de Gortari
(1988-1994) no lograron los alcances prometidos.

Sibien la propuesta de 1983 fue sélida y consistente por las reformas
constitucionales y administrativas que incluia, la realidad es que las
relaciones intergubernamentales mantuvieron al final de ese periodo la
misma l6gica centralista; ademads, la distribucion de los recursos fiscales
por niveles de gobierno no se modific en la medida que se esperaba. Al
parecer hubo la conviceién de que la descentralizacion era un proceso que
se podia generar “por decreto”. Por su parte, el periodo siguiente dejé en

! Este articulo es resultado de avances de un proyecto de investigacion en curso coerdinado
por Enrique Cabrero y que pretende mantener un seguimiento sobre la repercusion del nuevo
federalismo en las capacidades de gestién de los gobiernos estatales. Est4 igualmente relacionado
€on un primer proyecto de investigacion realizado conjuntamente por grupos de trabajo del CIDE
¥ la LBJ School de la Universidad de Texas en Austin (proyecto financiado por la Fundacién
Ford), cuyos resultados se pueden revisar en P. Ward, V. Rodriguez y E. Cabrero, Bringing the
States Back in. New Federalism in Mexico (en prensa).

Los autores son investigadores de la Divisién de Administracién Publica del CIDE.
Agradecen los comentarios de Rodolfo Garcia del Castillo en la fase de estudio de campo.
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buena medida de lado la intencién descentralizadora, y cuando la retomé
se adoptd la estrategia de manejar y controlar la descentralizacién desde
el centro y a partir de la légica y racionalidad del Programa Nacional de
Solidaridad, la cual no necesariamente concebia la cesién de autonomia
de decisién a los gobiernos de estados y municipios del pafs como un
componente facilitador del programa, sino mas bien como un obstaculo
que habia que esquivar en la medida de lo posible. Una excepcién en el
periodo fue la iniciativa de federalizacién de la educacion, a la cual se
hara referencia en este trabajo.

Todo esto lleva a concluir que en ambos periodos las politicas
descentralizadoras se caracterizaron mds por su “tibieza” que por su
fuerza e impacto (Cabrero, 1998, cap. 3). En el momento actual México
sigue siendo uno de los sistemas federales que observa un mayor grado
de centralizacién en el entorno internacional, tanto si lo comparamos
con paises desarrollados como si lo comparamos con la realidad de
paises en desarrollo similares al caso mexicano.?

Es por lo anterior que en la actualidad vuelve a aparecer en la
agenda de gobierno la necesidad de generar acciones para el fortaleci-
miento de los gobiernos estatales y municipales. Si bien hace mas de
una década esto era un deseo para la modernizacién administrativa,
ahora se convierte en un punto critico para el avance de la moderni-
zacidn econdmica en el proceso de apertura e integracién con otras
economias, adem4s de ser también uno de los centros “neuralgicos” para
los avances en la transicién democratica del pats. Podria decirse que de
no avanzar rapidamente en la construccién de un nuevo federalismo
que tenga la particularidad de fortalecer a gobiernos estatales y muni-
cipales, los riesgos de un estancamiento en ambos procesos de cambio
—el econémico y el politico— serdn mayores.

En 1994, desde el inicio del periodo de Ernesto Zedillo, se planteé
la iniciativa de un “federalismo renovado” el cual “...debe surgir del
reconocimiento de los espacios de autonomia de las comunidades poli-
ticas y del respeto a los universos de competencia de cada uno de los
érdenes gubernamentales, a fin de articular, armoénica y eficazmente,
la soberania de los estados y la libertad de los municipios con las

3 Diversos trabajos llevan a cabo comparaciones de este tipo; véanse entre ellos B. Medel
Camara y J. Dominguez, “Descentralizacién fiscal versus crecimiento del sector piiblico: compa-
racién en algunos paises de la OCDE”, Trimestre Fiscal, afio 16, nim. 50, México, 1995; Banco
Interamericano de Desarrollo, “Progreso econémico y social en América Latina: descentralizacion
fiscal”, Washington, BID, 1994; E. Cabrero (coord.), Los dilemas de la modernizacion municipal,
Meéxico, CIDE/Miguel Angel Porria, 1996, (capitulo 1).
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facultades propias del Gobierno Federal” (pND, 1995). Igualmente se
sefiala que “en la construccién del nuevo federalismo es imperativo
llevar a cabo una profunda redistribucion de autoridad, responsabili-
dades y recursos del Gobierno Federal hacia los érdenes estatal y
municipal del Gobierno”; ademas se sostiene que “...para fortalecer el
Pacto Federal, se propone impulsar la descentralizacién de funciones,
recursos fiscales y programas publicos hacia los estados y municipios,
bajo criterios de eficiencia y equidad en la provisién de los bienes y
servicios a las comunidades” (PND, 1995).

Asi es como el nuevo federalismo para el caso mexicano significa
descentralizacién. Se trata de un reacomodo en las responsabilidades
de los diferentes érdenes de gobierno con la idea de generar un descon-
gestionamiento del centro transfiriendo funciones a los &mbitos esta-
tales y municipales. Y si bien es cierto que no todo ajuste en un sistema
federal deberia necesariamente darse en favor de los érdenes subnacio-
nales de gobierno, dada la historia —particularmente del México pos-
revolucionario— en este pais no podria plantearse de otra forma. Existe
un rezago importante de los gobiernos estatales y municipales por
asumir plenamente sus atribuciones y autonomias formalmente otor-
gadas por la Constitucién mexicana. Se trata pues de asumir un
federalismo de facto y no sélo de jure, para lo cual por el momento es
necesario restituir margenes de accién, decision, y autosuficiencia en
estos niveles de gobierno.

Sin embargo, como la experiencia de la década anterior lo ha
mostrado, hasta ahora el sistema mexicano observa una gran capacidad
para reacomodarse a todo tipo de iniciativas descentralizadoras sin
perder su esencia profunda y su centralismo enraizado no sélo en las
formas, sino en la cultura misma de un sistema de gobierno, e incluso
del conjunto social que desde los imperios prehispanicos hasta nuestros
dias hace de la intermediacién y la subordinacién los mecanismos mas
frecuentes de relacién entre actores sociales.* Es por ello que cualquier
iniciativa descentralizadora se enfrenta a algo mds que un reacomodo
de funciones; se trata de lograr una reconfiguracién institucional pro-
funda que genere nuevos arreglos entre actores, nuevos mecanismos
de decisién, y aun m4s, nuevas representaciones simbélicas, todo lo cual
da como resultado nuevas modalidades para la regulacién social.

* Una discusién sobre estos aspectos se presenta en Enrique Cabrero, “As organizagbes
locais no Mexico: a for¢a de tragdo 4 mudanga”, en T. Fisher, Poder local en Brasil, Brasit,
Fundacion Getulio Vargas, 1993.
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No seria realista pretender que una iniciativa como la del nuevo
federalismo genere cambios de esta magnitud, por lo menos no en el
corto o mediano plazo; se trata de un proceso que debera madurar en
un horizonte mayor de tiempo. Pero aun cuando esto sea asi, surge la
necesidad de realizar un seguimiento sobre este proceso, no sélo por su
trascendencia, sino porque se requiere ir palpando los cambios, aunque
sean marginales, con el fin de reorientar el proceso y realizar las
correcciones de politica oportunamente. Si bien ha sido lamentable el
asfixiante centralismo del modelo mexicano, igual o més lamentable
adn seria un proceso descentralizador que agudice la ineficacia de las
politicas publicas y que debilite —ahora por la via del congestionamien-
to— a los gobiernos estatales y municipales.

En este articulo se presentan algunas primeras observaciones del
proceso del nuevo federalismo mexicano. Al tratarse de un proceso que
apenas se encuentra en su fase inicial, no pretenderiamos llegar a
observaciones definitivas y mucho menos a conclusiones o evaluaciones
de impacto del mismo. Simplemente se trata de ponderar los avances,
las dificultades, los “puntos criticos” que se presentan, y los retos que
van surgiendo y que deberdn conformar la agenda de ajustes del
proyecto del nuevo federalismo mexicano.

Para ello se eligieron tres sectores de la politica publica: 1) educa-
cién, 2) salud, y 3) desarrollo regional y combate a la pobreza; esto se
debe a la importancia que ha tenido el proceso en dichos sectores. En
ninguno de ellos se pretendi6 realizar un estudio exhaustivo centrado
en el contenido mismo de la politica; lo que interesa en nuestro trabajo
es la observacién de las capacidades administrativas e mstitucionales
que comienzan a surgir o a generar “cuellos de botella” en la hechura y
gestion de las politicas en el nivel estatal de gobierno. En la revisién de
cada uno de estos sectores se mencionan muy brevemente los antece-
dentes e iniciativas previas de descentralizacién, posteriormente se
describen las caracteristicas que impregnaron la propuesta del nuevo
federalismo, para finalmente comparar el desempenio que se observa
entre tres entidades federativas, con el fin de detectar algunas de las
variables que parecerian explicar la mayor o menor propensién al
desempertio exitoso de los gobiernos estatales.

Es importante senialar que en este estudio nos centramos especi-
ficamente en el nivel estatal de gobierno. En parte ello se debe a que,
sobre todo en los sectores de educacién y salud, las iniciativas descen-
tralizadoras se han orientado a este nivel de gobierno, pero también se
debe a que los primeros efectos del proceso sélo pueden observarse por
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ahora en los estados, y sélo posteriormente serdn visibles en el ambito
municipal. Para el estudio seleccionamos los estados de Aguascalientes,
Guanajuato y San Luis Potosi; la razén para esta seleccion responde en
buena medida a que comparten problematicas propias a un entorno
regional similar, aunque los tamafos de sus sectores varian, e incluso
los partidos politicos que gobiernan dichos estados. Sin embargo, debe
mencionarse que en ésta como en otras investigaciones similares, uno
estd sujeto a la disponibilidad de los gobiernos a ser estudiados y a la
facilidad de acceso a la informacion; indudablemente éstas fueron
razones también muy importantes.

El objetivo preciso del estudio se centrd, como ya se decia, en
analizar las capacidades administrativas e institucionales que los
gobiernos estatales comienzan a mostrar ante las tareas que el nuevo
federalismo les impone. Lo anterior se analizé a partir de la observacién
de cuatro aspectos principales:® jcudles son las nuevas responsabilida-
des institucionales de los gobiernos estatales? ;Qué estructuras organi-
zacionales se estan adoptando en las administraciones estatales para
asumir las nuevas funciones? ;En qué medida se estd dando la trans-
ferencia de recursos técnicos, humanos y financieros suficientes?, y
finalmente, ;quiénes se estan haciendo cargo de las nuevas tareas en
el nivel estatal?, es decir, jqué perfil profesional tienen los nuevos
funcionarios responsables?

A partir de la observacion de estos cuatro elementos se busca
entender mejor las potencialidades del nuevo federalismo y sus retos
inmediatos; sobre todo se intenta tener mayor informacién acerca de
los claroscuros del proceso, las diferentes estrategias implicitas en cada
sector, y los efectos diferenciados que comienza a generar en los
gobiernos estatales del pais.

% El estudio de campo integré tanto el analisis de datos cuantitativos (algunos de origen
federal y otros obtenidos en los gobiernos estatales) asi como cualitativos, estos tltimos a partir
de la revision documental (de reglamentos, leyes, manuales, documentos internos, y otros), y
fundamentalmente de la realizacién de entrevistas con los funcionarios responsables a nivel
estatal. Ademas se aplicé una encuesta de perfiles de funcionarios de nivel medio y superior en
los sectores en cuestion de los gobiernos estatales.
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La descentralizacién del sector educativo,
la estrategia radical®

Antecedentes de la descentralizacion educativa

En mayo de 1992 el gobierno central inici6 el proceso de federalizacién’
de la educacién publica basica.? En México la politica educativa bésica,
desde 1921 hasta esa fecha, habia sido formulada e implementada por
el gobierno federal. Esta politica, tradicionalmente de caracter centra-
lista, se puede dividir en cuatro momentos principales: una primera
fase de centralizacion y expansién; una segunda fase de desconcentra-
cién administrativa; un tercer momento de descentralizacién pendiente
o coexistencia; y finalmente una fase de descentralizacién y transferen-
cia incompleta.

La primera etapa, de 1921 a 1972, institucionalizé la administra-
cién de la educacion publica béasica en manos del gobierno federal con
la creacién de la Secretaria de Educacién Publica, sEp.® La expansién
del sistema encontré su justificacién en la creciente demanda de edu-
cacién basica. Desde la creacién de la SEP, las concesiones al magisterio
(y por lo tanto a su sindicato de maestros, sNTE, fundado en 1943) han
sido necesarias para mantener el sistema educativo en funciones.

5 Un reporte mas detallado del estudio de este sector puede verse en: C. Santize, “Las
perspectivas del nuevo federalismo: el sector educativo. Las experiencias de Aguascalientes,
Guanajuato y San Luis Potosi”, Documento de trabajo, DAP-CIDE, México, 1997. También se
incorpora un andlisis del sector en Ward, V. Rodriguez y E.Cabrero, Bringing the States Back
in. New Federalism in Mexico (en prensa). Para el estudio del sector fue muy enriquecedora la
participaciéon de Maria del Carmen Pardo, coordinadora del proyecto Aprendizajes y dilemas de
la federalizacion educativa, el cual desarrolla un trabajo de mayor detalle y cuyos resultados es-
tan por publicarse. Agradecemos su disposicion y la del resto de los participantes.

Segan Alberto Arnawt, recibié el nombre de federalizacién basicamente por dos razones:
1) para diferenciarla de los intentos anteriores de descentralizacién de la educacién basica,
aunque con la misma intencién, y 2) para ocultar que se debilitaria el poder de negociacién
del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién, SNTE. Al respecto véase A. Arnaut,
“La federalizacion de la educacién basica y normal, 1978-1994”, Politica y Gobierno, vol. 1,
nam. 2&1 México, CIDE, segundo semestre de 1994, p. 249.

Por educacién bdsica en el presente articulo se entiende: un afio de educacién preescolar,
seis de primaria y tres de secundaria general, impartidos en el sistema formal-escolarizado
publico para la mayoria de la poblacion entre los 6 y 14 afios de edad en el pais. No se incluyen
las modalidades de educacién publica basica indigena (bilingiie) y especial, ni las modalidades
de educacién basica no escolarizada, debido a que dichas modalidades de educacién contintGan
bajo la administracién federal de la educacion en la categoria de programas compensatorios.

La Constitucién mexicana de 1917, en su articulo tercero, establecié el derecho de todos
los mexicanos a recibir educacién basica para mejorar las condiciones de vida de la poblacién.
La creacién de la SEp, el 29 de septiembre de 1921, determiné la posibilidad de cumplir con este
mandato constitucional. También, inauguré la centralizaci¢n y expansion del sistema educativo
basico del centro a la periferia del pafs.

334

Claroscuros del nuevo federalismo mexicano

En la segunda etapa —de desconcentracién administrativa 1973-
1982— se confirmé la hegemonia del gobierno central al promulgarse
1a Ley Federal de Educacién, la cual permitié operar un sistema de
administracién de la educacion publica basica altamente centralizad:;
que aseguré los ambitos de poder de la SEP y el SNTE y no permitié la
participaci6n de los gobiernos estatales y municipales en la formulacién
de contenidos ¢! ::ativos o en la administracién de la mayor parte del
sistema escolar basico en su territorio.

Entre los esfuerzos de desconcentracién de esta etapa cabe men-
cionar, en 1973, la creaciéon por parte de la SEp de 9 unidades de servicios
descentralizados y de 30 subunidades de servicios descentralizados en
el nivel regional. Estas unidades procesaban los tramites de servicios
de seguridad social, documentacién escalafonaria del personal admi-
nistrativo y maestros federales en los estados, y concentraban informa-
cién estadistica. Estas delegaciones eran la instancia desconcentrada
del gobierno federal que se encargaba de ejercer el presupuesto asigna-
do para el sistema educativo federal en el estado y resolver demandas
de los profesores federales en los estados. Esta etapa de desconcentra-
cién administrativa ratificé el control del gobierno central en materia
educativa.

Posteriormente, los actores politicos del sector educativo se vieron
amenazados en sus dmbitos de poder cuando el presidente De la Madrid
propuso la descentralizacion del sistema educativo. Se firmaron diver-
sos acuerdos entre el gobierno federal y los estatales, pero los resultados
distaron mucho de la propuesta presidencial. Se trataba de un proceso
descentralizador que requeria, para llevarse a cabo, altos costos de
negociacién politica y también econémicos que no se asumieron. Al
mismo tiempo, la disidencia magisterial habia tomado fuerza. Para
mantener funcionando el sistema educativo la sEp establecié acuerdos
politicos con el SNTE, mediante los cuales se cedieron espacios de
decisién en las direcciones generales de Servicios Coordinados, que
posteriormente se convirtieron en secretarias de Educacién en los
estados. Sin embargo, ambos sistemas educativos (estatal y federal)
continuaron bajo autoridades administrativas y sindicales distintas;
por eso, esta etapa, que va de 1982 a 1991, se puede caracterizar como
una fase de descentralizacién pendiente o coexistencia.

En 1992, el presidente Salinas retomé los principios de la politica
de descentralizaciéon de De la Madrid. La modernizacién, via descen-
tralizacién, signific6 el adelgazamiento del aparato federal y la concu-
rrencia en el gasto de los distintos niveles de gobierno. Esta politica de
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descentralizacion-federalizaciéon pretendia, ademas de promover la
cultura del cofinanciamiento de los servicios publices con recursos
intergubernamentales y privados, fragmentar al SNTE para debilitar su
poder de negociacién que cada vez representaba mads costos politicos y
econdmicos para el gobierno federal. En el nueve escenario, las funcio-
nes reguladoras-normativas y de asignacién de recursos financieros
para el sistema educativo basico nacional quedaron en manos del
gobierno federal, mientras que las operativas y administrativas fueron
transferidas a los gobiernos estatales.

La nueva distribucion de responsabilidades institucionales
entre niveles de gobierno

Para realizar el traspaso (de la administracién e imparticién) de la
educacién bdsica federal a los estados (después de concertar con el
SNTE), el gobierno federal emiti6 el Acuerdo Nacional de Modernizacion
de la Educacién Béasica (ANMEB) en mayo de 1992. Simultdneamente se
firmaron los Convenios de Transferencia del sistema educativo con
cada estado. La SEP propuso la creacién de Organismos Publicos Des-
centralizados (0PD) como estructuras administrativas temporales para
recibir al sistema escolar transferido, y posteriormente integrarlo al
sistema estatal de administracién de la educacion.

En 1993 se sustituyé la Ley Federal de Educacién con la Ley
General de Educacién. Esta altima otorga funciones operativas a la SEp
para que imparta y administre la educacién béasica en el Distrito
Federal unicamente. La SEP conserva muchas de sus funciones, entre
ellas: normativas, para formular las leyes que rigen el sistema educa-
tivo basice nacional; de financiamiento, para concurrir en el gasto edu-
cativo con los estados y compensar a las zonas mas rezagadas del pais;
de evaluacién, para emitir indicadores que permitan evaluar el sistema
educativo bésico nacional; de formulacién y actualizacién de planes y
programas, para la educacion en todo el territorio nacional; y de fiscali-
zacion, para vigilar el uso de los recursos transferidos a los estados.

Los estados incrementaron sus obligaciones operativas y adminis-
trativas porque ahora son responsables de la administracién e impar-
ticién de educacién bésica en todo el territorio estatal. También se
otorgaron facultades normativas para emitir leyes estatales de educa-
cion y vigilar que se respeten los derechos laborales y prestaciones de
todos los docentes; en cuanto al financiamiento, deberdn asignar recur-
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sos crecientes en términos reales a la educacion bdsica; en relacion con
la evaluacién, deberan desarrollar un sistema de indicadores para
evaluar el sistema de educacién basica estatal; y deberan formular
contenidos regionales pertinentes para el contexto estatal y someterlos
a la autorizacién de la sEp. Esta ultima evaluara la calidad de los
programas, ya que, segin el discurso oficial, el gobierno federal llevo a
cabo la descentralizacién con el propésito de mejorar la calidad de la
educacién en todo el pais.

A los gobiernos municipales corresponde prestar los servicios
educativos en su territorio y celebrar convenios con el gobierno estatal
para coordinar y unificar sus actividades educativas. En cuanto al
financiamiento, se espera que contribuyan al mantenimiento de sus
escuelas. Es en el nivel municipal donde se promovera la participacién
social a través de los Comités Municipales de Educacién. Sin embargo,
en la préctica, si bien éstos se encuentran constituidos, no estan en
funcionamiento, por lo que no se puede hablar todavia de una descen-
tralizacién hacia la sociedad civil ni hacia los gobiernos municipales.

A partir de la distribucién de competencias mencionada, se puede
observar el caracter dual del federalismo educativo; por un lado, el
gobierno central es el encargado de mantener la integracién del sistema,
de garantizar un contenido educativo nacional y estdndares minimos de
calidad; por otro, el contenido descentralizador de la politica se encuentra
en las facultades operativas y administrativas que ejercen los estados
y en los contenidos regionales que pueden disefiar y proponer a la SEp.

Es importante sefialar que antes de realizar la transferencia del
sistema educativo basico federal a los estados, al parecer ningtn nivel
de gobierno elaboré diagnésticos de las capacidades administrativas y
operativas en cada entidad federativa. Estas altimas tampoco tuvieron
tiempo de evaluar las condiciones en que se les transferia el sistema
tederal de educacion basica. La politica tenfa que implementarse de
manera sorpresiva y rapida (por decreto se establecid en un solo dia y,
en la practica, se implement6 en un mes) para que no se diera marcha
atras. Previamente a ello, el gobierno federal ya habia acordado con el
SNTE las condiciones en las cuales se llevaria a cabo la transferencia
del personal docente y administrativo; obtuvo su aprebacién a cambio
de garantizar la homologacién hacia arriba de salarios y prestaciones
Sociales. Respecto de estas ultimas, nunca se establecieron detalles
Operativos ni de asignacién de recursos financieros por parte del gobier-
no federal a los estados para llevarla a cabo. Es evidente que se adoptd,
Por motivos politicos, una estrategia radical y sorpresiva.
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La magnitud del conflicto administrativo, politico y econdmico que
enfrenté cada estado estuvo directamente determinada por el nimero
de secciones sindicales en la entidad y el tamario del sistema educativo
a administrar. En el caso de Aguascalientes, s6lo existia una seccién
federal de docentes que representa 97% del sistema educativo bésico,
el cual constituye 1% del sistema educativo bdsico nacional. En Gua-
najuato coexistian dos secciones sindicales en una proporcion de 70%
maestros ex federales y 30% estatales, que representan, en total, 5%
del sistema de educacién bdsica nacional. En San Luis Potosi, también
coexistian dos secciones sindicales en una proporcién de 84% maestros
ex federales y 16% estatales, que representan 3% del sistema de edu-
cacion basica en el pais (véase cuadro 1).

En Aguascalientes, por lo tanto, la integracién del sistema al
estado no enfrenté la oposicién de docentes estatales (que eran unos
cuantos maestros de preescolar y secundaria). El hecho de no dedicar
mucho tiempo a las negociaciones sindicales y que no se rompiera en
ningtin momento el didlogo entre los agentes involucrados en el estado,
permitiéo pasar rapidamente de las cuestiones administrativas a las
propiamente educativas.

Estructuras organizacionales emergentes
en los gobiernos estatales

Por lo que se refiere a este aspecto, se observé que en Aguascalientes,
debido al bajo nivel de conflicto para integrar el sistema educativo
basico federal al estado, fue posible conservar como figura administra-
tiva el organismo publico descentralizado que se habia creado para la
transferencia del sistema. Este adquirié el nombre de Instituto de
Educacién de Aguascalientes, el cual posee personalidad juridica y
patrimonio propios; esta estructura juridica permite, a diferencia de
una Secretaria de Educacién, que la asignacién de recursos financieros
que provienen de la federacién para el pago de salarios sea entregada
al instituto con mayor oportunidad que en el caso de las secretarias de
Educacion, pues, en este altimo caso, las secretarias de Finanzas de los
estados retienen dicha asignacién por mas tiempo.

La descentralizacion del sector educativo bésico ha enfrentado dos
problemas principales: la integracién administrativa y los recursos fi-
nancieros escasos. De los tres estados estudiados, en ambos casos
Aguascalientes tuvo problemas menos graves, en el primero porque no
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Cuadro 1. Sector educativo

Numero de alumnos, maestros y escuelas en Aguascalientes,
Guanajuato y San Luis Potosi antes y después de la transferencia
del 18 de mayo de 1992

Aguascalientes

Alumnos Maestros Escuelas

Antes  Después Antes Después Antes  Después

Total (a+b) 176 101 179971 6746 6 819 1 066 1062

% Federal 98.2 0.8 96.8 1.8 94.6 114
% Estatal 1.8 99.2 3.2 98.2 5.4 88.6
% Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Guanajuato
Alumnos Maestros Escuelas

Antes  Después  Antes Después Antes  Después

Total (a+b) 975519 990489 32844 33531 6913 7 236

% Federal 73.2 0.7 72.0 1.6 79.9 7.5
% Estatal 26.8 99.3 28.0 98.4 20.1 92.5
% Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

San Luis Potosi

Alumnos Maestros Escuelas

Antes  Después Antes Después Antes  Después

Total (a+b) 527182 529569 23775 23701 6 452 6 385

% Federal 86.7 1.1 83.8 2.4 80.8 9.1
% Estatal 13.3 98.9 16.2 97.6 19.2 90.9
% Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Elaboracién propia con base en Carlos Ornelas, “La descentralizacién de la educacién, el
federalismo dificil”, en Enrique Cabrero (coord.), Las politicas descentralizadoras en México
(1983-1993). Logros y desencantos, México, CIDE, 1995. Véase también Estadisticas Basicas de la
Educacién, inicio y fin de cursos 1991-1992, México, SEP, Direccion General de Programacién.
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existi6 la necesidad de integracion en el interior del sistema educativo
en el estado y sélo se llevé a cabo la creacion del Instituto de Educacidn.
Por lo que se refiere a los recursos financieros, la estructura juridica
del instituto ha sido favorable para la obtencién de recursos no guber-
namentales, debido a su funcionamiento semiauténomo en relacién con
el aparato central del gobierno estatal. El Instituto de Educacion se creé
s6lo con el fin de recibir y administrar el sistema educativo transferido,
por lo que se crearon las direcciones generales y grupos de asesores
idéneos para realizar dicha labor, es decir, no se tenian herencias de
burocracias anteriores.

Por su parte en Guanajuato, la integracién de los dos sistemas
escolares que coexistian con sus dos secciones sindicales, con predomi-
nio de la ahora ex federal, fue compleja. En la Secretaria de Educacion,
Cultura y Recreacién, laboraban los maestros y administrativos esta-
tales, y en la antigua Unidad de Servicios Educativos a Descentralizar,
(ahora denominado Instituto de Federalizacién y Modernizacién Edu-
cativa), el personal ex federal administrativo y docente. Para la inte-
gracién se cre6 una Unidad Coordinadora que llevaria a cabo la reor-
ganizacién del sistema educativo; sin embargo, la integracién aun no
se logra, pues se conservaron estructuras con funciones paralelas. La
situacién esta todavia lejos de la deseada; cada sistema escolar conserva
sus propias estadisticas, de manera que todavia hay rubros de personal
y contrataciones para cuya homologacién no existen cruces de informa-
cién. Ademas de los problemas administrativos mencionados, las rela-
ciones con las secciones sindicales fueron de mucha tensién cuando se
nivelaron los salarios. El gobierno federal proporcioné los recursos para
ello, pero fue una situacién muy distinta la que se presenté cuando se
evidenciaron las diferencias en prestaciones sociales, para cuya homo-
logia, hasta la fecha, ni el gobierno federal ni el estatal cuentan con los
recursos necesarios.

En San Luis Potosi, antes de la federalizacién, coexistian dos
sistemas escolares para la educacién bdsica; el estatal administraba la
Secretaria de Educacién y Servicios Sociales, y el federal era administra-
do por la delegacion de la SEp en el estado. Para transferir el sistema de
educacion federal al estado se crearon dos organismos publicos descen-
tralizados: la Comisiéon Estatal de Educacion, que fue un érgano de
colaboracién del gobierno estatal para recibir el sistema educativo tras-
pasado por el gobierno federal, y el Comité Estatal para la Reorganizacién
Educativa, el cual supervisé todo el proceso de transferencia. En esta
entidad se creé la Direcciéon General de Gasto Educativo en el gobierno
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del estado porque existe una lucha constante entre las dos secciones
sindicales por el control del gasto. Al igual que en los otros estados en
donde coexistian dos secciones sindicales de docentes, la rivalidad entre
ellas es evidente, lo cual légicamente ha tenido un impacto sobre la
administracién del sistema y el desorden en la recepcién.

Un ultimo aspecto relacionado con las estructuras organizaciona-
les se refiere al peso que los trabajadores administrativos del sector
educativo tienen en cada estado. En San Luis Potosi significan 17% del
total, en Guanajuato 24%, mientras que en Aguascalientes llegan a
32%. Al parecer, el peso de los trabajadores administrativos en este
sector si ha tenido una correlacion con la calidad y cuidado de la
administracion del sistema, puesto que en este sentido ha destacado
el caso de Aguascalientes.

La transferencia de recursos en la federalizacion educativa

Recibir en administracién los recursos necesarios para el pago de la
ndémina, en el menor tiempo posible, representa una ventaja para el
Instituto de Aguascalientes, pues éstos constituyen 99% de los recursos
financieros para educacién (véase cuadro 2) y, en general, es una
proporcién similar en todas la entidades del pais. Analizando el total
de recursos financieros transferidos por el gobierno federal para edu-
cacion en los estados, éstos representan entre 60 y 96% del presupuesto
total destinado a educacién en las entidades federativas (véase cua-
dro 3). Al considerar que casi la totalidad de los recursos federales (99%)
se destinan al pago de la némina, es evidente que los estados dependen
totalmente de dichas asignaciones federales para administrar su siste-
ma educativo. Su capacidad para generar recursos en el ambito local
para educacion es, en general, limitada; Aguascalientes concurre con
4%, San Luis Potosi con 11%, y destaca en el pafs el caso de Guanajuato,
con 40%, de los pocos que han sido capaces de aportar montos crecientes
tal como lo prevé la Ley General de Educacién de 1993.

Las transferencias federales para educacién en los estados, como
se puede observar, han sido bastantes para cubrir el pago de la némina
del personal transferido; por ello, en Aguascalientes en 1995 éstas
ascendieron a 96%, suficientes para sostener 97% del sistema federal
transferido. En Guanajuato, el gobierno federal transfirié 60% de los

. Tecursos financieros para una seccién ex federal que representa 70%

del sistema educativo. En San Luis Potosi, los recursos financieros
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federales ascendieron en el mismo afio a 89% del total destinado a
educacion en el estado, apenas suficientes para sostener a una seccién
ex federal que representa 84% de su sistema educativo. Es evidente que
1a descentralizacién no ha generado recurso adicional alguno para los
gobiernos estatales mas alla de los estrictamente comprometidos por
las transferencias federales; por el contrario, como se mencionaba, se
asume que cada gobierno estatal ird asignando cada vez mayores
recursos de la hacienda estatal.

Es importante mencionar el caso de Aguascalientes, en el que no
todas las aportaciones financieras para el Instituto de Educacién se
contabilizan en el presupuesto de egresos del estado, pues el instituto
genera ingresos independientes al invertir sus recursos financieros y
contratar créditos por proyecto con los bancos locales. Esto le ha
permitido poseer una administracién de la educacién con mayores
margenes de maniobra promoviendo programas innovadores para el
sector, que, al presentar proyectos viables (con base en diagnésticos,
bases de datos y planeacion elaborada en el estado) a todos los posibles
proveedores de recursos financieros (incluyendo al gobierno federal),
obtiene recursos adicionales con mayor facilidad que otros estados en
donde se carece de diagnésticos acerca del sistema educativo local y por
ello es dificil presentar proyectos a los posibles inversionistas.

Otro aspecto por mencionar es que se observan diferencias impor-
tantes en la eficiencia de la asignaciéon de recursos por estado (véase
cuadro 4). En cuanto al costo por alumno, puede verse que el caso de
Guanajuato es destacado (944 pesos por alumno) en comparacién con
Aguascalientes (1 128 por alumno), mientras que San Luis Potosi se
encuentra en una situacion de mayor ineficiencia (1 377 por alumno).

Perfiles profesionales de los nuevos responsables
en gobiernos estatales

Un elemento que destaca al abordar este tema es que la mitad de los
funcionarios encuestados (52%)™ en los tres estados tienen como méxi-
mo dos anos de antigiiedad en el puesto que ejercen actualmente. Al
observar cada uno de los estados, a cinco afos de la descentralizacién,

10 . . . }

La encuesta fue aplicada en los tres sectores estudiades en los niveles primero

(titulares), segundo (subdirectores o subsecretarios), y en ocasiones algunos funcionarios del
tercer nivel {directores de area), en los tres estados analizados.

344

Claroscuros del nuevo federalismo mexicano

Cuadro 4. Indicadores generales de educacion basica en los estados

Gasto por alumno en educacion bdsica en los estados

Estado/grado (1994=100)
1990-1991 1992-1993 1994-1995
Aguascalientes 7754 1105.3 11283
Guanajuato 559.5 812.1 944.5
San Luis Potos{ 751.4 11239 13775
Total nacional 763.5 1189.0 1296.1

Fuente: Elaboracién propia con base en Principales Indicadores Educativos por Nivel y Entidad
Federativa, México, sEr-Direccién General de Planeacion, Programacién y Presupuesto.

surgen diferencias significativas; mientras en San Luis Potosi 60% de
los mandos superiores estdn en el puesto actual desde hace tres meses,
en Aguascalientes y en Guanajuato la mitad de los funcionarios tiene
dos afios en el puesto. La experiencia de los mandos superiores resulta
mds interesante si observamos su antigiiedad en el sector educativo
basico federal o estatal: 25% posee entre 5y 10 anos, 20% entre 10y 15
aftos, y 10% mas de 15 afios. En este caso, es en el estado de San Luis
Potosi donde 28% de los funcionarios entrevistados han laborado en el
sector por mas de 15 afios, en contraste con Aguascalientes, donde
77.7% tienen entre 1y 5 afios de antigiiedad en el sector. En el caso de
Guanajuato, la situacién, comparada con los dos estados anteriores, es
intermedia, puesto que 50% tiene entre 1 y 5 afios, y el otro 50% tiene
entre 5 y 15 anaos.

Al revisar el puesto anterior en el estado de Guanajuato,** 50% de
los funcionarios proviene de otros estados del pais, lo que ha ocasionado
la incomunicacién entre los originarios del lugar y “los de fuera” en la
Secretaria; esto genera rechazos a las propuestas de cambio promovidas
por el personal ajeno a trayectorias locales. En San Luis Potosi, mas de
la mitad de los entrevistados ha trabajado para la representacién del
gobierno federal en el estado durante su puesto anterior, por lo que los

—
1 e . .
La clasificacién de la encuesta de perfiles profesionales aplicada en este proyecto de

tvestigacion incluye dos categorias para el puesto, que son: puesto anterior y puesto inmediato
anterior al actual.
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funcionarios son conocidos por sus subalternos. En Aguascalientes,
cerca de la mitad (44%) ha trabajado en el gobierno federal, 11% en el
sector académico, 33% en el gobierno estatal y 11% en la representacion
del gobierno federal en el estado; en este caso, el problema es que con
la descentralizacion los empleados federales deben subordinarse a
funcionarios estatales, lo cual no ha sido facil.

En cuanto a la formacién académica, si consideramos los tres
estados juntos, 40% de la muestra tiene licenciatura, 13% ha cursado
diplomados, 31% tiene el grado de maestria y 13% cuenta con doctorado.
Analizando la escolaridad por estados, San Luis Potosi concentra a los
funcionarios con mas experiencia en el sector educativo; en Guanajuato
la mitad cursé tnicamente la licenciatura y el grado de escolaridad mas
alto es de maestria, y en Aguascalientes 44% tienen maestria. En
cuanto a los rangos de edad, en San Luis Potosi 50% de los funcionarios
tiene 50 afios 0 m4s, y el otro 50% tiene mds de 40; ademds, se han
dedicado a trabajar en el sector educativo, lo cual confirma que éste es
el estado en el que mds experiencia acumulada encontramos en los
funcionarios.

En Guanajuato, 75% de los entrevistados se encuentra en el rango
de edad de los 40 a 49 afios, en donde no todos los funcionarios provienen
del sector educativo, por lo que podriamos clasificar su grado de
experiencia en el sector como media; ademas, en este caso encontramos
funcionarios que provienen de otros estados del pais, por lo que su
conocimiento de la situacién del sector en el estado también podria
clasificarse como media. En Aguascalientes, 77% de los funcionarios
tiene menos de 49 afios; de éstos, 33% se encuentra entre los 30 y 39
anos, y 44% esta cercano a los 40, por lo que es la administracion con
mandos superiores mas jévenes, y 50% de los funcionarios tiene menos
de tres afos en el puesto actual. Ademas, la experiencia en el sector de
la educacién basica es 1a més baja observada entre los tres estados, toda
vez que 77% de los funcionarios tiene menos de cinco anos de experien-
cia en el sector educativo.

Observaciones preliminares del nuevo federalismo
en el sector educativo

Como se puede ver, los saldos del nuevo federalismo en el sector
educativo son desiguales:
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¢ La complejidad y los rezagos propios del sector en su situacién
anterior a la descentralizaciéon han sido determinantes para
hacer mas o menos critica la recepcion por parte del nivel estatal
de gobierno de los estados estudiados, esto sitia a Aguasca-
lientes en una posicion menos critica que San Luis Potosi y
Guanajuato, puesto que los indicadores de analfabetismo e
infraestructura eran mejores, ademads de que no se enfrentaba
la integracién de dos secciones sindicales.

¢ A partir del caso de Aguascalientes se puede ver que, paradéji-
camente, la inexperiencia en el manejo de la politica educativa
en el nivel estatal permitié un disefo organizacional mas ade-
cuado (organismo descentralizado), un manejo mas eficiente de
los limitados recursos que se transfirieron, lo cual daba mayor
autonomia al sector educativo estatal, asi como una cultura mas
creativa e innovadora en los funcionarios responsables del ma-
nejo del sistema educativo, los cuales —de los tres estados,
estudiados— son los menos experimentados en el manejo de la
educacién basica.

o Por lo que se refiere a esfuerzos que orientados a la calidad
educativa hayan realizado los estados, es dificil hacer evalua-
ciones porque es igualmente dificil obtener este tipo de indica-
dores; se observa, por ejemplo, que en los tres estados ha habido
una ligera mejora en la relacién de nimero de alumnos por
grupo y namero de alumnos por profesor. Destaca el caso de San
Luis Potosi con 26 alumnos por maestro en el nivel primaria
contra 30 de Aguascalientes y 31 de Guanajuato. Sin embargo,
pareceria que el mayor esfuerzo orientado a la calidad ha sido
el desarrollado por Aguascalientes, estado en el que se han
emprendido diversas iniciativas innovadoras que han generado
un mejor desempeiio del sector, tales como programas de capa-
citacion para profesores, contenidos regionales importantes,
programas de equipamiento escolar, activacién de comités edu-
cativos con participacién de diversos agentes de la sociedad civil,
y municipalizacién, entre otros aspectos.i?

* Este sector presenta una situacion dificilmente comparable con
la de otros sectores. La presencia y peso politico del sector

—_—
Una deseripcién amplia del caso educativo en Aguascalientes y en otros cuatro estados

E;Qde verse en Maria del Carmen Pardo (coord.), Aprendizajes y dilemas de la federalizacicn
ucativa en México, El Colegio de México, 1998 (en prensa).
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magisterial, y el peso y magnitud de las estructuras institucio-
nales y administrativas, son especificos del dmbito educativo
mexicano y hacen de él un universo de muy alta complejidad en
relacién con otros ambitos de las politicas publicas. Es por ello
que los problemas que observa el proceso descentralizador en
este sector deberdn ser ponderados de esa manera.

Es claro que la estrategia radical empleada en la descentraliza-
cién del sector educativo ha generado complicaciones mayores
para los estados. Si bien se puede entender el contexto politico
que propici6 esta forma de proceder, es indudable que adminis-
trativa, politica e institucionalmente, ha ocasionado crisis recu-
rrentes de todo tipo en las administraciones de los estados. La
magnitud de las transferencias y la velocidad con la que se
implementaron, ha ocasionado un congestionamiento profundo
en las administraciones estatales. Los recursos transferidos han
duplicado practicamente el total de recursos que las haciendas
estatales manejaban; el total del personal gubernamental por
estado en muchos casos se multiplicé por cuatro; la fuerza del
sindicato ha desestabilizado a varios gobiernos estatales, y la
falta de expertos técnicos ha inhibido, en mucho, capacidades
innovadoras estatales.

Los riesgos de una estrategia como la adoptada en este sector
para un reacomodo del federalismo son de consideracion. Se
trata de una descentralizacién impuesta abruptamente desde
el centro que simultaneamente, en el corte plazo, parece haber
debilitado al nivel federal, a los estatales y a los municipales.
Habra que evaluar si al menos los motivos politicos por los que
el proceso se hizo de esta forma estdn ahora resueltos. Una
estrategia de shock como la adoptada en este sector corre
grandes riesgos en cuanto a la capacidad de gestién de la
politica, ademds de someter a los gobiernos estatales a un
desgaste politico e institucional muy agudo.

Claroscuros del nuevo federalismo mexicano

La descentralizaciéon del sector salud,
la estrategia incremental®

Antecedentes de la descentralizacion en el ambito de la salud

Par: “ntender la dindmica descentralizadora de un sector como el de
saludu, es preciso mencionar algunos antecedentes. México, como mu-
chos paises latinoamericanos, posee varios sistemas de servicios de
salud que a través del tiempo han actuado incoordinadamente, lo cual
ha provocado marcadas desigualdades y deficiencias en cuanto al uso
de los recursos y la calidad de la atencién.' De tal manera, la variedad
de servicios de salud, las diferencias en cuanto a financiamiento (tri-
partito o fiscal) y las de orden juridico o administrativo han provocado
que no exista un modelo de atencién a la salud homogéneo, es decir,
capaz de asegurar el acceso a servicios basicos de salud de calidad
semejante, el cual garantice, ademas, que los recursos tecnoldgicos,
materiales y financieros no muestren desigualdades pronunciadas.’®
Con estos antecedentes, y en el contexto del nuevo federalismo, se
rescaté el programa de descentralizacién de los servicios de salud para
poblacidén abierta de primero y segundo niveles,'® que habia iniciado en
la década de 1980, durante el gobierno de Miguel de la Madrid. Es

13 Un reporte mds detallado del estudio de este sector puede verse en: L. Flamand, “Las
perspectivas del nuevo federalismo: el sector salud. Las experiencias de Aguascalientes, Guana-
Juato y San Luis Potosi”, Documento de trabajo, México, DAP-CIDE, 1997.

Los servicios de salud pueden clasificarse como sigue: @) servicios para universos
cerrados que agrupan a los de seguridad social —como los del 1MSS o el ISSSTE— y a los derivados
fie contrataciones colectivas —como los de Pemex; b) servicios para universos abiertos, los cuales
incluyen los servicios de salud que benefician a poblacién abierta gratuitamente o mediante
tuotas de recuperacion, como los de la Secretaria de Salud, los que se prestan conforme a
esquemas de solidaridad social a cambio de labores de beneficio comunitario o familiar, como
Mss-Coplamar (ahora Mss-Solidaridad), y los que proporcionan los estados y los municipios;
¢) servicios privados, sea cual sea la forma en que se contraten.

José Francisco Ruiz Massieu, “La descentralizacién de los servicios de salud: obstdculos
y SOl_uciones”, en Miguel de la Madrid, La descentralizacion de los servicios de salud: el caso de
Méxlco, Meéxico, Miguel Angel Porrda, 1986, p. 82. Cabe mencionar que en México, poco m4s de la
mitad de la poblacién tiene acceso a la atencion médica por medio del sistema pablico de
S?gurxdgd social. El IMSS y el ISSSTE representan, en conjunto, 90% de los asegurados. Sobre las
d\ferenc:as por ejemplo, en 1987, en términos de costos anuales por persona, la Secretaria

e Sahllg gasté 44 dolares, el ISSSTE 62, el iMS5 69, Pemex 182 y Coplamar 7.2.
ge Los servicios de salud se dividen en tres tipos: los de primer nivel que incluyen medicina
a;":‘ral, medicina pr‘eventiva primaria y medicina del trabajo; los de segundo nivel que incluyen
DH;SD¢CIalldades basicag, medicina preventiva secundaria, salud ocupacional y rehabilitacion
ad aray, los de tercer nivel 0 de alta especialidad que incluyen las especialidades secundarias
€mas de laboratorios especializados.
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necesario mencionar que ese proceso que se llevé a cabo entre 1983 y
1987 forma parte también de la reforma sanitaria mexicana (Frenk,
1994), 1a cual inici6 en 1983, a partir de la reforma al articulo 4°
constitucional. Esta reforma motivé la promulgacién de la Ley General
de Salud (1983), y con base en el articulo 5° de dicha ley se creé el
Sistema Nacional de Salud (sns), el cual comprende entre sus propdsi-
tos reforzar la capacidad operativa y de gestién de los servicios de salud
en los gobiernos de los estados.

A partir de ese momento, la Secretaria de Salud quedé a cargo de
la facultad normativa y de control, y se delegaba a los estados la
operacién de los servicios. Se transfirié a los estados la direccion,
coordinacién y conduccién operativa de la atencion médica, la salud
publica y el control sanitario en materia de salubridad general concu-
rrente; se permitié el uso gratuito por parte de los servicios estatales
de salud de los muebles e inmuebles federales, pero la federacién
conservo la propiedad; se descentralizé la administracién de los recur-
sos financieros federales mediante subsidio y se alentaron las aporta-
ciones estatales; el gobierno federal conservé la titularidad en la rela-
cién laboral con los trabajadores {i...crales que laboraban en los
Servicios Estatales de Salud.

En 1984 se establecié que la descentralizacién culminaria en 1986;
sin embargo, hasta este afio s6lo 12 estados participaban en la integra-
cién orgénica, los cuales en conjunto representaban 35.7% de la po-
blacién abierta nacional, y el mMss-Coplamar conservaba 72% de sus
unidades y 60% de su cobertura. Las explicaciones de por qué el proceso
se interrumpié parecerian tener el problema financiero como factor
determinante (Gonzalez Block, 1992 y Cardozo, en Cabrero, 1998). En
realidad, el proceso descentralizador de los ochenta logré sentar las
bases para el funcionamiento cada vez mds auténomo de los siste-
mas estatales de salud pues establecié un aparato minimo de gobierno
estatal especializado en salud, que complementé6 la percepcién federal
de los problemas. Sin embargo, la primera descentralizacién no logré
liberar a la Secretaria de Salud de todas sus responsabilidades opera-
tivas en los estados, pues siguié a cargo de los Servicios Coordinados
de Salud en 17 entidades que no participaron en el proceso (al final sélo
14 se incluyeron en ese proceso descentralizador).

Durante el sexenio de Salinas de Gortari, la politica de descentra-
lizacién de los servicios de salud se abandoné casi totalmente. En
realidad, no se modificaron ni los procedimientos de asignacién presu-
puestal, ni Ia propiedad federal de bienes muebles e inmuebles o la
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administracién federal de los recursos humanos de los servicios esta-
tales. En cuanto a los estados no descentralizados en los ochenta, la
situacién se mantuvo igual: no se avanzé en el proceso.

La nueva distribucién de responsabilidades institucionales
entre niveles de gobierno

En el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 se recupera, como priori-
dad dentro del sector salud, la descentralizacién de los servicios para
la poblacién abierta de primer y segundo nivel; el propdsito no es
solamente, como lo fue durante el periodo anterior, fortalecer a los
14 estados ya descentralizados,” sino

terminar de delegar a todos los estados y al Distrito Federal las faculta-
des, decisiones, responsabilidades y el control sobre la asignacién y el uso
de los recursos que permitan a las autoridades locales un funcionamiento
descentralizado real. De tal forma, seran transferidos a los gobiernos
estatales los servicios de la Secretaria de Salud y el iMss-Solidaridad,
junto con los recursos y apoyos técnicos, operativos y organizativos
necesarios para su operacién (PND, 1995).

En diversos momentos se han reiterado los compromisos y se han
subrayado los objetivos: atencién mds 4gil, oportuna, humana y eficaz
en clinicas y hospitales.®

Los preparativos para la descentralizacién en el proyecto del nuevo
federalismo iniciaron en 1995. Sin embargo, el Acuerdo nacional para
la descentralizacion de los servicios de salud entre el gobierno federal,
los 31 gobiernos estatales y el Distrito Federal no se firmé hasta agosto
de 1996. A partir de ese momento, mediante la firma de acuerdos
especificos con cada estado, se inicié la transferencia a las entidades de
los recursos humanos y presupuestales, asi como de los bienes muebles
¢ inmuebles y los equipos e instalaciones existentes en cada estado para
la prestacién de servicios de salud a la poblacién que no es derechoha-
biente de la seguridad social.

A partir de la descentralizacién, en el marco del nuevo federalismo,

——

1 7 Véanse Secretaria de Salud, Informe de labores (1989-1990, 1990-1991, 1991-1992,
92-1993 y 1993-1994), México.
. “Texto del mensaje al H. Congreso de la Unién”, La Jornada, México D. F., 2 de
Septiembre de 1995.
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el Consejo Nacional de Salud®® ha desempenado un papel protagénico
en la politica, pues se ha convertido, legalmente y en la practica, “en la
instancia permanente de coordinacién de las autoridades de salud
de la federacion, las entidades federativas y el Distrito Federal para la
planeacién, programacién y evaluacion de los servicios de salud en toda
la Republica”.®

Es importante entender el papel de esta instancia en el disefio y
negociacion de la descentralizacién, pues éste ha sido estratégico. Como
coordinador del proceso de descentralizacién, el Consejo Nacional orga-
nizé diversas comisiones de trabajo con el propdsito de atender temas
prioritarios y facilitar la realizacién de los trabajos preparativos del
proceso. Las comisiones se integraron con los titulares de salud de seis
o siete entidades y un asesor del Secretariado Permanente del Consejo.
También participaron en las comisiones los subsecretarios y los direc-
tores generales de la Ssa; se recibié, ademads, el apoyo de grupos técnicos
formados por funcionarios de los servicios de salud estatales. Tanto los
diagnoésticos como las propuestas del Consejo Nacional de Salud se
elaboraron como fase inicial de los apoyos federales para que los
servicios estatales recibieran los recursos descentralizados; no obstan-
te, también resultaron wutiles para involucrar a los estados en otros
programas basicos del sns: ampliacién de cobertura, atencién a grupos
vulnerables y municipio saludable.

Los diagnésticos y las propuestas del Consejo Nacional muestran
que la politica descentralizadora pretende consolidar servicios estata-
les de salud relativamente auténomos, mediante dos estrategias com-
plementarias: 1) Flexibilizar la programacion del gasto y entregar a los
servicios estatales la administracién de los recursos humanos, mate-
riales y financieros. 2) Capacitar administrativamente a los funciona-
rios de los servicios estatales para recibir las nuevas responsabilidades.
La primera se completa con la firma de los acuerdos especificos y con
las asignaciones presupuestales de 1997.%! La segunda estrategia se
encuentra en sus primeras fases, ya se han elaborado diagnésticos y
evaluaciones sobre las capacidades operativas y administrativas de los
servicios estatales, pero los apoyos federales para acondicionar admi-

¥ ge integra con el secretario de Salud, quien lo preside, y los 32 jefes de los servicios de
salud de los gobiernos estatales y del Distrito Federal.
“Acuerdo que establece la integracion y objetivos del Consejo Nacional de Salud”, Diario
Oficial de la Federacion, 27 de enero 1995.
Hasta el momento de escribir estas lineas, 24 entidades habian firmado el acuerdo con
la federacién.
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nistrativamente (por ejemplo, completar los faltantes de personal que
se detectaron en el Diagnéstico sobre Recursos Humanos)? atin no
aparecen. Sin embargo, algunas entidades han tenido tiempo para
adelantarse al proceso; por ejemplo, han automatizado las areas de
elaboracion y pago de némina, contratacién de obra publica y servicios
relacionados, ademés de que se prepara a las jurisdicciones para que
participen en la programacién del gasto —de los casos estudiados, asi
sucedia en San Luis Potosi——. En el cuadro 5 se sintetiza la distribucién
de competencias y funciones del proceso descentralizador del sector
salud.

Estructuras organizacionales emergentes en el sector salud

Por lo que se refiere a las estructuras disefiadas para la recepcion, se
observaron, al igual que en el sector educativo, diferencias marginales
en las entidades estudiadas. Aguascalientes y Guanajuato participaron
en el proceso de descentralizacion de los ochenta, en consecuencia, en
Aguascalientes el Instituto de Salud es 1a dnica dependencia que presta
servicios a la poblacién abierta desde 1987, y en Guanajuato, has-
ta antes de la creacién del organismo descentralizado, la Secretaria
Estatal de Salud se encargaba de la operacién de todos los servicios
para los no derechohabientes. La historia de la descentralizacién de
los servicios de salud en San Luis Potosi inicié con el actual proceso;
hasta la fecha, el gobierno de San Luis Potosi no cuenta con la capacidad
econdémica ni con el personal suficiente para operar los servicios de
salud de mss-Solidaridad. Es por ello que considera, por el momento,
la fusién de los servicios estatales con los del mss-Solidaridad, pues
ademas de los problemas financieros, las condiciones laborales del
personal de este programa son muy diferentes y las unidades de este
sistema son casi el doble de las de los servicios estatales.

2 En Aguascalientes, segin las normas federales, faltan 397 plazas para completar las
Dlanyillas de unidades operativas y regulacion sanitaria. En Aguascalientes y Guanajuato se
manifesté que completar las plantillas operativas es una de las necesidades mas apremiantes
Para los servicios de salud estatales.
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Cuadro 5. Distribucién de competencias entre la federacién
y los estados en el Sector Salud

1. E1 gobierno federal, por medic de la Secretaria de Salud, mantie-
ne las funciones de normatividad, coordinacién, planeacién y evaluacién.

2. Los gobiernos estatales firman un acuerdo de descentralizacién
especifico con la federacién y crean un organismo publico descentraliza-
do, para formar su sistema estatal de salud.

3. La transferencia de recursos financieros federales se efectia
mediante un ramo especial, etiquetada al organismo publice descentra-
lizado, a través de la Secretaria de Finanzas de los estados.

4. El organismo publico descentralizado se hace cargo del manejo
de los recursos materiales y de la operacién directa de las unidades
médicas.

5. El gobierno estatal se compromete a mantener su participacién
actual en el financiamiento de los servicios de salud y a incrementarla
en la medida de sus posibilidades.

6. En materia laboral, el organismo piiblico descentralizado estatal
se convierte en el titular de la relacién de trabajo con los empleados fe-
derales transferidos y con los de los servicios estatales. Se respetan los
derechos, las prestaciones, prerrogativas y beneficios contenidos en
las condiciones generales de trabajo federales y en los actuales acuerdos
econémicos en los términos de la legislacién vigente, El gobierno federal
cubrird el diferencial existente entre los salarios de los trabajadores
federales y estatales.

7. No obstante, la Secretaria de Salud tratard exclusivamente con
la Representacién Nacional del Sindicato Nacional de Trabajadores de
la Secretaria de Salud los asuntos laborales de naturaleza colectiva
vinculados con los trabajadores federales transferidos.”

La transferencia de recursos financieros
en la descentralizacion del sector salud

Los recursos financieros provienen tradicionalmente de tres fuentes:
aportaciones del gobierno federal, fondos estatales y cuotas de recupe-
racién que aportan las personas atendidas. El cardcter de organismos
publicos descentralizados ha hecho posible que los servicios estatales

23 Secretaria de Salud y Sindicato Nacional de Trabajadores de la Secretaria de Salud,
“Condiciones Generales de Trabajo”, en Compilacidn de la Normatividad Laboral de la Secreta-
ria de Salud 1994-1997, México, SSA-SNTSSA, 1994, art. 239.
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Cuadro 6. Gasto por usuario de los servicios de salud
para poblacién abierta, 1992-1996

(1994 = 100)
Ano Aguascalientes Guanajuato San Luis Potosi
1992 258.7 371 104.9
1993 349.8 142.1 125.5
1994 452.5 209.1 173.4
1995° 803.4 338.3 263.0
1996° 1649.1 612.¢ 497.8

Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema Nacional u ..alud, Boletin de Informacion
Estadistica 1992-1994 y de las direcciones administrativas de los servicios de salud estatales.
¢ Estimado.

de salud reciban directamente los presupuestos federal y estatal para
administrarlos con relativa libertad. La desproporcién entre poblacién
usuaria y presupuesto ejercido es muy alarmante si se considera el
gasto por usuario de los servicios de salud para poblacién abierta (véase
cuadro 6).

Se observa que en 1992, Aguascalientes gastaba por usuario casi
siete veces mas que Guanajuato y mas del doble que San Luis Potosi.
Aun cuando el gasto por usuario en Guanajuato ha crecido mas rapi-
damente que el gasto en Aguascalientes, las diferencias iniciales son
tan grandes que para 1996, Aguascalientes gastaba por usuario todavia
mas del doble que Guanajuato. El incremento del gasto mas discreto,
en los tres casos, es el de San Luis Potosi, con 283% de aumento entre
1992 y 1996.

En cuanto a la productividad del gasto, se puede ver que en 1994
Aguascalientes tenia mas recursos fisicos y humanos por 100 000
hf:lbitantes que Guanajuato y San Luis Potosi y eran también supe-
riores al promedio nacional. No obstante, en los servicios por 1 000
habitantes su superioridad se diluye y sus indices de productividad
diaria son menores que los indicadores nacionales, los de Guanajuato
¥ los de San Luis Potosi (véase cuadro 7).

En Aguascalientes, gracias a un acuerdo firmado en 1987 entre la
S8A y el gobierno estatal, todos los ingresos derivados de cuotas de
recuperacién se aplican directamente a los programas y necesidades
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1.8
7.4

San Luis Potosi
56.9
425
65.6

110.7
281.3
820.9
344
17.4
12.0
2.7
69.9
4.7

2.3
3.5

Fuente: Elaborado por la autora con datos de Sistema Nacional de Salud, Boletin de Informacion Estadistica. Recursos y servicios 1994, México,

$SA, 1995.

75.5
54.9
101.6
145.7
360.0
434
18.2
6.5
12.5
2.2
59.3

Guanajuato
1211.7

Aguascalientes

119.0
63.3
3.3
134.0
205.4
588.0
903.9
48.8
145
45
11.0
0.9
41.6
3.2

Nacional
79.0
50.5

2.5
99.1
149.6
420.5
913.1
37.4
18.1
5.8
11.8
1.9
58.7
3.9

Indicador

* Incluye el total de personal en nivel aplicativo.
** Se consideraron 220 dias habiles, excepto en las intervenciones quirirgicas por quiréfano, donde se consideraron 365.

Cuadro 7. Indicadores seleccionados de los servicios de salud

Poblacién abierta, 1994
Recursos fisicos por 100 000 habitantes

Camas
Recursos humanos por 100 000 habitantes

Médicos

Intervenciones quirdrgicas por quiréfano

Hospitalizacién
Porcentaje de ocupacién hospitalaria

Servicios por 1 000 habitantes
Consultas generales

Productividad diaria de los recursos**
Consultas diarias por médico
Consultas generales por consultorio
Promedio dias estancia

Egresos hospitalarios
Intervenciones quirurgicas

Trabajadores de la salud*

Consultorios
Quiréfanos
Enfermeras
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del 1sEa.? En Guanajuato, el gobierno y la Secretaria de Salud estatales
convinieron que las cuotas de recuperacién se convirtieran en ingresos
estatales; a cambio, el gobierno estatal entrega a la secretaria, sumado
al presupuesto estatal, un monto estimado de las cuotas que se recupe-
rardan en el afio en curso. En este mismo estado se esta diseniando un
mecanismo que incentive a las unidades médicas, pues se planea que
las cuotas de recuperacién se devuelvan a las unidades que las gene-
raron.” Tanto Guanajuato como San Luis Potosi entregaban al Patri-
monio Federal de la Beneficencia Piablica 15% de las cuotas de recu-
peracién. Con la descentralizacién, se comprometieron a crear los
patrimonios estatales de 1a beneficencia pablica y a entregarles 10% de
las cuotas, ademads de enviar 5% al Patrimonio Federal.

Si se comparan los origenes del presupuesto ejercido por los ser-
vicios estatales en 1992 con la composicién de 1996, en los tres estados
se incremento la participacion federal, pero el incremento mas llama-
tivo se presentd en Guanajuato (21%), después en San Luis Potosi con
10%, y finalmente Aguascalientes con sélo 7% de aumento. En cuanto
a los recursos estatales, en Aguascalientes el presupuesto estatal se
mantuvo casi constante, pero las cuotas de recuperacién disminuyeron
9%, tal vez como resultado de la crisis econdémica. Los servicios de San
Luis Potosi registraron una disminucién moderada de sus cuotas, pero
la contribucién estatal se redujo a menos de la mitad. En Guanajuato
no fue posible analizar este rubro, pues el presupuesto estatal incluye
las cuotas de recuperacion.

En este sentido, pareceria claro que si bien la descentralizacién se
planeé como un mecanismo para hacer mas eficiente el gasto, también
se ided como incentivo para que los gobiernos estatales entreguen mas
recursos a los servicios (en los casos de Guanajuato y San Luis Potosi
parece exitoso, pues en ambos se incrementé considerablemente la
proporcion del presupuesto estatal de 1997 destinado a los servicios de
salud; véase cuadro 10). También el proceso descentralizador ha insis-
tido en que los servicios estatales busquen fuentes de financiamiento
alternativas.

Cabe igualmente mencionar que la creacion de los organismos
publicos descentralizados ha facilitado el manejo de problemas labora-

2 «Acuerdo de coordinacion que celebran el Ejecutivo Federal (ssa) y el Estado de
Aguascalientes para establecer las bases para el sistema de cuotas de recuperacion”, Pericdico
Oficial del Estado de Aguascalientes, firmado el 19 de octubre de 1987.

Entrevista con la directora de la Ubk de Guanajuato, Guanajuato, diciembre 18 de 1996,
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Cuadro 8. Gasto estatal en salud como porcentaje
del gasto estatal total

AFo Aguascalientes Guanajuato San Luis Potosi
1992 4.2 n.d 4.7
1993 1.8 n.d 2.2
1994 2.9 n.d 2.1
1995 2.0 n.d 2.0
1996 3.0 2.1 19
1997 2.8 7.0 34

Fuente: Elaboracién propia con datos de los presupuestos de egresos de los estados. La Secretaria
de Planeacion y Finanzas proporcioné la informacién de San Luis Potosi.

les. Tanto en Aguascalientes como en Guanajuato laboraban trabaja-
dores con plazas federales y otros con plazas estatales; asi, con el
propdsito de fusionar los servicios y transferir su control a cada estado,
eran necesarias la nivelacién salarial y la homologacién de prestaciones
entre los trabajadores de origenes distintos. La diferencia salarial entre
las plazas de origen federal y las estatales es notoria y muy variable,
mientras que en las prestaciones hay diferencias casi siempre favora-
bles a las plazas federales. A pesar de los esfuerzos de nivelacién y
homologacién, todavia persistiran diferencias entre los trabajadores,
de acuerdo con su origen, sobre todo en cuanto a las secciones sindicales
a las que pertenecen y al tipo de seguridad social a la que se encuentran
afiliados (véase cuadro 9).

Los perfiles profesionales de los responsables del sector salud
en el ambito estatal

El cuadro 10 muestra la composicion (personal médico, paramédico y
administrativo) de los servicios estatales de salud. Un dato que llama
la atencién es el de San Luis Potosi, donde uno de cada cinco trabaja-
dores de la salud se ocupa de tareas administrativas (20%, en contraste
con 15% en Aguascalientes y 14% en Guanajuato). Sin embargo, lo que
a primera vista resultaria un defecto en ese estado, pareceria justifica-
ble, dado que es también el estado que muestra mayor productividad
en la operacién de los servicios (véase cuadro 7).
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Cuadro 9. Plazas federales comprendidas en la descentralizacién

v plazas existentes en el sector salud de los tres estados

(plazas base)

San Luis Potosi

Guanajuato

Aguascalientes

1997

%

num.

%

num.

%

100

*2135

81.7

*4 433

59.4

1545
1055
2 600

Plazas federales

18.3
100

994
5427

41.6
100

Plazas estatales

Total

100

2135

,

Anexo de la reunion de trabajo: Nuevo Federalismo”

Fuente: Elaboracion propia con datos de plazas federales, Presidencia de la Repuiblica, “
Meéxico, mayo 1997 en http://www.presidencia.gob.ms/pub/publics/nvofed/anxssa.html y

servicios estatales de salud.

Plazas estatales, direcciones administrativas de los

* Plazas ya descentralizadas.



%
28.2
51.2
20.6

100

San Luis Potost
824
1498
601
2 923

Numero

%
34.5
51.5
14.0

100

Guanajuato

1227
1830

499
3556

Numero

%
32,5
52.2
15.3

100

Aguascalientes
447
719
211

1377

Niimero

%
1.5
18.0

100
Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Sistema Nacional de Salud, Boletin de informacion estadistica. Recursos vy servicios 1994, México,

sS4, 1995.

3
50.5

Total nacional

Numero
42 318
67 823
24 208

138 016

Tipo de personal

* En contacto directo con el paciente.

Cuadro 10. Servicios de salud para poblacion abierta, 1994

Personal médico, paramédico y administrativo

C. Personal administrativo

B. Personal paramédico
A+B+C

A. Personal médico*

Claroscuros del nuevo federalismo mexicano

Se observa que més de 60% de los funcionarios encuestados en los
tres estados tienen entre uno y cinco afos de antigiiedad en el puesto
que ocupan actualmente. Sin embargo, existen diferencias interesantes,
particularmente entre Aguascalientes y Guanajuato: mientras que la
tercera parte de los funcionarios del primero han desempenado su cargo
actual entre siete y nueve anos, 35.3% de los de Guanajuato tienen
menos de un ano de antigiiedad. Se observa igualmente que en mandos
superiores Aguascalientes tiene funcionarios con més experiencia. En
cuanto a la formacién profesional, se puede ver que dada la naturaleza
altamente especializada del sector salud, a diferencia del educativo, los
médicos ocupan la totalidad de los mandos superiores de las depen-
dencias estatales encargadas de proporcionar servicios de salud, con
excepcién de las direcciones administrativas, donde prevalecen los
licenciados en administracién o en contaduria.

Se puede ver también que los profesionales de la salud se han
preocupado por elevar o complementar su preparacién académica: casi
la mitad de los funcionarios encuestados en Aguascalientes y Guana-
juato tienen una maestria o especialidad; el caso mas notable es San
Luis Potosi, donde 81.3% de los funcionarios tienen maestria o especia-
lidad. En cuanto a los itinerarios laborales de los funcionarios encues-
tados en los servicios de salud estatales es notable que las trayectorias
de recursos humanos de la federacién a los estados es muy limitada,
con excepcion de San Luis Potosi, pues 25% de los funcionarios desem-
pefaron su puesto inmediato anterior en dependencias federales. Tam-
bién es sugerente que la mayoria de los funcionarios en las jerarquias
superiores (77% en Aguascalientes, 75% en Guanajuato y 62.5% en San
Luis Potosi) hayan desarrollado buena parte de su vida profesional en
el sector publico de los estados donde laboran actualmente.

La experiencia acumulada de los mandos superiores en los secto-
res publicos estatales es importante, pues mas de 70% de los funciona-
rios encuestados en Aguascalientes y Guanajuato, ademas de 56.3% en
San Luis Potosi, ya habian trabajado en el sector salud estatal. De
hecho, 92.3% de los funcionarios encuestados en Aguascalientes, 82.4%
en Guanajuato y 81.2% en San Luis Potosi ya tenian experiencia en el
sector antes de su empleo actual.
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Observaciones preliminares del nuevo federalismo
en el sector salud

Es claro que al igual que la descentralizacién educativa, en el caso de
la salud también los efectos son desiguales:

« Todavia no se ha observado en ninguno de los estados estudia-
dos una capacidad innovadora importante para generar progra-
mas propios o iniciativas locales. En este sector, a diferencia del
educativo, la variable de experiencia de los funcionarios publicos
en el sector parece mds importante, pero aun asi no es determi-
nante, dado que estados como San Luis Potosi y Guanajuato,
con funcionarios de menor antigiiedad en el sector que Aguas-
calientes, parecerian estar generando un mejor desempefio
sectorial.

+ El gobierno federal, a pesar de las declaraciones iniciales, deci-
di6 no fusionar las unidades del iMss-Solidaridad en los estados
que todavia operaban bajo la modalidad de Servicios Coordina-
dos. La desaparicién del programa es un proceso complejo —que
incluso interrumpié la descentralizacién de los ochenta— y
existen argumentos a favor y en contra de dicha fusién; sin
embargo, las aspiraciones de crear un sSNS bajo la autoridad de
la Secretaria de Salud sera dificil mientras sobreviva un pro-
grama relativamente independiente con mas de 10 millones de
usuarios.

¢ Una de las virtudes mas valiosas de la politica descentralizado-
ra en el sector salud ha sido, sin lugar a dudas, el amplio espacio
temporal en que se ha llevado a cabo, puesto que los prime-
ros avances del proceso se dan en la década de 1980. Los tiempos
de la descentralizacion en este sector permitieron negociaciones
y ajustes permanentes entre la Secretaria de Salud y cada
servicio estatal. Es decir, la estrategia incremental adoptada
permitié la maduracién de las estructuras estatales, realizar
esfuerzos por una mayor profesionalizacion de los funcionarios
receptores y promover el acondicionamiento administrativo
tanto material como técnico. Ademads, cabe mencionar que la
descentralizacién desde el proyecto del nuevo federalismo, y a
diferencia del sector educativo —aun cuando el contexto politico
en ambos sectores era muy diferente—, incorpord dos cualida-
des muy importantes: por una parte, comprendié la realizacion
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previa de diagnésticos de los sistemas, tanto del que se transfe-
ria como del de las entidades, lo cual facilité enormemente las
transferencias; por otra parte, se ha contado con el Consejo
Nacional de Salud como una instancia de deliberacién, negocia-
cién y seguimiento de la po!itica descentralizadora, lo cual ha
permitido realizar los ajustes necesarios y tomar en cuenta los
ritmos y percepciones de los actores estatales.

¢ Sin embargo, el éxito de la descentralizacién desde la Secretaria
de Salud depende, en gran medida, de los apoyos federales que
se otorguen para profundizar el acondicionamiento administra-
tivo de los estados para desarrollar un buen desempeiio en las
nuevas responsabilidades.® Los cotidianos problemas de tipo
administrativo (nivelacion salarial, homologacién de prestacio-
nes, manejo de némina, almacenes, abasto, entre otros) requie-
ren funcionarios no sélo con preparacién en el aspecto de la
salud, sino también en la modernizacion de sistemas adminis-
trativos. De las entidades estudiadas se observé que aquella que
mayor importancia ha dado a los aspectos administrativos (San
Luis Potosi) muestra, marginalmente, mejores niveles de pro-
ductividad y eficiencia en la asignacién de los recursos.

La descentralizaciéon del desarrollo regional
¥ la lucha contra la pobreza (ramo 26),
la estrategia de cesién sin regulacién federal”

Los antecedentes en la descentralizacion de programas sociales

El antecedente m4s reciente del ramo 26 es el polémico Programa
Nacional de Solidaridad.? Identificado como una estrategia descentra-

% Hasta el momento de escribir estas lineas, varios compromisos del nivel federal no se
habian cumplido (cubrir plazas faltantes, regularizar los inmuebles, recursos para capacitacién
adminizstrativa, entre otros).

Un reporte mas detallado sobre el estudio de este sector puede verse en A. Vega, Las
Perspectivas del nuevo federalismo: el sector de desarrollo regional y lucha contra la pobreza,
ocumento de trabajo, México, DAP-CIDE, 1997.
) A su vez, los antecedentes del Pronasol son el Programa de Desarrollo Rural Integral
(Pider) creado en 1973, y las acciones realizadas por la Comisién del Plan para la Atencién a
onas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar) instrumentado en 1977. Cabe agregar que
al hablar de antecedentes no s6lo se toma en cuenta el cardcter previo de dichos programas, sino
ademas se considera el rescate de muchas experiencias acumuladas de éstos en la instrumenta-
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lizadora manejada desde el centro, este programa se constituyé en la
columna principal de los esfuerzos descentralizadores de esa adminis-
tracién a partir de su preocupacién por apoyar el desarrollo de las
distintas regiones del pais.? Paraddjicamente, el modus operandi del
Pronasol, que relacionaba directamente al gobierno federal con la
comunidad, se dio en menoscabo de los esfuerzos descentralizadores
implementados por gobiernos anteriores, al pasar por alto las estruc-
turas institucionales construidas para la descentralizacién, creando de
facto, una estructura paralela de poder en el nivel estatal con la figura
del delegado de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) en los
estados (Cabrero, 1998).

En términos generales, el funcionamiento del Pronasol como me-
canismo descentralizador fue un intento contradictorio y de corte
coyuntural. Contradictorio porque al esquivar a los gobiernos locales
buscando dar entrada directa a la participacién de la sociedad civil
organizada, se dejé muy poco espacio de acci6n e incluso se debilité a
los 6rdenes estatal y municipal de gobierno. Coyuntural porque al no
utilizar los canales institucionales existentes y funcionar de acuerdo
con un esquema en el que la voluntad politica presidencial era funda-
mental, no logré construir mecanismos duraderos de organizacién ni
de decision.®

Desde los primeros dias de gobierno de la administracién de
Ernesto Zedillo, la postura sobre el Pronasol fue mantener este progra-
ma desligado de cualquier uso partidista, electoral o de autoridad
alguna.® En julio de 1995 se anuncié el inicio del proceso de transfe-

cién del Pronasol. J. Sebrino, y C. Garrocho, Pobreza, politica social y participacion ciudada-
na, México, El Colegio Mexiquense y Secretaria de Desarrollo Social, 1995, p. 41.

Si bien el Pronasol no se plante6 como objetivo deliberado impulsar la descentralizacion,
en los hechos asi lo hizo a través de sus vertientes de desarrollo regional, apoyo a la produccién
y bienestar social, que intentaron intervenir sobre los desequilibrios regionales en los 4mbitos
estatal, municipal y de las comunidades. E. Cabrero. (coord.), Las politicas descentralizadoras
en México (1983-1993). Logros y desencantos, op. cit., cap. 3.

Un ejemplo de la perennidad de las estructuras del Pronasol lo representan los Comités
de Solidaridad, agentes ejecutores de la vertiente de los Fondos Municipales, que normalmente
después de la aceptacién de la obra dejaban de existir. Esta situacién no debe subestimarse a
partir del hecho de que, segin estudios realizados, muchos proyectos, por ejemplo el de agua
potable (20%), no culminaban exitosamente. Ch. MacDonald y P. Sollis, Final Report. Mexico:
Fondos Municipales de Solidaridad, Banco Mundial, 1994 (mimeografiado), p. 5.

En el primer acto presidencial relacionado con el Pronasol, el presidente asenté: “El
avance democratico con el que estamos comprometidos y la eficaz atencién a las demandas
sociales, exigen hoy mas que nunca que Solidaridad y todo programa de politica social se
mantengan claramente desligados de cualquier uso o propésito partidista, electoral o de discre-
cionalidad arbitraria de autoridad alguna”. Miguel Pérez, “Ser4 el Pronasol apartidista”, Refor-
ma, 16 de junio de 1995.

364

Claroscuros del nuevo federalismo mexicano

rencia de los recursos, funciones y facultades de los programas Solida-
ridad y Desarrollo Regional a los estados y municipios del pais. Este
proceso tendria un periodo de maduracién de dos anos y medio; de
este modo, en su primer afio (1995) la transferencia seria de 50%, para
el segundo (1996), las dos terceras partes del ramo, y para el tercero,
se liberarian la totalidad de los recursos.

La nueva distribucion de responsabilidades institucionales
del ramo 26*

La conformacién de las nuevas responsabilidades institucionales y la
mecanica general del proceso descentralizador quedé delineada en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién de 1996. En este documento
se asenté que el Fondo de Desarrollo Social Municipal —correspondien-
te a 65% del ramo— se distribuiria entre los estados y municipios del
pais —sin incluir al Distrito Federal— de acuerdo con una férmula
basada en indicadores de pobreza. Asimismo, en el caso de la distribu-
cién de los recursos del fondo a los municipios, ésta seria realizada
también con base en indicadores similares concertados entre la Secre-
taria de Desarrollo Social y cada uno de los estados en el marco de los
Convenios de Desarrollo Social. En el primer afio de la aplicacién del
nuevo esquema (1996),% el ramo 26 estuvo constituido por tres fondos:
el Fondo de Desarrollo Social Municipal; el Fondo de Prioridades
Estatales y el Fondo para la Promocién del Empleo y la Educacién. Para
1997 la conformacién de este ramo quedé reducida a dos fondos: el

32 Las funciones, responsabilidades, atribuciones y demas reglas institucionales que a
continuacién se describen son validas dnicamente hasta 1997. En el momento de escribir estas
lineas, en el Presupuesto de Egresos de la Federacién para el ejercicio fiscal de 1998, el ramo 26,
denominado ahora “Desarrollo social y productivo en regiones de pobreza”, sélo mantiene el
equivalente a 25% de los programas incluidos en el Fondo de Desarrollo Social Municipal (empleo
temporal, crédito a la palabra, empresas sociales, atencién a zonas 4ridas, etc.), mientras el
grueso de los programas de infraestructura social (drenaje, agua potable, electrificacién, pavi-
mentacién y estimulos a la educacién basica) quedaron incluidos en el Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social, del nuevo ramo 33, cuya definicion de responsabilidades y
Procesos generales apenas se empieza a configurar.

Como se menciond, la Sedesol inicid la descentralizacion en 1995 con la transferencia
de 50% de los recursos del ramo a los municipios del pais. No obstante, esta transferencia no fue
hecha con las caracteristicas esenciales del proceso de 1996 y 1997, esto es, no existi6 formula o
Criterio, por lo menos no de conocimiento piblico y/o establecido legalmente, a partir del cual se
decidiera la distribucion de los recursos del ramo a los estados y municipios del pais, ni tampoco,
la conformacién de los fondos, y sus respectivos lineamientos, a través de los cuales se decidiera
la operacién de la descentralizacion.
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Fondo de Desarrollo Social Municipal y el Fondo de Desarrollo Regional
y el Empleo.

El Fondo de Desarrollo Regional y el Empleo (rDRE) estuvo consti-
tuido por 35% del ramo. En este fondo, la responsabilidad en la orienta-
cién y administracién de los recursos estuvo compartida por los niveles
federal y estatal de gobierno, aunque, a diferencia del FpsM, no existia
certidumbre sobre los criterios utilizados para definir la distribucién de
los recursos hacia los estados. Esto ltimo, fue producto del sistema
imperante, en el que cada estado definia con la Sedesol, via su delegacién
estatal, la aportacién federal correspondiente a cada programa.

El Fondo de Desarrollo Social Municipal (Fpsm) estuve integrado
por el restante 65% del ramo 26. El objetivo de este fondo fue la
descentralizacién de recursos y funciones hacia los municipios del pais,
para que éstos ejecutaran obras y acciones tendientes a la mejora de
las condiciones de vida de los mas pobres. La operacién y manejo de los
recursos del FbsM estuvo directamente bajo la direccién de las autori-
dades municipales y sus comunidades a través del Consejo de Desarro-
llo Municipal (cpm).** Los rubros de inversién susceptibles de ser
realizados a través de los recursos del FpsM estuvieron restringidos por
la Ley de Presupuesto de Egresos de la Federacidn, la cual condicionaba
la inversidén a los proyectos de agua potable; alcantarillado; drenaje y
letrinizacién; electrificacion; urbanizacién; apoyos, construccién y con-
servacion de infraestructura educativa basica; construccién y conser-
vacién de infraestructura de salud; crédito a la palabra, y construcciéon
de caminos e infraestructura rural.

Las transferencias de recursos del ramo 26

El proceso de distribucion de los recursos del Fpsum se realizaba en tres
escalas: estatal, municipal y comunal,

bl 0| Consejo de Desarrollo Municipal (cDM) era el érgano democrético de planeacion,
decisién y control de los recursos del FpsM. El CDM estaba integrado por el presidente municipal,
quien presidia el Consejo; por representantes de organizaciones sociales; por los Comités
Comunitarios elegidos en barrios, colonias y ejidos del municipio; y por un vocal de control y
vigilancia. Ademads de estos miembros, se consideraba la participacién de un representante del
gobierno local y otro de la Sedesol en actividades de asesoria.

366

Claroscuros del nuevo federalismo mexicano

1. Escala estatal

La transferencia de recursos del fondo del nivel federal al estatal se
determinaba en funcién de una férmula que considera el grado de
pobreza relativo de cada uno de los estados del pais. En 1996, la formula
de asignacién fue elaborada a partir de dos indices de medicién de la
pobreza: uno que permite conocer simultaneamente la incidencia del
problema (la proporcién de pobres) y su intensidad (cudn pobres son),
y el otro indice que mide las carencias mas visibles de la poblacién en
términos de servicios basicos (educacién basica, drenaje, electricidad y
dispersién de la poblacién).®

A partir de 1997, la determinacién de la asignacién correspondien-
te a cada entidad federativa estuvo dividida en dos etapas. En la
primera se aplicaba un criterio de equidad, a través del cual se garan-
tizaba que cada entidad recibiera por lo menos 1% del monto total del
fondo. Esto es, 31% del fondo era repartido en partes iguales entre los
estados del pais. En la segunda fase, el restante 69% era distribuido
a partir del calculo del Indice Global de Pobreza (1cp).%

2. Escala municipal

Formalmente, la asignacion de los recursos del FpsMm a los municipios
del pais debia realizarse de manera similar al sistema utilizado para
la asignacién estatal: la distribucién se definia a partir de una férmula
creada con diferentes indicadores de pobreza del estado. En este caso,
la construccién y aplicacién de la formula era responsabilidad de cada
estado; la participacién de la federacién a este respecto se limitaba a
concertar con el nivel estatal, a través de la delegacién de la Sedesol,
la elaboracién de la formula que debia favorecer a los municipios con
mayores atrasos en materia social.

3 El resultado de la integracién de estos indices arrojé una distribucién en virtud de la
cual el estado que recibié menos fue Baja California Sur (42 277 496.00 pesos), el que recibié
mas fue Chiapas (313 905 462.00 pesos) y en seis estados (Chiapas, Guerrero, México, Oaxa-
ca, Puebla y Veracruz) se concentré 38.93% del total del fondo.

) La metodologia de este indice se sustenta en la definicién de cinco indicadores bdsicos
(ingreso por persona, rezago educativo, espacio de vivienda, disponibilidad de electricidad y
drenaje). La distribucion producto de la aplicacién del 1Gp y del eriterio de equidad definieron de
Nuevo a Baja California como el estado con menores percepciones (44 518 351.00 pesos), a
Veracruz como el que més (319 232 032.00 pesos) y los seis estados mas beneficiados (Chiapas,
Guerrero, México, Oaxaca, Puebla y Veracruz) concentraron 39.97% del fondo.
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3. Escala comunal

Elultimo eslabén en la distribucién de los recursos del ¥psum lo integra-
ban las comunidades de los municipios. En este nivel, la decisién sobre
la asignacién correspondia al Consejo de Desarrollo Municipal. Al igual
que en los dos érdenes anteriores, la distribucidn realizada por este
organo debia estar orientada hacia aquellas comunidades y grupos de
poblacién que no contaran con los servicios bdsicos prioritarios; sin
embargo, hasta ahora no se observan experiencias en las que dicha
distribucién se basara en datos o indicadores de pobreza por nivel
comunitario.

En la definicién de las obras publicas financiadas con los recursos
del Fpsm, el proceso iniciaba con la propuesta de obra de la comunidad,
la.cual se organizaba en una asamblea comunitaria.’” Una vez hecho
esto, la propuesta identificada, acompafiada por el acta de la asamblea,
era turnada al cDM, que tenia la capacidad de autorizar directamente
aquellas obras con un costo menor a 100 000 pesos.?® En el caso de que
la propuesta fuese aprobada, a continuacién se integraba el Comité
Comunitario, el cual tenia entre sus responsabilidades ejecutar las
obras, acciones y proyectos aprobados por el fondo, asi como llevar a
cabo la vigilancia, el control y el seguimiento de los mismos en coordi-
nacién con el vocal de Control y Vigilancia del cpm.#

En una perspectiva histérica de 12 afnos (1985-1997), las tenden-
cias de los recursos federales del ramo 26 han experimentado tres
etapas. La primera corresponde a los tultimos cuatro afios de gobierno
de Miguel de la Madrid; en ésta la asignacion de los recursos del ramo
fue decreciente al observarse una tasa media de -15.05%. En la segun-
da, identificada durante el sexenio de Carlos Salinas, la dotacion de los
haberes del ramo fue creciente, con una tasa media de crecimiento de
16.73%. Finalmente, estd la relativa a los tres afios que corresponden
al momento de la iniciativa descentralizadora del nuevo federalismo;

37 En esta instancia es donde se identifican y priorizan las necesidades materiales méas
apremiantes de la comunidad.

" En el caso de las obras con un costo mayor o igual a 100 000 pesos, éstas son aprobadas
por el Coplade, previa presentacion del expediente técnico y la cédula de informacion basica
respectiva.

%% El Comité Comunitario es el érgano a través del cual se organiza a la comunidad
(localidad, colonia, ejido, barrio, cuadra, etc.) y estd integrado por los propios habitantes de dicho
espacio. Ademas de las funciones presentadas, el Comité Comunitario analiza e identifica los
recursos locales disponibles; elabora el plan de accién comunitaria y el programa de gestién
de recursos presentado al coMm.,
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la tendencia del capital del ramo, de entonces a la fecha, ha sido
decreciente, con una tasa de —6.22% (véase cuadro 11).

El comportamiento del monto total de recursos a la baja, precisa-
mente en el momento en el que comienza a descentralizarse este ramo
presupuestal, sugiere que habria la pretensién del gobierno federal de
que en una medida creciente las haciendas estatales deberan ir susti-
tuyendo o manteniendo estos fondos. Esta idea ha sido abiertamente
mencionada en la descentralizacién de la educacién y la salud, por lo
que se podria pensar que igualmente en el sector que nos ocupa se
promueve este planteamiento, aunque al parecer no ha sido comentado
de forma explicita.

En lo que corresponde a la asignacién de los recursos presupues-
tales por entidad federativa se observa lo siguiente:®

e Aguascalientes destind 76% de los recursos federales del ¥psm
al desarrollo de infraestructura municipal,* 19% al programa
de estimulos a la educacién basica® y el restante 5% se repartio
entre el programa de crédito a la palabra y diversos programas
y acciones como desayunos escolares, reforestacion y fondos de
contingencia.

» Guanajuato gasté 61% del fondo en infraestructura municipal,
14% en estimulos a la educacion basica, 16% en crédito a la
palabra y el restante 9% en apoyo a desayunos escolares, el
programa de reforestacion y los fondos de contingencia.

e San Luis Potosi utilizé 56% de su presupuesto en la ejecucién
de obras de infraestructura municipal, 29% en estimulos a la
educacion basica, 6% en crédito a la palabra y 9% en diversos
programas, como proteccién y preservacion ecolégica, abasto y
comercializacién.

Por otro lado, en cuanto al comportamiento de la mezcla de
recursos federales y estatales que integran el rDsM, se observan com-

40 El B i SRS
principal problema que manifiestan los municipios de los tres estados en el proceso
de aprobacién-ejecucion de la obra publica, es la elaboracién de los expedientes técnicos de la
obra en cuestién. Esta falta de capacidad administrativa de los funcionarios municipales impidio,
para el caso de Aguascalientes, que los municipios de Calvillo, San José de Gracia y Tepezula
eercieran recursos del fondo en 1996.

Por infraestructura municipal se entiende el desarrollo de las siguientes obras: agua
botable; drenaje y letrinas; infraestructura educativa y de salud; electrificacién y caminos
rurales.

Este programa esta disefiado para apoyar a nifios de bajos recursos que cursan la
educacién primaria a través de estimulos econémicos —becas—, despensas y consultas médicas.
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Cuadro 11. Asignaciones federales a los estados por concepto del ramo 26, 1985-1993

Nuevos pesos (1994

=100)

Tasa media
de crecimiento

on per cdpita

Asignaci

Tasa de crecimiento

Asignacion

62.48
37.17

4 020 490 654

1985
1986
1987

39.10

2 448 567 839

36.49
30.31

0.52
—14.95

2 461 330 449
2 093 350 190

15.05

1988
1989
1990
1991

45.67

54.27

3229 471 245

66.12

54.08
24.28

4975911 510

80.37

6 183 913 220

92.44

96.17
100.04

17.54

7 268 532 519

1992

6.25
6.19

—18.93

7722 702 963
8 201 096 000
6 648 654 815

1993
1994
1995
1996

1997
Fuente: Elaboracién propia con base en Ernesto Zedillo, Primero, segundo y tercer informe de gobierno, México, 1995, 1996 y 1997.

16.73

79.12

72.00
62.33

—6.98

—11.50

6184 773 815

—6.22

5473 590 856
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portamientos altamente diferenciados. Por ejemplo, Aguascalientes en
1996 concurrié con 15%, y en 1997 sélo con 11%. Por su parte, Guana-
juato mostré ser un caso atipico, pues para 1996 mantuvo una concu-
rrencia de 50% y para 1997 de 46%, esto a causa de la constitucién del
ramo 26 estatal. De los tres estados en estudio, San Luis Potosi es el
que muestra el comportamiento de mayor dependencia: en 1996 sélo
concurrié con 15%, y en 1997 bajé incluso hasta 5% (véase cuadro 12).

Delas dos ultimas tendencias se generan efectos evidentes. Aguas-
calientes, a pesar de ser el estado con menos poblacién de los tres —tan
s6lo representa 19% de la poblacién de Guanajuato— es el estado con
el menor gasto per capita por concepto del FbsM. Guanajuato es el que
maés gasté por habitante —77 pesos— en 1997. San Luis Potosi, a pesar
de tener sélo la mitad de la poblacién de Guanajuato, destiné 12 pesos
menos por habitante que este dltimo.

Estructuras organizacionales emergentes
para el manejo de programas sociales

Cada organismo estatal experimenté de manera diferente la transi-
cion descentralizadora. Resulté revelador, por ejemplo, encontrar
que en ninguno de los estados en estudio la figura del Coplade
funciona de acuerdo con los supuestos delineados formalmente, esto
es, como un organismo publico con personalidad juridica y patrimonio
propio:

» En Aguascalientes, el Copladea depende directamente del eje-
cutivo estatal, situado jerarquicamente en el mismo nivel de la
Secretaria Particular o la representacién del estado en el Dis-
trito Federal.

¢ En Guanajuato, el Copladeg esta inserto en la Coordinacién
General para el Desarrollo Regional (Codereg), que a suvez esta
adscrita directamente al ejecutivo estatal de secretaria. En este
estado, es la Codereg la encargada de realizar las funciones
sustantivas del proceso de planeacién para el desarrollo.

¢ En San Luis Potosi, el Coplade estd incluido en la Secretaria de
Planeacién y Finanzas, donde posee un nivel jerarquico menor
que una Direccién General.
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6n y los estados de Aguascalientes, Guanajuato

Cuadro 12. Participacién relativa de la federaci

y San Luis Potosi en e

1 FDsM, 1996 y 1997

=100)

(1994

1997

1996

%
federal

Per

% % Monto
estatal i

ta  federal

Per
capi

Monto

porcentual

estatal

capita

total

total

Estado

58478243 6454 8893 11.07 —0.93

15.00

67.13  85.00

59 026 668

Aguascalientes

7.87

46.43

50.29 359628312 77.10 53.57

49.71

72.81

333 392 149

Guanajuato

15.47

5.00

150537133 6543  95.00

85.00  15.00

78.70

178 080 719

San Luis Potosi

guascalientes, Guanajuato y San

sarrollo Social entre la federacién y los estados de A
el FDSM para estos tres estados durante 1996 y 1997.

Fugnte: Elaboracién propia con base en los Convenios de De:
Luis Potosi, 1996 y 1997, y la distribucién de los recursos d
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Por su parte, las transferencias de personal y bienes también
fueron desiguales.®® La transferencia de personal realizada a Codereg
-—Guanajuato— fue la mas importante, pues ésta vino a incrementar
su estructura de personal en mas de 57%; en el caso de Aguascalientes,
el impacto fue minimo, pues por causa de restricciones presupuestales
el Copladea no pudo retener a una sola persona proveniente de la
delegacién de la Sedesol. Por otro lado, un caso particular es el del
Coplade de San Luis Potost, donde el personal transferido se mantuvo

como parte de una instancia descentralizada.
Sélo en el caso de Guanajuato se ha observado una preocupacién

. por apoyar el desarrollo de capacidades municipales para asumir las

nuevas responsabilidades. En este estado, simultdneamente a la des-
centralizacién del ramo 26 federal, se creé el ramo 26 estatal llamado
Desarrollo Regional y Estatal.** Se ha buscado que de preferencia sean
los gobiernos municipales los que ejecuten directamente las obras.®
Ademas, la capacitaciéon administrativa de los funcionarios municipa-
les ha dado lugar a esfuerzos sistematicos.

Los perfiles profesionales de los responsables del ramo 26
en el admbito estatal

En Guanajuato predominé una composicién de funcionarios jévenes con
estudios universitarios y posgrados en el extranjero, muchos de ellos
con origen y trayectoria profesional en el sector privado, recientemen-
te introducidos en la gestion puablica y con poca experiencia en cuestio-
nes de instrumentacién de programas sociales. El perfil de los funcio-
narios de Aguascalientes es el de profesionistas jévenes; buena parte
de ellos son administradores publicos de carrera, con una trayectoria
en el sector publico en los tres niveles de gobierno, incluso algunos
habiendo ocupado cargos de eleccién popular, y con una experiencia

3 En Aguascalientes, el Copladea recibié de la delegacion estatal de la Sedesol 30 personas
¥ 9 vehiculos de transporte; en Guanajuato, la Codereg recibié de la delegacion estatal de la
Sedesol 120 personas, 37 vehiculos de transporte, un edificio, un despacho y cuatro millones de
Pesos; finalmente, en San Luis Potosi la delegacién de la Sedesol transfirié 67 personas y equipo
de transporte y oficina al gobierno del estado.

“En 1996, este ramo 26 estatal tuvo un monto total de 211 473 090.00 pesos, de los cuales
79% fue destinado a conformar la mezcla de recursos federales y estatales del ramo 26 aprobado
para este estado mientras el monto restante fue destinado a los programas de construccién de
aulas y desarrollo e infraestructura deportiva en el estado.

5 En Guanajuato, el nivel estatal de gobierno no realiza obra publica directa, porque los
recursos federales y estatales estan siendo transferidos hacia los municipios.
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mayor en el manejo de programas sociales. El perfil de los funcionarios
de San Luis Potosi es una amplia experiencia en el sector piblico estatal
y conocimiento sobre su dindmica interna.

Observaciones preliminares

Al igual que los sectores anteriormente estudiados, en la descentrali-
zacion de los recursos del ramo 26 los efectos son muy desiguales.
Ciertamente, el proceso representa un cambio importante en la forma
en que tradicionalmente se habia realizado la transferencia de recursos
o facultades a los 6rdenes municipal y estatal de gobierno.

¢ Dentro de los aspectos novedosos del disefio de esta politica
destacan: la utilizacién de una férmula para la distribucién de
los recursos del fondo; la existencia de criterios normativos para
el cumplimiento de sus objetivos, simultanea a una débil capa-
cidad de control desde el centro en su ejercicio; el involucramien-
to, tanto en la decisién como en la ejecucién de la obra, de los
directamente beneficiados; y la participacién, con papeles dife-
renciados, de las tres instancias de gobierno.

o A pesar de los avances presentados, la revisién general de las
experiencias en los estados de Aguascalientes, Guanajuato y
San Luis Potosi sefialan efectos diferenciados en la recepcion de
la iniciativa descentralizadora. Particularmente la precisién y
transparencia que se busca con la asignacion por medio de una
férmula de asignacion desde el nivel federal puede diluirse en
la transferencia de los gobiernos estatales a los municipales y
finalmente en la asignacién de los consejos municipales en el
ambito comunitario. Con el disefio actual no se estd en posibili-
dades de garantizar una focalizacién final en la asignacién. Con
esto no nos referimos a la necesidad de mantener un control
estricto desde el centro, sino a la necesidad de fortalecer profe-
sionalmente las capacidades locales y acrecentar asi las posibi-
lidades de una asignacién més focal a los grupos objeto de este
tipo de programas.

¢ Se observa una débil capacidad administrativa en las estructu-
ras receptoras de los recursos, tanto en el nivel estatal como en
el municipal. En los estados estudiados, Aguascalientes y San
Luis Potosi muestran este tipo de problemas; diferente es el caso
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de Guanajuato, entidad que muestra la mayor capacidad institu-
cional para el manejo de estos recursos. Ademas, la importancia
que se ha dado al 4rea en la estructura del gobierno estatal y el
perfil de sus funcionarios han permitido una permanente promo-
cién de iniciativas estatales. Nuevamente, en este sector se obser-
va que no son los funcionarios con mayor experiencia en el sector
los que imponen un mejor desempefio, sino el grado de profesio-
nalizacion y capacidad innovadora de los funcionarios en turno.

e Por la parte federal, la tendencia a la baja de los recursos
del ramo, presente de manera consistente durante los afnios del
impulso descentralizador, representa sin duda el principal re-
paro para el alcance y profundidad de la politica descentraliza-
dora. Esto porque pone en duda la pertinencia de una politica
de transferencia de recursos cuyo acervo es mas exiguo de afo
en afno. Si la estrategia implicita es la de estimular a los
gobiernos estatales a invertir mayores recursos de las haciendas
estatales a este tipo de programas, el planteamiento deberia ser
mas explicito. No hay sentales claras para los gobiernos estata-
les; unos consideran un éxito concurrir con la menor cantidad
de recursos posible, otros por el contrario. El hecho de no hacer
explicita la l6gica de la politica puede acarrear grandes costos
en el corto plazo ante la disminucidn total de los fondos de este
tipo de programas, los cuales evidentemente son prioritarios
para un pais como México, con altos niveles de pobreza y
marginacion.

Observaciones finales. Hacia una agenda de ajustes
necesarios en el proyecto del nuevo federalismo

Como se mencioné en el inicio del articulo, a unos cuantos afios —en
algunos casos meses— de iniciados los procesos descentralizadores
enmarcados en el proyecto del nuevo federalismo que el gobierno
mexicano comenzé en 1994, dificilmente podrian establecerse evalua-
ciones y conclusiones definitivas sobre el impacto de dichas politicas.
Lo tnico que se ha pretendido en este estudio es observar algunas
tendencias iniciales sobre los problemas, dilemas, obstaculos y avances
que el proceso parece estar generando en los gobiernos estatales del
Pais, es decir, los primeros reacomodos en estructuras y en la dinamica
de las relaciones intergubernamentales.
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a) Una primera observacién que aparece como evidente a lo largo
de los estudios en tres sectores y a través de tres entidades federativas,
es que el proyecto del nuevo federalismo no proviene de un disefio
homogéneo unificado, ni establece modalidades, mecanismos ni ritmos
estandarizados. Esto no necesariamente es una debilidad del proyecto;
por el contrario, pareceria mds bien una virtud. Muchos han sido los
fracasos en el disefio y gestién de todo tipo de politicas puablicas al
pretender la estandarizacién de procesos y el funcionamiento monoli-
tico del aparato gubernamental. Cada vez mas, la evidencia empiri-
ca de los procesos exitosos de cambio gubernamental apunta en el
sentido de la diversificacion de soluciones, la innovacién por sectores
de actividad e incluso por tipo de agencia gubernamental, asi como la
recuperacion del factor humano y las capacidades directivas —maés que
las recetas administrativas— como componentes estratégicos de refor-
mas organizacionales.*

En este sentido, cada sector ha disefiado las modalidades y ritmos
de su descentralizacion; sin embargo, si bien esto permite una orienta-
ci6on mds idénea para cada secretaria del nivel federal, no ha sido facil
entenderlo y adaptarlo en el nivel de los gobiernos estatales, los cuales
en cada sector en particular han tenido que disefiar mecanismos
diferentes, ritmos particulares y formas de operacién diversas. Esto ha
hecho mds complejo el proceso para los estados; no sélo se trata de
muchas funciones, responsabilidades y sistemas que deben asimilar,
sino ademds, los procesos adaptativos y de aprendizaje deben ser
diferenciados y propios de la ligica de cada entidad federal.

Lo que ha sido una cualidad de diserio en el nivel federal, se traduce
en un conjunto de complicaciones en el nivel de los gobiernos estatales.
En lo general, el proyecto del nuevo federalismo se ha disefiado desde
la logica e intereses del centro; los estados y municipios poco han sido
tomados en cuenta; acaso como instancias “receptoras” de las funciones
transferidas y no como actores del proceso. De los sectores estudiados
s6lo la descentralizacién del sector salud parece haber realizado un

16 A respecto existe una amplia bibliografia. Véanse por ejemplo M. Crozier, Estado
modesto, Estado moderno, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1991; F. Damanpour y W. Evan,
“Organizational Innovation and Performance: the Problem of Organizational Lag”, Administra-
tive Science Quarterly, nam. 29, 1984; Barry Bozeman (ed.), Public Management. The State of
the Art, Jossey Bass, San Francisco, California, 1993; E. Cabrero y D. Arellano “Andlisis de
innovaciones exitosas en organizaciones publicas”, Gestion y Politica Publica, nim.1, Méxi-
co, 1993.

376

Claroscuros del nuevo federalismo mexicano

esfuerzo al respecto. El sector educativo impuso el proceso, y el del ramo
26 ha transferido sin mayor preparacién ni seguimiento posterior.

En futuras fases de ajuste y profundizacién de la descentralizacién
parece necesario involucrar mds intensamente el punto de vista de
gobiernos estatales y municipales, superando la vision de instancias
“receptoras” —como hasta ahora se les ha tratado— para ser instan-
cias de opiniony decision. Un verdadero nuevo federalismo debe comen-
zar por el respeto a otros drdenes de gobierno, desde la fase misma del
disenio de la politica descentralizadora, es este tratamiento el que puede
darle efectivamente el cardcter de “nuevo”.

b) La caracteristica diferenciada en las estrategias descentraliza-
doras por sectores ha generado, por lo tanto, efectos igualmente diferen-
ciados en los gobiernos estatales. La estrategia radical de descentrali-
zacién adoptada por el sector educativo, si bien se entiende por la
complejidad politica del sector, ha generado un congestionamiento
evidente en los estados debilitando aun més sus capacidades institu-
cionales, administrativas, e incluso de gobernabilidad. La estrategia
incremental en el sector salud —iniciada hace mas de una década—,
por el contrario, ha permitido una adaptacién y acondicionamiento de
las administraciones estatales que han sido capaces de asimilar sin
grandes sobresaltos las nuevas funciones e infraestructura. La descen-
tralizacién “sin seguimiento” del ramo 26, aunque ha obligado a las
entidades federativas a desarrollar su propia creatividad, deja un
conjunto de factores, como la focalizacion de los grupos beneficiarios de
los recursos en el nivel municipal y comunitario, sin el soporte técnico
ni la informacién suficiente, lo cual podria generar desviaciones en los
objetivos finales de este tipo de programas.

En los sectores educativo y de la salud, la redistribucién de
competencias institucionales ha asignado a las entidades federativas
responsabilidades fundamentalmente operativas, y formalmente nin-
guna relacionada con la orientacién y normatividad de la politica. Sin
embargo, en ambos procesos una de las contradicciones es que se insiste
que la calidad de los servicios pasa a ser responsabilidad de los
8obiernos estatales, aspecto que no necesariamente es sélo de cardcter
operativo, sino que tiene que ver con el disefio, asignacion de recursos,
¥ evaluacion de la politica. En lo referente al sector del ramo 26, si bien
desde el nivel federal se asignan los recursos de una forma clara y se
Somete su manejo en los estados a la normatividad federal, se observa
una mayor liberalizacién y participacién de gobiernos estatales y mu-
Dicipales en la orientacion y contenido de este tipo de programas; ésta
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es una cualidad importante, pero se observa que los estados no cuentan
con bases de datos y capacidades técnicas para mantener la racionali-
dad y precisién que se ha desarrollade en el nivel federal. En este
sentido, parece haberse dado una ausencia de acondicionamiento de
capacidades en los niveles estatales para hacer mas exitosa la descen-
tralizacion.

De lo observado en este estudio, la estrategia descentralizadora del
sector salud parece haber sido la mds exitosa en su disefio y en los
tiempos y modalidades de implementacion.

De cualquier forma, es necesario mantener un seguimiento estre-
cho de la descentralizacion en cada sector y evaluar la necesidad de
corregir no sdlo la parte operativa que desarrollan los estados, sino las
insuficiencias de acondicionamiento y apoyos por parte del nivel federal.

¢) Si bien el disefio y modalidades de las estrategias descentraliza-
doras por sector han generado efectos desiguales en las entidades
federativas, también las diferentes caracteristicas y capacidades insti-
tucionales y administrativas de cada gobierno estatal contribuyen a la
diversidad de dichos efectos. Se observaron en el estudio de los tres
estados potencialidades diferenciadas por sector, facilidades desiguales
para el aprendizaje, configuraciones organizacionales facilitadoras y
obstaculizantes para la asimilacién de nuevas funciones, asi como
perfiles profesionales mds o menos adecuados a las funciones.

Cada uno de los gobiernos estatales estudiados mostré mayor
propension al éxito en las nuevas funciones en algin sector en particu-
lar. El desempefio de Aguascalientes en la asimilacién y gestion del
sistema educativo fue claramente mejor que en los otros estados. Por
lo que se refiere al sector salud, San Luis Potosi mostré mejores
indicadores de desempeiio y capacidades administrativas. Por dltimo,
Guanajuato observé las mayores capacidades institucionales y de ma-
nejo de los recursos del ramo 26. Ademads, en cada uno de los sectores
donde los estados destacaron, mostraron no sélo un desempeiio supe-
rior, sino igualmente capacidades de iniciativa, innovacién y gestion
emprendedora.

Lo anterior se explica en parte por el disefio adecuado de estructu-
ras organizacionales que en ciertos casos se dio en el nivel estatal.
Aguascalientes en educacién mantuve un organismo descentralizado
directamente dependiente del ejecutivo estatal, lo que le ha permitido
mayor agiiidad en su gestién, una autonomia relativa y flexibilidad en
sus relaciones institucionales. San Luis Potosi en el sector salud incor-
poro sistemas de modernizacion administrativa que agilizaron la ges-
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tién y han permitido monitorear la asimilacién ordenada de las nuevas
funciones. Guanajuato incorporé las nuevas funciones del ramo 26 a la
Coordinacién para el Desarrollo Regional que con rango de secretaria
ha integrado apropiadamente las funciones de planeacién estatal,
relaciones con los municipios y centros de informacién microrregional.

Sin embargo, la variable que parece tener mayor poder explicativo
sobre el éxito en el manejo de determinados sectores en el nivel estatal,
es.indudablemente, la conformacion de los grupos de trabajo en el nivel
local, sus perfiles profesionales, y el grado de integracion entre sus
miembros. En los sectores mencionados como exitosos para cada estado,
se distingue el hecho de haber conformado grupos que integran cuali-
dades como: un alto nivel de profesionalizacién, relaciones horizontales
entre sus miembros bajo proyectos estratégicos compartidos, ajenos en
sus itinerarios profesionales a compromisos politicos en el sector en el
que se desempenan, y promotores de un “proyecto o visién propia”.

Queda claro de la observacion llevada a cabo para este estudio, que
la experiencia en el sector no parece ser un factor para el mejor desem-
perio, sino mds bien un elemento propiciador de herencias burocrdticas
¥y de vicios adquiridos. Los grupos de trabajo mdas exitosos que se
detectaron en ningin caso fueron los mds experimentados. Este dato
confirma lo que otros trabajos sugieren? en el sentido de que en los
procesos de modernizacién administrativa muy frecuentemente son las
estructuras menos experimentadas las que mejor reaccionan a la
adaptacion y al cambio, pues las que han incorporado experiencia han
incorporado también los vicios e inercias propios del sector.

Igualmente cabe sebalar que hasta ahora la variable partido
politico en el poder no parece particularmente explicativa de obstdculos
o facilidades en el proceso, aunque posiblemente el caso educativo ha
sido mas permeado que los otros por esta légica, no al grado que
explique més que otros elementos los ritmos y modalidades adoptados.
Aun asi, el comportamiento en la asignacién de fondos concurrentes
desde el nivel estatal (por ejemplo de Guanajuato, gobernado por un
partido de oposicién al federal) si parece delinear un comportamiento
diferente frente al proceso descentralizador, llevando a cabo un esfuer-
20 sistematico por ampliar los espacios de autonomia hacendaria.

—_—

Sturr: 4 Ve’éanse al respecto: R. Drazin, “Professionals and Innovation”, Journal of Management

Nudzes, nam. 3, 1990; E. Cabrero, Del administrador al gerente piblico, México, INAP, 1995,

S. {\ltelrr “Innovation et organisation, deux légitimités en concurrence”, Revue Francaise de
ociologie, vol. 34, 1993.
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d) Uno de los aspectos criticos del proyecto del nuevo federalismo
es la falta de una politica de descentralizacion fiscal congruente y
complementaria a los esfuerzos descentralizadores de los diversos sec-
tores. Se observa claramente que la descentralizacién educativa y del
sector salud suponen una creciente inversion concurrente de las hacien-
das estatales; por su parte, la descentralizacién del ramo 26 implicita-
mente también lo promueve. Todo ello supone que las haciendas
estatales deberdn expandirse en el corto plazo para asignar mayores
recursos a las nuevas funciones asumidas, ademas de mantener una
politica incremental con el objeto de mejorar la calidad de los servicios
transferidos.

Sin embargo, es evidente que en las actuales condiciones que
guardan las haciendas estatales —de alta dependencia de las partici-
paciones federales y de muy pocas fuentes de generacion de ingresos
directos— no es pensable que los gobiernos estatales puedan asignar
recursos crecientes a los sectores que se descentralizan. Mientras no se
dé una reforma fiscal orientada a una mayor descentralizacién, no sélo
del presupuesto sino sobre todo de las fuentes de recaudacién, dificil-
mente las haciendas estatales podran cumplir con este requisito que el
proyecto del nuevo federalismo les impone.

Del estudio sobre los gobiernos estatales aqui realizado, se hicieron
evidentes dichas dificultades. Aguascalientes no ha podido incrementar
significativamente su presupuesto concurrente en educacién, ni en
salud ni en el ramo 26, incluso en el dltimo afo ha disminuido su
participacién. Lo mismo sucede en San Luis Potosi, que tiene una parte
concurrente muy baja en educacién y en el ramo 26, y en ambos casos
es decreciente. Un caso atipico es el de Guanajuato, que en educacién
llega a concurrir con 40% y en el ramo 26 con 50%; al parecer en este
estado si se detect6é una politica expresa de ampliar los margenes de
maniobra locales a partir de una concurrencia significativa, pero las
presiones sobre la hacienda local se convertiran rapidamente en una
limitacién.

¢) Es claro que si bien han sido insuficientes las transferencias de
recursos del nivel federal al estatal, el nuevo federalismo genera una
situacion de oportunidades para gobiernos subnacionales que, de ser
aprovechadas por éstos, modificard significativamente el escenario del
sistema federal mexicano en el corto y mediano plazo. El estudio
realizado muestra que los gobiernos estatales con mayor capacidad
emprendedora y de propuesta serdn los que mds rdpidamente capita-
lizaran las oportunidades.
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Aunque hasta el momento se transfieren sélo funciones operati-
vas, la realidad es que en los pequefios mdrgenes de apertura hay
gobiernos estatales que podrdan ampliar sus funciones ante una capa-
cidad de propuesta y de proyectos innovadores que cambiard el sentido
descentralizador de arriba hacia abajo —como hasta ahora se ha
planteado— a un proceso de abajo hacia arriba. Se observa con claridad
que el nuevo federalismo, pese a todas las insuficiencias, estd abriendo
la posibilidad a entidades federativas de reposicionarse en el escenario
nacional a partir de sus capacidades de gestion de programasy politicas
publicas, asi como de generacion de recursos propios para ampliar sus
mdrgenes de accion y autonomia.

Los niveles de competencia entre estados se agudizaran en el corto
plazo ante la necesidad de atraer inversién no sélo privada, sino
también publica federal, por lo que, como en otros paises, los diferen-
ciales en las capacidades de gestion publica de cada entidad estdn
pasando a ser una variable crucial en la competencia interregional. Es
previsible que las propuestas innovadoras més importantes de gestiéon
publica surgirdn de los niveles subnacionales de gobierno.*

P Por Gltimo, cabe mencionar que si bien el disefio del proyecto del
nuevo federalismo sélo prevé una participacion de los niveles estatales
en la fase de implementacién de las politicas, se observa una ligera
propension en los estados a involucrarse en la fase de disefio de las
politicas a partir de la incorporacion de nuevos actores en su hechura
en la escena local (padres de familia, empresarios, iglesia, en el sector
educativo; usuarios, clinicas privadas, médicos, en el sector salud;
comunidades y agrupaciones de la sociedad civil en el ramo 26). No se
podria afirmar atn que el nuevo federalismo estda democratizando los
procesos de gestion de politicas puablicas, pero si se puede afirmar que
se estan generando reacomodos en los actores participantes, acceso de
nuevos agentes y cambios en los arreglos institucionales de nivel estatal
y municipal.

En este sentido, también serdan los espacios locales con mayor
capacidad de diseo institucienal los que tendrdan mayor posibilidad de
influencia no sélo en la implementacion sino también en el disefio y

8 Bn diversos estudios sobre procesos innovadores de gestién gubernamental se observa
una propensién a que éstos se generen en niveles subnacionales de gobierno. Véanse M. Crozier,
Cémo reformar al Estado. Tres paises, tres experiencias, México, Fondo de Cultura Econémica,
1992; M. Barzelay, Breaking through Bureaucracy. A New Vision for Managing in Government,
California, University of California Press, 1992; E. Cabrero, La nueva gestion municipal en
Meéxico, México, CIDE/Miguel Angel Porrtia, 1995
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orientacién de politicas. Por su parte, las secretarias federales coordina-
doras de los sectores descentralizados deberdn transitar de un esquema
de control desde el centro a uno de regulacisn y canalizacion de las
iniciativas estatales para mantener la capacidad de direccionamiento de
las politicas. De no hacerlo asi, en el futuro inmediato el riesgo sera que
en la obsesién por mantener el control se pierda la capacidad de orienta-
cién de las politicas. En otras palabras, se trata de ir transitando de un
esquema rigido de ajustes de las entidades federativas hacia el centro,
a un sistema basado en ajustes mutuos impuestos por las relaciones
intergubernamentales que se van construyendo cotidianamente.

Es indudable que la propuesta del nuevo federalismo mexicano
debera madurar en los préximos afios, y serd entonces cuando podra
evaluarse en toda su magnitud. Ser4 en ese momento cuando se podran
ponderar sus alcances y sus limitaciones; sin embargo, parece necesario
realizar ya algunos ajustes con el fin de poder profundizar el proceso.
El estudio que aqui se ha presentado muestra la necesidad de llevar a
cabo correcciones oportunas con el fin de no repetir la historia de
politicas descentralizadoras poco exitosas que han caracterizado los
procesos de reforma administrativa y del gobierno en México. Espere-
mos que finalmente la leccién se haya aprendido y que en un future
cercano, por la via de la descentralizacién, se pueda finalmente forta-
lecer el pacto federal a partir de una nueva configuracion en las
relaciones intergubernamentales.
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Politicas publicas en Espana
(1976-1996): 1a economia politica
de la democratizacion

Joan Subirats®
y Ricard Goma**

I. Aspectos introductorios

1 sistema politico esparnol presenta todavia hoy un déficit fuerte de
reflexién en el &mbito de las politicas publicas. En efecto, la politica
(en el sentido de politics) de la Espana posfranquista y democratica ha
sido analizada en profundidad; tanto en sus aspectos estructurales
(articulacion institucional y administrativa) como en su dimensién
actitudinal y dindmica (cultura politica, sistema de partidos y compor-
tamiento electoral). Sin embargo, son escasos los estudios politolégicos
sobre los procesos de actuacién de los poderes publicos, y mas aun
aquellos que, por encima de andlisis sectoriales concretos, abordan una
reflexién global sobre las politicas puablicas. El presente articulo pre-
tende aportar una perspectiva de lectura innovadora de la politica
espaniola reciente, perspectiva que se construye desde el angulo anali-
tico de los procesos de formacién de politicas, de la toma de decisiones
sustantivas y de la gestién del abanico resultante de programas y
servicios pablicos.
Las politicas deben considerarse propuestas de regulacion pablica
de los multiples problemas y contradicciones que afrontan las socieda-

* Joan Subirats es catedratico de ciencia politica y de la administracién de la Universidad
Auténoma de Barcelona (uaB). Licenciado y doctor en ciencias econdmicas. Director del Programa
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Strathclyde) y en estudios urbanos y regionales (uaB). Profesor visitante de la Universidad
de Warwick (Reino Unido).
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des actuales. Toda politica pablica entrafia un mecanismo de asigna-
cién publica de recursos y oportunidades, mas alla de la 16gica mercan-
til, entre los diferentes grupos sociales con intereses y preferencias en
conflicto. En consecuencia, las politicas implican opciones de fondo
enraizadas en valores, paradigmas e ideas (Sabatier y Jenkins-Smith,
1993: 13-56). Trasladan, de forma mas o menos explicita, concepciones
y referentes normativos a la esfera de la decision colectiva. Y todo ello
tiene lugar en un marco de interacciones concretas entre actores
politicos. Sus estrategias y habilidades de negociacién seran también
variables para tener en cuenta como determinantes de cada resultado
decisional.

El primer rasgo que salta a la vista al abordar el analisis de las
politicas publicas en Espana, a lo largo de los ultimos afios, es el
espectacular incremento de la capacidad de actuacién de los poderes
publicos, reflejado en la evolucién expansiva del gasto y de la ocupa-
ciéon puablica. En 1973, cuando se desencadena la crisis del modelo
sociokeynesiano europeo, los niveles de gasto puablico en Espana se
situaban 20 puntos por debajo de la media comunitaria (22% frente a
44%) sobre PIB (OCDE, 1985). Veinte anos més tarde, esa diferencia casi
se habia cerrado. Hoy los recursos piublicos alcanzan el 50% del pis,
como media de la Unién Europea (UE). Espafia presenta una participa-
ci6n publica cercana a 46-47 por ciento.

Sin duda, la democratizacién ha generado nuevos espacios de
formulacién de demandas sociales; el traslado de una parte de ellas
a la esfera politica ha provocado una expansién sin precedentes del
alcance de la agenda de actuacién piblica. Sin embargo, mas alla de
esta constatacién global, el modelo concreto de institucionalizacién
de la democracia en Espaiia ha operado como factor determinante de
la restructuracién de la red de actores, y ha distribuido oportunidades
desiguales de influencia sustantiva. En consecuencia, se hace necesario
construir una reflexién mas matizada, dindmica, cualitativa y sectori-
zada. A ello dedicaremos el resto del articulo.

II. Antecedentes, ambitos y fases

1. Las coordenadas histéricas: el legado de politica piblica

La reflexion sobre el sistema de politicas piblicas en Espana, desde la
transicién democratica hasta la actualidad, debe encajar en sus corres-
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pondientes coordenadas histéricas. Las politicas de la dictadura fran-
quista —en un marco de expansion tardia y limitada de los recursos
publicos— muestran algunos elementos de gran importancia para
entender desarrollos posteriores. El legado de politica pablica es un
factor para tener siempre en cuenta (Janoski y Hicks, 1994). Incluso
cuando media un cambio sistémico, muchas politicas no dejan de tener
fuertes elementos de dependencia historica (pathdependency). En el
caso esparniol, el modelo de proteccién social seria un ejemplo bastante
aproximado. Ha cambiado en su alcance y en sus intensidades protec-
toras, pero se mantiene en sus parametros de sistema publico, de
reparto, profesionalista y contributivo, disefnados durante la década
de 1960. En otros sectores de actuacién, sin embargo, el cambio de
régimen se convierte en el factor habilitador de la ruptura sustantiva;
es decir, de un giro radical en la regulacién publica de un determinado
eje de conflicto social. En el caso espanol, el modelo territorial de
politicas publicas y el nuevo régimen lingiiistico de las nacionalidades
serian los ejemplos clave. En términos intermedios de cambio sustan-
tivo, deberiamos situar las politicas econémico-laborales: el papel del
Estado en la modernizacién capitalista de los ochenta-noventa presenta
una combinacién de continuidades y rupturas respecto del papel de-
sempefiado durante la década de 1960.

2. Dimensiones de conflicto y dmbitos de politica publica

En la bibliografia académica reciente se da un amplio acuerdo sobre el
hecho de que dos grandes divisorias explican tanto el andamiaje poli-
tico-institucional como el sistema de partidos en Espana: la econémica
¥ la nacional. La primera distribuye las opciones politicas en el eje
izquierda-derecha; la segunda sitia a éstas en posiciones dispares
respecto de la distribucién de poderes entre el Estado central y las
nacionalidades periféricas.

Ya en la esfera de la intervencion publica, se pone de manifiesto
que en torno de cada una de estas dimensiones se polarizan grupos de
politicas fuertemente interconectadas. En el eje econémico cabe distin-
guir entre las politicas que conforman el gobierno de la economia (fiscal,
monetaria, industrial, laboral...) y las politicas que constituyen el
régimen de bienestar (educacién, sanidad, proteccién social, vivien-
da...). Las primeras dotan de un cierto nivel de regulacion publica al
modelo de crecimiento; las segundas se convierten en mecanismos de
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gestion del conflicto distributivo.! En el eje nacional, cabe deslindar la
dimensién material, dilucidada en el conflicto competencial y en los
modelos alternativos de financiacién autonémica, de la dimensién
simbélica, expresada béasicamente en las politicas lingiiisticas. A todo
ello cabe afadir la existencia de cuestiones emergentes (ambiente,
igualdad entre hombres y mujeres, inmigracién, telecomunicaciones)
propias de contextos posindustriales en constante transformacion.
Quiz4 ninguna de esas cuestiones haya encontrado atin acomodo en las
divisorias partidistas clasicas, pero constituyen ya ambitos pujantes de
actuacion publica.

3. Esparia 1977-1996: periodizacion de las politicas publicas

La periodizacion que se propone responde a una combinacién de varia-
bles politicas y econ6émicas.? La etapa 1977-1983 articula la transicién
bajo gobiernos minoritarios de la Unién de Centro Democratico (uch)
con una crisis econémica que se profundiza progresivamente. Los afios
1983-1986 inscriben el comienzo de la década mayoritaria socialista en
un contexto en el cual la crisis muestra ya su caracter estructural. La
etapa 1987-1992 mantiene inalterado el marco politico, pero la econo-
mia crece y altera sus parametros institucionales al insertarse en el
ambito de la Unién Europea. Finalmente, en el periodo 1993-1996 se
producen cambios simuitdneos en ambas esferas: se erosionan las
mayorias parlamentarias del Partido Socialista Obrero Espaiiol (PSOE)
v la economia cae en un ciclo recesivo coyuntural mientras se despliegan
con fuerza los efectos de la globalizacién.

El cuadro 1 muestra c6mo las variables contextuales definidas se
trasladan a la esfera de las politicas piiblicas. De hecho, tales variables,
complementadas con otras mucho mds fluidas relacionadas con las
redes de actores, se convierten en factores explicativos de las decisiones
sustantivas adoptadas en cada uno de los tres macroambitos de actua-
cién anteriormente definidos.

! Sobre el concepto de régimen de regulacion, véase, por ejemplo, John Francis (1993), The
Politics of Regulation, Blackwell, Oxford, pp. 42-73.

Alo largoe de todo el capitulo, el periodo histérico de anAlisis ser4 el comprendido entre
el inicio de la transici6n strictu sensu, en 1977, y 1a derrota electoral del PSOE de 1996. As{ pues,
hemos preferido no efectuar el anélisis de las politicas de los primeros meses de gobierno del
Partido Popular.
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Cuadro 1. Periodizacion de las politicas publicas

Plurinacionalidad

Estado de bienestar

Gobierno de la economia

Fase
1977-1982

Nuevo modelo territorial:

Constitucionalizacién
de derechos sociales

Respuestas coyunturales
a la crisis econémica

constitucionalizacién limitada

de derechos nacionales

Expansién del gasto
en proteccién social

Concertacién, moderacién

salarial y nuevas RRLL

Reforma Fiscal

Homogenizacién autonémica

a la baja

Modelo sanitario contributivo

y conflicto escolar
Contencién

Derogacion de la LOAPA

Crisis de la concertacién

centralizada

1983-1986

Conflictos competenciales
Modelo centralizado de

del gasto social

Reforma conflictiva pensiones

Politica monetarista

financiacion de las ccaa

Disefio de reformas sanitaria

y educativa

Reconversion industrial

Proceso de descentralizacién

del gasto publico

Contflicto sobre politica social

Universalizacién de

Europeizacién de la politica

1987-1992

.

econémica

Implantacién de los modelos

lingiifstico-escolares

Profundizacién en la ortodoxia prestaciones sanitarias

monetarista

Expansién gasto asistencial:

servicios y rentas insercién

Recuperacién y precarizacién

del empleo
Prioridad a la reduccién del

déficit publico

Pactos autonémicos

Reformas de gestién y
asistencializacién
de los servicios

1993-1996

Nuevo modelo de financiacién:

de 15% del IRPF a las ccaA

2

cesion

Privatizacién selectiva de la

empresa publica

Pacto de Toledo sobre
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II1. Los actores de las politicas publicas

Los actores son la variable central en el analisis del estilo de elaboracion
de las politicas publicas. Junto a las reglas institucionales de juego, las
caracteristicas que presenta cada red de actores en términos de distri-
bucién de recursos (simétrica o asimétrica), tipo de interacciones pre-
dominantes (consensuales o conflictivas) y tipo de planteamiento ante
problemas (anticipativo o reactivo) constituyen los elementos que defi-
nen el policy style (Waarden, 1992: 29-52). La unidad empirica maés
adecuada y precisa de analisis de estilo es la politica publica. La
acumulacién de estudios de caso permite observar la existencia de re-
gularidades entre politicas y alcanzar conclusiones sobre el grado de
dispersién u homogeneidad sectorial de estilo en el marco de un mismo
sistema politico. En el caso espanol, no se dispone todavia de una base
empirica suficiente para extraer tales conclusiones. Sin embargo, sobre
la base de estudios anteriores (Subirats, 1992), si es posible analizar a
grandes rasgos el papel de los principales tipos de actores en el disefio
de politicas. En la medida en que por encima de los estilos sectoriales
existen indicios de regularidades transversales, se puede avanzar en la
hipétesis de un policy style espafiol marcado por dos etapas: entre 1977
y 1982 (la transicién politica) tuvo un caracter reactivo, de baja per-
meabilidad institucional, asimétrico y consensual, es decir, en el marco
de unas instituciones poco flexibles, los actores con més capacidad de
movilizacién de recursos reaccionaban ante problemas y construian
acuerdos. Entre 1983 y 1993 (la década mayoritaria), el policy style
tiende a hacerse mas anticipativo, pero también a acentuar la imper-
meabilidad institucional. Ello, en un marco de distribucién de recursos
de poder menos asimétrico, provoca la conflictuacién de los procesos de
diseno de politicas.

1. Los actores politico-institucionales: el gobierno
y los grupos parlamentarios

Hablar del ejecutivo como actor politico es hacerlo de un actor complejo
que comprende al presidente, al entorno presidencial, al consejo de
ministros y a las esferas directivas de los departamentos de gobierno.
Su posible unicidad deriva de un marco legal que prescribe la adopcion
de decisiones de gobierno, las cuales generan tomas de posicién y
negociaciones con otros actores politicos. En cualquier caso, no puede
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Cuadro 2. Cambios en el policy style espaiol entre 1977 y 1993

Posicicn Tipo Grado de Distribucion
ante de relacion  permeabilidad de
problemas  predominante institucional recursos
1977-1982 Reactiva Consensuales Media Asimetria
elevada
1983-1993 Reactiva/ Conflictivas Baja Asimetria
anticipativa reducida

obviarse su pluralidad interna y el peso desigual de sus componentes
segun los modelos decisionales adoptados en diferentes etapas.

Durante la transicién (1977-1982), los ejecutivos fueron interna-
mente débiles y fragmentados; respondian a cuotas de representacion
de las familias politicas de la ucp. La elaboracién de politicas pablicas
fue basicamente departamental y segmentada, mientras el consejo de
ministros se convertia en un espacio de negociacién interministerial.
El presidente nunca centralizé sustantivamente el proceso formulador,
los complejos presidenciales fueron limitados, el liderazgo se contras-
taba en la capacidad de construccion de equilibrios. Por dltimo, la
inexistencia de mayorias y de arenas sustantivas alternativas, situé al
gjecutivo ante la necesidad de desplazar parte del policymarking a una
arena de negociacion parlamentaria, lo cual implic6 una cierta centra-
lidad de los grupos parlamentarios en el disefio de los aspectos norma-
tivos de las politicas publicas.

Durante la década mayoritaria (1983-1993), todas las piezas se
alteran. Felipe Gonzalez ejerce una fuerte centralizacién sustantiva,
con un complejo presidencial potente que opera como limite doble a la
autonomia decisional de los departamentos: disefia agendas e intervie-
ne en sus contenidos. La centralizacion decisional viene reforzada por
la existencia de amplias mayorias parlamentarias de apoyo. Ello, unido
a la existencia de arenas de negociacién sectorial entre el gobierno y los
actores sociopoliticos, sitda a los grupos parlamentarios en una posicién
enormemente marginal y periférica en relacién con los circuitos de
decisién (Subirats y Lépez, 1990: 35-50). Sin embargo, la centralizacién
gubernamental convive con una fractura interna que polariza el Ambito
econémico, dominado por paradigmas neoliberales, con los ministros y
directivos publicos de orientacién mas socialdemoécrata, parcialmente
articulados por el vicepresidente Alfonso Guerra. La salida de éste
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resuelve la fractura en beneficio de los primeros con apoyo presidencial.
Ahora bien, la presencia de Guerra en el gobierno era garantia de
satelizacién del partido respecto del gjecutivo, y su dimisién trae como
consecuencia una cierta autonomizacién del psoE. Esta, sin embargo, no
parece fortalecer la posicion del partido en el proceso de disefio de poli-
ticas, sino més bien el poder organizativo de ciertas fracciones internas.

Los actores politico-sociales: partidos, centrales sindicales
y organizaciones empresariales

a) El sistema espaniol de partidos politicos, ha presentado, desde el
inicio de la transicién, un conjunto de caracteristicas evolutivas bien
estudiadas por la bibliografia académica reciente. En un intento de
sintesis muy apretada podria destacarse una cierta paradoja. Por un
lado, volatilidad electoral, escisiones y graves insuficiencias de demo-
cracia interna. Por el otro, consolidacién como referente de voto, incre-
mento de la afiliaciéon y capacidad de integracién sistémica. Ninguno
de esos aspectos, en cambio, nos proporciona evidencia sobre el papel
de los partidos como posibles vias de traslado de los contenidos progra-
maticos al Ambito de la decisién pablica. En definitiva, ;hasta qué punto
los partidos espafioles han operado como factores determinantes del
contenido de las politicas piiblicas? La cuestién no tiene respuesta facil
ni global, pero pueden apuntarse algunas tendencias. En concreto,
varias circunstancias nos hacen apostar por una hipétesis de baja
influencia partidista en los contenidos decisionales de gobierno. Prime-
ro, el doble debilitamiento de la conexién entre partido-articulador
social y partido-maquinaria electoral, asi{ como entre ideologia y conte-
nidos programaticos. Segundo, la debilidad institucional y organizativa
del partido que dio sustento a los gobiernos de la transicion. Tercero,
la extraceién tecnocratica de los principales cargos ministeriales de los
gobiernos de Felipe Gonzalez, ocupados por personas diferentes de
los responsables sectoriales de programa del PsoE. Y cuarto, el esquema
de confluencia de las figuras de secretario general y presidente del
gobierno, el cual ha operado como mecanismo de subordinacién sustan-
tivo del partido al ejecutivo. Finalmente, la erosién de la mayoria
absoluta socialista y la necesidad de negociar contenidos de gobierno
con otras fuerzas politicas (principalmente con Convergencia i Unié,
(CiU), ha podido alterar un poco el panorama anterior, en una linea de
mayor incidencia sustantiva de (algunos) partidos.
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b) El empresariado, en el inicio de la transicién carecia de una
verdadera cultura de organizacién para influir en los procesos de
formacion de las politicas. Sus intereses bdsicos estaban inscritos en el
nucleo del modelo liberal-proteccionista-represivo del franquismo. Con
la democratizacién, el empresariado se dota de un esquema organiza-
tivo confederal: se constituye la CEOE como instrumento de defensa de
sus preferencias (Miguélez y Prieto: 131-212). A lo largo de la transi-
¢ién, la CEOE muestra un perfil bajo de influencia sustantiva, salpicado
de desacuerdos puntuales con las politicas socioeconémicas de los
gobiernos de la ucp. Tales desacuerdos, sin embargo, no son ébice para
una presencia beligerante de la CEOE en el terreno de la politics, con
campanas medidticas contra el voto a los partidos de izquierda y apoyo
financiero a las opciones del centro y 1a derecha politica. Bajo gobiernos
del psOE, se resitia el papel de la cEoe. La temprana orientacién
monetarista de las politicas econémicas del gobierno despeja cualquier
duda sobre un hipotético giro sustantivo a la izquierda. El empresaria-
do muestra su apoyo estratégico y toma sélo posiciones globales frente
al ejecutivo cuando cree percibir en él cierta debilidad ante las presiones
sindicales (ejemplo paradigmatico es el periodo posterior a la huelga
general de diciembre de 1988). Quiza lo mds relevante de la década
mayoritaria, en cuanto a relaciones gobierno-empresariado, sea la
generacién de miltiples arenas de negociacion sectorial, de bajo conte-
mdo simbélico y excluidas del debate publico, pero donde se dilucidan
intereses econémicos de gran alcance.

c) Las organizaciones sindicales salen de la dictadura con estruc-
turas organicas bases de apoyo débiles. Los primeros afios de la tran-
sicién muestran un espectacular avance en la filiacién sindical, la cual,
tras una importante caida en los inicios de los ochenta, parece recupe-
rarse con fuerza en los dltimos diez afios (Jordana, 1995).3 Esta linea
evolutiva expresa también tres etapas del papel sindical en el policy-
making espafol. Desde el tardofranquismo hasta los Pactos de la
Moncloa, los sindicatos ganan capacidad de influir en la politica de
rentas: consiguen, sobre la base de conflictos colectivos relevantes,
incrementos progresivos del poder adquisitivo de los asalariados, bajo
unas pautas de aumentos lineales con tendencia a la reduccién de los
abanicos salariales. Entre 1978 y 1984, 1a Unién General de Trabaja-
dores (uat) y las Comisiones Obreras (ccoo) entran en una dindmica

‘3 Segun Jordana, la tasa de densidad sindical llegé a 28% en 1978 y tras caer a 13% en
los primeros anos de la década de 1980, se sitia en 1994 en torno a 22 por ciento.
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Cuadro 3. Acuerdos sociales y huelgas generales

Acuerdos sociales: dindémica de concertacién (1977-1985)

Implemen-

tacion

Agenda

Actores

Gobierno

Cardcter

Nombre

Ario

Amplia Parcial

Partidista

Pactos de 1a Moncloa

1977

y fuerzas

parlamentarias
UGT y CEOE

Reducida  Alta
UGT, CCOO, CEOE Amplia

y gobierno

Acuerdo Marco Interconfederal Bipartito parcial

1979-1980

1981

Parcial

Tripartito

Acuerdo Nacional de Empleo

Alta

Reducida

UGT, CCOO
v CEOE

Bipartito

Acuerdo Interconfederal

1983

Baja

Amplia

UGT, CEOE

Tripartito parcial

Acuerdo Econémico y Social

1985-1986

y gobierno

Huelgas generales: dindmica de conflicto (1985-1994)

Incidencia
Media

Seguimiento
Medio
Alto

Convocantes

Motivo

CCOO

Plan de Empleo Juvenil (Desregulacién Laboral) UGT, CCOO

Reforma del Sistema Publico de Pensiones

1985

Eleveda
Baja

1988
1992
1994

Bajo

UGT, CCOO
UGT, CCOO

Recorte de Prestaciones por Desempleo

Baja

Medio

Reforma global del mercado de trabajo

Politicas ptiblicas en Espana (1976-1996)

diferente. El objetivo de conquistar y garantizar su legitimidad como
interlocutores sociales preside su légica de accién. Para tal fin, le restan
prioridad a las dindamicas de conflicto y entran en una serie de acuerdos
sociales con las organizaciones empresariales y, eventualmente, con el
ejecutivo. En ellos, aceptan la moderacién salarial y la pérdida conti-
nuada de poder adquisitivo. En contrapartida, aseguran unas bases
minimas de politica social y fiscal y, sobre todo, un modelo de eleccio-
nes, representacion y negociacién colectiva muy favorable a los intere-
ses corporativos de las grandes centrales confederales: UGT y ccoo
(Roca, 1991). A partir de 1985-1986, la concertacién muestra sintomas
irreversibles de agotamiento. Las relaciones gobierno-sindicatos, en la
esfera de las politicas sociales y econémicas, se conflictiian acelerada-
mente. A cuatro hueigas generales (1985, 1988, 1992 y 1994) les
suceden negociaciones sectoriales, marcadas por la rigidez guberna-
mental y la poca capacidad sindical de convertir en resultados tangibles
su dinamica de accién colectiva.

IV. Las politicas de la modernizacion capitalista
1. Los marcos ideoldgicos y cognitivos

Las concepciones keynesianas articuladas al predominio normativo
socialdemdcrata y sus correlatos de empresa publica y regulaciones
laborales estructuraron por varias décadas (1950-1980) las politicas
econémicas de las democracias avanzadas. A lo largo de la década de
1980, las ideas neoliberales, enarboladas por la nueva derecha, restruc-
turan los referentes epistémicos de las politicas econémicas: centrali-
dad de los pardmetros monetarios, retorno a la fijacién mercantil del
desempleo y desplazamiento del apoyo puablico a la recuperacién de
tasas de beneficio.

En Espaiia, la introduccién del paradigma keynesiano de politica
publica sufre fuertes mediaciones derivadas de las circunstancias poli-
ticas internas. Durante la transicién, la subordinacién de las decisiones
sustantivas a los equilibrios politico-sistémicos impide la puesta en pie
de cualquier marco coherente de politica econémica con capacidad de
reemplazar el desarrollismo proteccionista de la dictadura (Trullén,
1993). Posteriormente, los gobiernos socialistas de los ochenta ubican
las politicas econémicas en el marco neoliberal, incorporando un aba-
nico de politicas intervencionistas de oferta.
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2. Las politicas economicas

En el d4mbito econémico, las principales magnitudes muestran, en la
segunda mitad de la década de 1970, un cuadro de crisis generalizada
como expresion de la quiebra del modelo econémico espariol hasta
entonces vigente: desaceleracién del crecimiento, tasas negativas de
formacién bruta de capital, fortisima contraccién del mercado de tra-
bajo, espiral de inflacién y déficit sucesivos en la balanza corriente. Los
gobiernos de la transicion reaccionan de forma tardia y parcial ante
semejante escenario. Dos factores se entrecruzan y refuerzan: persiste,
por un lado, la idea del caracter coyuntural de la crisis; por el otro, la
economia politica de la transicién nos depara una agenda publica
focalizada en la gestién de los conflictos distributives. En fin, los
gobiernos de la transicién desempenan papeles de baja intensidad en
el proceso espaiiol de modernizacion capitalista.

Desde 1982, con la formacién del primer gobierno mayoritario del
PSOE, la situacién da un giro considerable. Se extiende la agenda
econémica y se profundiza en la funcién que van a desempenar las
politicas puablicas en la restructuracién del capitalismo espanol (Boix,
1996). El fondo de tales politicas debe ser considerado en tres vertientes
de actuacién, por lo menos: a) la institucional: apertura de la economia
al exterior e insercién en el proceso de integracién europea, concretado,
desde 1992, por los criterios de convergencia de Maastricht; b) la
macroecondmica: combinacion de estrategias de rigor monetario como
instrumento antinflacién, con politicas de expansién del ingreso fiscal
(Gunther, 1996); ¢) la industrial o productiva: policy mix entre progra-
mas estructurales de reconversion, ajuste y privatizacién, e iniciativas
microecondémicas y de oferta (innovacion tecnolégica, apoyo a las PYMES,
formacién de capital fijo o formacién de capital humano).

Todo ello constituye el arsenal de politica piblica puesto en pie
para influir desde los poderes piiblicos, en el proceso de modernizacién
econémica. La apertura al exterior, derivada del caracter globalizador
del modelo posfordista, y la centralidad monetaria, derivada de los
criterios de Maastricht, reflejan la opcién de los gobiernos del PSoE por
ubicar las politicas econémicas de Espaiia en el nuevo policy paradigm
predominante en el &mbito internacional. En las politicas fiscales y en
los aspectos estructurales y micro de la politica industrial es necesario
matizar, brevemente, el contenido de las decisiones tomadas; también
en estos aspectos, la divergencia entre politicas piuiblicas internaciona-
les es mayor (Maravall, 1995).
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En el plano fiscal se produce, a lo largo de los ochenta, un
incremento del ingreso piiblico, en términos absolutos y relativos sobre
el piB. En clave de distribucién social, las rentas del trabajo soportan la
mayor parte de la carga fiscal (éstas proporcionan a finales de los
ochenta las tres cuartas partes de la recaudacidn final del IrPF, a pesar
de que sélo representan la mitad de la renta interior bruta). Tres
factores ayudan a explicar este hecho: la participaciéon sobredimensio-
nada de las cotizaciones sociales en los ingresos publicos (constituye
mas de un tercio de éstos en 1990), el elevado fraude fiscal concentrado
en las rentas empresariales, y una generosa estructura de incentivos
fiscales hacia esas mismas rentas. Al final, la progresividad del 1rPF
queda diluida en el marco de un sistema fiscal global que incorpora, de
facto, elementos de contenido regresivo.

En el planoindustrial cabe destacar: a) la politica de reconversién,
por medio de la cual el gobierno ha apoyado o protagonizado, en
diferentes etapas, procesos de redimensionado de la capacidad produc-
tiva, ajuste laboral y saneamiento financiero de los sectores en crisis,
articulada a iniciativas de politica regional de caracter reindustrializa-
dor (Navarro, 1989); y b) la politica sobre el sector piblico empresarial,
marcada por la decisién de restructuracién institucional del IN1y por la
estrategia de privatizaciones selectivas. El marco resultante de la des-
aparicién del N1 distribuye a las empresas de propiedad estatal en dos
centros principales: a) la Agencia Industrial del Estado, creada con el
fin de ejecutar las orientaciones del gobierno en materia de reconver-
sion de las empresas sometidas a regimenes especiales y derogaciones
parciales de las normas comunitarias sobre competencia; y b) la So-
ciedad Estatal de Participaciones Industriales, concebida como una
sociedad instrumental que posee las acciones del Estado en Repsol y
Teneo, asi como pequefias participaciones en otras sociedades (Gas
Natural, Enagas...).

3. Las politicas laborales: moderacién salarial
¥ desregulacion

En el 4mbito del mercado de trabajo y las relaciones laborales, el punto
de partida, al inicio de la transicién democratica, se sitda en un modelo
que combina aspectos corporativos (rigideces regulativas), residuales
(debilidad de las politicas activas) y represivos (inexistencia de nego-
ciacién colectiva). La consideracién del conjunto de politicas y practicas
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laborales, que a partir de los Pactos de la Moncloa y hasta hoy van a
reconfigurar este escenario, debe realizarse articulando tres angulos de
analisis: el partido gobernante y la correlacién de fuerzas parlamenta-
rias, el Ambito concreto de politica piblica (regulacién del mercado de
trabajo, rentas salariales y otros) y la arena de toma de decisiones
(institucional o corporatista).

Bajo gobiernos de la ucp sin mayoria parlamentaria, se disefia un
abanico de politicas laborales en un marco sectorial de consensos mas
o menos amplios. Los Pactos de la Moncloa cifien la agenda decisional
al ambito de las rentas salariales: inauguran una politica de modera-
cion salarial, basada en determinar incrementos por inflacién prevista,
lo que equivale, en muchas ocasiones, a pérdida de poder adquisitivo.
Por otra parte, suponen la quiebra de la fijacion de aumentos lineales,
que tienden a cerrar el abanico salarial, y su sustitucién por un modelo
de aumentos proporcionales. El Estatuto de los Trabajadores (ET) y la
Ley Basica de Empleo de 1980 suponen una expansién de la agenda
laboral del Estado: se legaliza el empleo no estable, se inician las
politicas activas y se establece el esquema de representaciéon dual de
los trabajadores (comités de empresa y sindicatos).

Con los gobiernos del psOE la agenda laboral se profundiza y las
opciones sustantivas aparecen entonces con mas claridad. En el plano
de las rentas, el final de los acuerdos sociales supone para el gobierno
la necesidad de replantear los instrumentos de la politica de modera-
cion salarial: la centralidad del programa antiinflacionario y la cone-
xi6n lineal de éste con la evolucién de los salarios se convierte en el
punto clave. En el terreno del mercado de trabajo, la desregulacién se
profundiza progresivamente. La apertura del abanico contractual que
promueve la reforma 12l ET de 1984 no es mds que el preludio del
intento de introducc: . del contrato de insercién laboral en 1988 y,
sobre todo, de la reforma global liberalizadora de 1994. El contenido de
esta dltima puede sintetizarse en cuatro puntos: a) nuevos contratos
con poca o nula proteccién social, ) aumento del poder empresarial en
materia de movilidad laboral, ¢) facilitacién y abaratamiento del des-
pido, y d) legalizaciéon de las empresas de trabajo temporal y de
intermediacién en el mercado laboral (Recio, 1996). En ambos planos,
pues, aparece sélida la ubicacion de la politica publica en parametros
desreguladores. Otras dimensiones de politica laboral, en cambio, giran
hacia la intervencién publica. Es importante destacar aqui el impulso
de las politicas activas de empleo, con el amplio acuerdo sobre formacién
continua (1992), la creacién del Comité Econémico y Social, y la apro-
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Cuadro 4. Indicadores basicos de efecto de politica laboral

Participacidn Tasa
Evolucion costes salarial en la renta de temporalidad
Ao salariales reales nacional %
1975 100 52.32 —
1980 — 53.63 —
1985 91.2 49.22 —
1987 — — 19.8
1990 86.7 49.87 31.4
1995 80.7 47.72 34.5

Fuente: INE, Encuesta de Poblacion Activa.

bacion, en 1995, de una avanzada Ley de Salud Laboral, siguiendo la
directiva comunitaria de los ochenta.

Finalmente, hay dos puntos a destacar respecto de la incidencia
de la intervencion publica y la negociacién colectiva como mecanismos
alternativos de regulacidon laboral. En primer lugar, el modelo espaiiol
se sitia lejos de los angloescandinavos en términos de alcance de la
negociacion colectiva, pero, aun asi, ofrece un potencial infrautilizado.
En segundo lugar, la interaccién sindicato-patronal ha pasado por
dos grandes etapas: la de los acuerdos sociales globales (1977-1986) y
la de la negociacién colectiva desglobalizada, desde 1987 hasta la
actualidad.

V. Las politicas del Estado de bienestar
1. Los marcos ideoldgicos y cognitivos

El universo conceptual del Estado de bienestar o Estado benefactor
—redistribucién, acceso universal a bienes bdsicos y garantia piiblica
de rentas— estructura las politicas sociales europeas hasta los anos
ochenta. Desde entonces, el predominio de tales valores ha side dispu-
tado por un nuevo discurso articulado en torno a la conexién lineal de
Crecimiento econémico con generacién de bienestar colectivo a través
del mercado. El nuevo marco epistémico se traslada al terreno de la
politica publica por medio de desregulaciones, privatizaciones y dismi-
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nuciones sirnultaneas de tasas de cobertura e intensidades protectoras
del régimen de bienestar.

En Espaiia, los referentes normativos de las élites del franquismo
en el terreno social fundamentan un modelo raquitico y autoritario de
bienestar enormemente divergente de los modelos europeos. A lo largo
de los ultimos veinte afios, las politicas sociales en Espafia combinan
una dindamica de convergencia relativa con la UE, con una dindmica de
restructuracion determinada por la tensién entre los paradigmas
de regulacién publica y mercado como alternativas de produccién de
bienestar. El resultado es complejo. A diferencia de las politicas econé-
micas, el régimen de bienestar espaiiol no se ubica hoy en parametros
de ortodoxia neoliberal. Sin embargo, el marco de valores de referencia
no es homogéneo: el universalismo en los servicios sanitarios y educa-
tivos convive con el principio contributivo obligatorio en las transferen-
cias (pensiones y desempleo) y con una cierta residualidad pablica en
la asistencia social (Rodriguez, 1990).

2. La politica educativa: garantia de acceso y accion positiva

En el ambito de la ensefianza, la transicién democratica marca un
punto de inflexién relativo referido a las orientaciones de fondo de las
politicas educativas del tardofranquismo. El trabajoso articulo 27 de la
Constitucién y el Programa de Puestos Escolares de los Pactos de la
Moncloat reflejan el Acuerdo Escolar de la transicién. Sus parametros
basicos reflejan concesiones mutuas entre la derecha y la izquierda: el
compromiso de expansién del gasto en la escuela publica, como concre-
cién del derecho a la educacidn, se articula al reconocimiento y apoyo
de una amplia red privada como concrecién del principio de libertad de
ensefianza. Sin embargo, el proceso de implementacién erosiona el
Acuerdo Escolar. La desaceleracion en el ritmo de inversion educativa
publica contrasta con el incremento masivo de las subvenciones a los
centros privados. Por tltimo, la Ley de Centros Escolares de 1980, que
concita la oposicién de todos los sectores progresistas, regula de forma
muy restrictiva la democratizacién interna de los centros y consolida
la politica de subvenciones indiscriminadas.

El acceso del psoE al gobierno en 1982 implica un nuevo giro

* Dicho programa preveia la creacién de 800 000 puestos escolares de EGB, 400 000 de
preescolar y 200 600 de BUP, directamente financiades por el Estado en el sector ptblico.
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sustantivo parcial, cuyo impulso se mantiene, bajo prioridades cam-
biantes, hasta los primeros aiios de la década de 1990. Los contenidos
de las tres normas basicas que jalonan la politica educativa de los
gobiernos socialistas —LODE (1985), LOGSE (1992) y LOPEG (1995)— se
despliegan a través de dos ambitos de politica publica.

a) Las politicas de garantia de acceso se materializan en tres tipos
de actuacién. En primer lugar, la expansién moderada pero sostenida
de la oferta educativa publica, sobre todo en ensefianzas medias pos-
obligatorias; en segundo lugar, el crecimiento sustancial del gasto en
becas y del nimero de receptores, y, finalmente, un abanico de regula-
ciones entre las que cabe destacar la gratuidad de la red publica, la
extensién de la obligatoriedad hasta los dieciséis afos, los criterios
de renta y proximidad en la asignacién de plazas publicas escasas, y la
redefinicién de la red concertada, con el disefio de criterios de financia-
cién, admisién y funcionamiento de acuerdo con parametros publicos
(Bonal, 1995). La gestion de las politicas de garantia de acceso corres-
ponde al Estado y a las ccaa con competencias asumidas; los gobiernos
locales desempefian papeles residuales.

b) Las politicas de accidn positiva se traducen en dos tipos de
actuacién. Por un lado, los programas dirigidos a grupos de poblacién
y territorios que requieren una atencién educativa de mayor intensi-
dad. Por ejemplo, la creacién de centros de recursos pedagégicos en
zonas degradadas, y el apoyo a las minorias culturales o a los jévenes
desescolarizados en situacién de riesgo social. Por otro lado, los progra-
mas de educacién permanente, que comprenden Ia formacién de adul-
tos y la formacién ocupacional. La estructura de gestién de las politicas
de accién positiva es compleja. Buena parte de las responsabilidades se
desplazan al ambito local, pero también desempefian funciones diver-
sas las ccaA y, especificamente, el INEM a través del Plan de Formacién
e Insercién Profesional.’ Las relaciones y los acuerdos interinstitucio-
nales son generalizados en todo este tipo de politicas.

Finalmente, si se analizan las repercusiones sociales de la politica
educativa de los gobiernos del PSOE, se observa que las desigualdades en
ef_luCaci(m, aunque reducidas, se reproducen. Se da un incremento del
Tivel educativo medio y la inclusién educativa de grupos tradicionalmen-

—_—

5 . . .

Urone: El'lf’lan FIP articula la formacién ocupacional en Espafa. Para una reflexién sobre la

poli‘;PEIZacwn de las politicas espafolas de formacién ocupacional, véase Laura Cruz (1996), “La
ica de formaci6n ocupacional en Espana desde una perspectiva comparada”, II Congreso de

& AECPA, Santiago de Compostela.
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Cuadro 5. Gasto piblico educativo: general y programa de becas

Gasto educativo Programa
sobre gasto publico de becas del MEC

MEC CCAA Total Coste!  Becarios  Indice?
1985 3.52 3.49 8.16 11.844  251.595 172
1986 3.33 3.78 8.46 17.863  381.248 259
1987 3.29 4.13 8.90 29.526  473.487 430
1988 3.61 4.54 9.79 38.904 565.166 565
1989 3.60 4.64 9.90 49.687 626.738 722
1990 3.49 4.58 9.63 55.044  640.243 800
1991 3.60 4.80 9.91 64.989  708.037 945
1992 3.42 4.77 9.50 73.273 748.037 1065

Fuente: MEC, Estadistica: Series e indicadores.
_ Millones de pesetas.
? Base 1982=100.

te excluidos, todo ello a causa de la expansién de la oferta publica. Sin
embargo, no se produce avance significativo en la presencia relativa de
los colectivos de rentas bajas, y la tasa de correccién de la participacién
desigual por parte de la politica de becas sigue siendo débil.

3. La politica sanitaria: hacta un modelo
universal y pluralista

El an4dlisis de contenidos de la politica sanitaria requiere atender un
conjunto de indicadores basicos: caracter y tasa de cobertura, régimen
de financiacién, alcance del catdlogo de oferta, evolucion del gasto y
modelo de gestién. De acuerdo con esos parametros, el punto de partida
de la transicién sanitaria espanola viene marcado por un sistema
profesionalista, de amplia cobertura (81.4%), contributivo, extensivo
pero de baja calidad, infracapitalizado y ubicado bajo el paraguas de la
seguridad social (ss). Desde 1977 hasta hoy todos estos aspectos han
venido replanteandose, con desigual intensidad y de forma progresiva,
combinando la légica incrementalista con la del cambio racional estra-
tégico.
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Las politicas sanitarias de los gobiernos de la ucb no afrontaron,
en ningun caso, procesos de reforma global. Los impulsos normativo y
de gasto que pudieron haber supuesto el articulo 43 de la Constitucién
y los Pactos de la Moncloa quedaron en una reforma parcial de las
estructuras de gestion sanitaria y, por extensién, del conjunto del
sistema de proteccidn social: se crean el Insalud y el Inserso como
prestadores de servicios sanitarios y sociales, y el INss y el INEM co-
mo gestores de transferencias (pensiones y desempleo). La reforma glo-
bal que incluye el ANE (1981) no llega ni a perfilarse. La explicacion de
todo ello radica en la debilidad fiscal del Estado de la transicion, en la
repercusion de las crisis econdmicas y en la conflictuacion incipiente de
la red de actores. Quizd el dnico cambio relevante de politica sanitaria
en esta fase sea la introduccién del copago de los medicamentos extra-
hospitalarios por los usuarios, excepcion hecha de los jubilados.

Las politicas sanitarias de los gobiernos del PSOE se sitian sobre
dos ejes en forma sucesiva (Guillén, 1996). El1 rb de Estructuras Basicas
de Salud (1984) y la Ley General Sanitaria (1986) reflejan el primero.
El modelo profesionalista y contributivo preexistente es sustituido por
un modelo universalista y financiado progresivamente mediante im-
puestos. Y el esquema unitario es sustituide por un esquema de
coordinacién estatal de los servicios piiblicos de salud de las ccaa con
competencias asumidas. En definitiva, se pone en pie el Sistema
Nacional de Salud (sns) como modelo de oferta universal de prestaciones
sanitarias publicas gestionadas en diferentes escalas territoriales. Ya
en los anos noventa, el Informe Abril (1991) y la Ley de Ordenacién
Sanitaria de Catalufia (1990) expresan con nitidez el cambio de eje en
el disefio de las politicas sanitarias (Gallego, 1996). Por una parte, el
discurso de la racionalizacién se proyecta en recortes de la oferta
publica: listas de servicios y de medicamentos financiados por el sns, lo
cual, en un contexto de debilidad de la cultura de derechos sociales,
abre la puerta a la posibilidad de rechazar la inclusién de nuevas
Prestaciones en términos de costes. Por otra parte, el modelo de gestion
publica empieza a restructurarse con la introduccién de mecanismos
dﬁé mercado. Regulacién y produccién de servicios se segregan progre-
Sivamente.

Es importante senalar, por ultimo, algunos indicadores comunes
a ambas fases. El gasto sanitario ptblico crece de forma ininterrum-
pida, aunque sigue hoy situado por debajo de la media de la ocpE. La
estructura de gasto refleja un peso muy relevante de la atencién
especializada y del coste farmacéutico, lo cual es indicativo del débil
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desarrollo de politicas preventivas primarias y de la escasa importan-
cia del mercado farmacéutico de genéricos. La cobertura publica se
sittia en niveles casi universales, si bien 7.5% de cobertura del mutua-
lismo funcionarial expresa la persistencia de la segregacion de base
corporativa. Finalmente, la evolucién de la financiacién marca un
incremento constante de la participacion de los impuestos frente a las
cotizaciones.

4. La politica de proteccién social: el sistema publico
de garantia de rentas

Si las politicas educativa y sanitaria conforman los dos grandes ambitos
de servicio publico del Estado de bienestar, las politicas de proteccion
social configuran el sistema de transferencias por medio del cual los
poderes publicos garantizan de forma relativa las rentas de las perso-
nas ante contingencias y riesgos econémicos y sociales. Las pensiones
por jubilacién y los subsidios por desempleo constituyen los dos grandes
programas de los sistemas de proteccion o seguridad social.

Si en educacién y sanidad se identificaban puntos de inflexién y
hasta de ruptura en la evolucién de los contenidos de politica publica,
el rasgo predominante del sistema espaiiol de proteccién social es la
continuidad de modelo, en sus dimensiones sustantiva y operativa,
aunque con variaciones temporales considerables en su alcance y en
sus tasas de cobertura y reposicién. La seguridad social en Espaiia se
disefia sobre lineas profesionalistas y contributivas, se gestiona de
forma centralizada y tiende a la asistencializacion preservando el
marco publico, obligatorio y de reparto. Consideremos por separado los
programas de pensiones y desempleo.

A. El sistema de pensiones de jubilacion

La politica de pensiones por jubilacién de los gobiernos socialistas
requiere un doble nivel de andlisis respecto de sus contenidos. En
primer lugar, tanto la Ley de Pensiones de 1985 como el Pacto de Toledo
de 1995 tienden a reforzar las aristas basicas del modelo. Asi pues,
cierran la puerta a cualquier giro sustancial de politica ptublica, bien
hacia un sistema universal tipo escandinavo, bien hacia un sistema de
capitalizacién o de desvinculacién voluntaria del régimen de financia-
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cién. En segundo lugar, la ey de Pensiones de 1985 endurece los
supuestos de acceso al sisi na y genera las condiciones para una
reduccién de la intensidad protectora, mientras que el Pacto de Toledo
ahonda en la necesidad de incentivar, por la via de la desfiscalizacién,
los planes privados de pensiones. Ambos elementos marcan la tenden-
cia hacia la asistencializacién presente y futura del modelo. Los indi-
cadores al respecto no dejan de ser significativos. El nimero de pensio-
nesy la tasa de cobertura no dejan de crecer; sin embargo, la intensidad
protectora desciende. Finalmente, en un marco de precarizacion seg-
mentada del trabajo, el reforzamiento del principio contributivo puede
generar importantes diferenciales de pensién y erosionar el impacto
redistributivo de la politica (Torres, 1996).

B. El sistema de subsidios de desempleo

En este caso, se observa una linea evolutiva de contenidos paralela a
la del programa de pensiones, aunque en una secuencia temporal
diferenciada. Bajo el gobierno de la ucp, la Ley Basica de Empleo (1980)
consolida un modelo de transferencias marcado por dos aspectos fun-
damentales: a) la vinculacién del subsidio al periodo de ocupacién
cotizada, de acuerdo con una escala de proporcionalidad; b) el estable-
cimiento de porcentajes variables de subsidio que van cayendo confor-
me aumenta el periodo de cobertura (férmula 80-70-60). Entre 1980 y
1984, ante el incremento del desempleo y el avance del de larga
duracién, un niimero importante de .desempleados agota el periodo
maximo de transferencias contributivas y entra en el esquema asisten-
cial. Ello produce, de forma simultdnea, la caida de las tasas de
cobertura y de intensidad protectora. En 1984, el primer gobierno
socialista opta por ampliar el periodo de protecciéon de la prestaciéon
contributiva, lo cual, unido a la caida del desempleo, permite un
repunte de la tasa de cobertura. Sin embargo, en el marco de recortes
¥ desregulaciones sociales de los inicios de los noventa, se produce un
giro de politica publica sustancial. El rp Ley 1/1992 (el llamado “decre-
tazo”) altera los parametros clave del modelo vigente: a) exige un
periodo de cotizacién tres veces mayor que la prestacién a que haya
lugar (antes de dos afios); b) incrementa el umbral de proteccién,
dejando fuera de cobertura los periodos cotizados de seis meses, y
¢) modifica a la baja los montos por percibir (nueva férmula 70-60-60).
Las repercusiones comienzan a aflorar. A la caida de la intensidad
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protectora se anade, en el mediano plazo, la disminucion de la tasa de
cobertura, producto de la precarizacién laboral derivada de la politica
de reforma del mercado de trabajo del iltimo gobierno del psoE (1994)
(Alarcon, 1995).

VI. Las politicas de la plurinacionalidad
1. Los marcos ideologicos y cognitivos

Respecto del conflicto centro-periferia, cabe sefialar que los modelos
sociokeynesianos supusieron también, con algunas excepciones, un
refuerzo del Estado como dmbito de centralizacién sustantiva y de
homogenizacién nacional. Este esquema entra progresivamente en
crisis, en su doble vertiente funcional y simbélica: la descentralizaciéon
politica y la plurinacionalidad emergen, desde los anos setenta, como
nuevos referentes.

En Espaiia, el franquismo se inscribe de lleno en el paradigma
centralista e incorpora una fuerte carga de nacionalismo uniformador
de Estado. El sistema politico surgido de la transicién supone un cambio
de amplio alcance. El estado de las autonomias articula, con desigual
intensidad, las dos dimensiones del problema. La funcional se traslada
al ambito de las politicas por medio de un avance relevante en la
capacidad autonémica de gobierno y gasto publico. La simbdlica se
desarrolla de forma mas tensa: mientras los gobiernos de las naciona-
lidades disefian, por ejemplo, politicas lingiiisticas potentes, aunque
dispares, en areas clave como la ensefianza, las politicas publicas
centrales siguen sin asumir la légica de la plurinacionalidad. Cabe aqui
anadir que en el disefio autonémico conviven regiones y naciones con
niveles de identidad desiguales. Recientemente se abre paso, como
potente recurso cognitivo, la idea del federalismo plurinacional asimé-
trico: la consideracién del modelo de financiacién autonémica y de los
modelos lingiiisticos puede aportarnos evidencia de hasta qué punto
ésta u otras ideas conforman el marco de referencia normativo de la
regulacion del conflicto centro-periferia en Espaiia.
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9 Distribucidn territorial de politicas y modelos
de financiacion autonomica

En términos de influencia real de los diferentes dmbitos de gobierno
sobre el disefio de politicas, sobre el gasto publico y sobre el ingreso
fiscal, podemos considerar la existencia de dos grandes tipos ideales de
Estado descentralizado. El tipo dual, en el cual se da una clara distri-
bucién sectorial de capacidades politicas y financieras, y el tipo comple-
Jjo, en el cual se da una concurrencia general de capacidades de decision
y financieras en cada sector de actuacién y en cada figura impositiva.
Cada tipo permite niveles superiores o inferiores de autonomia poli-
tico-financiera de los niveles regionales. La ubicacién de Espafia no es
homogénea: en la vertiente del gasto, el esquema tiende a ser complejo,
con niveles de autonomia desiguales; en la financiera, el modelo es,
hasta 1993, claramente dual y con niveles de autonomia escasos,
excepcion hecha del Pais Vasco y Navarra.

El cuadro 6 pretende expresar en el caso de las nacionalidades, el
grado de participacién de cada nivel de gobierno en el proceso de
formacién de politicas, medido a partir de indicadores de legislacién y
gasto (Subirats, 1995). Se puede observar cémo el ambito de las politi-
cas econémicas configura un modelo centralizado, con baja influencia
autonomica y local. En cambio, el régimen de bienestar y los campos
emergentes de politica publica son claros ejemplos de complejidad
descentralizada, si bien en beneficio del nivel autonémico y a expensas
del local; esto, a su vez, es viva expresion de la voluntad de acumulacion
de poder politico por parte de unas comunidades que ven en ello —el
caso de Catalufia resulta paradigmatico— un aspecto clave de recons-
truccién nacional.

Respecto del modelo de financiacion, el disefio que realiza la LOFcA
y sudespliegue hasta 1993 se caracteriza por la falta de responsabilidad
fiscal de los gobiernos autonémicos y la erosién de su capacidad de
disefiar politicas por el carcter condicionado de muchas de las subven-
ciones recibidas del gobierno central. Ello genera un escenario que,
segun Castells, “niega la esencia de la autonomia politica y también
algunos atributos esenciales de la democracia, que requiere que sean
los ciudadanos y no otros gobiernos, los que deban controlar y juzgar la
accién de su goliierno” (Bl Pais, 11 de abril de 1996). Un primer giro de
politica publica se da en 1993, cuando, en condiciones de pérdida
de mayoria parlamentaria del PSOE, se decide la participacién de las
CCaA en 15% del 1rpF pagado por los ciudadanos de su territorio. El
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Cuadro 6. Gasto, financiacién y cobertura sanitaria

Estructura gasto

Financiacion

Primaria

Gasto

Tasa de
cobertura

Impuestos Cotizaciones farmacia Especializada

% PIB
4.70

55.2

40.2

66.20
60.90
62.60

33.80
39.10

86.38
93.19

1983
1984
1985

54.8

404

4.71
4.59

55.5

39.6

37.40

95.40

37.9 57.1

61.30
57.90

38.70

4.44
4.47
4.93
5.07
5.30
5.48
5.72

96.10

1986
1987
1988
1989
1990
1991

1992
Fuentes: OCDE y Comisién Abril.

60.0

37.0

42.10

95.97
96.31

60.0

37.0

61.0

35.6

27.20

27.22
27.22
27.30

70.10

96.14

62.7

32.8

68.80

98.01

69.04

99.79

70.60

* Afio de cambio del modelo de Ss por el del SNs.
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nuevo esquema presenta dos limites claros: su modestia sobre el total
de los ingresos y la exclusion de capacidades normativas y de gestién
tributaria por parte de los gobiernos autonémicos. El incremento de los
recursos y el acceso a cuotas de soberania tributaria siguen siendo,
pues, cuestiones abiertas. Y, finalmente, todo ello se cruza con la otra
dimensién de la politica: 1a cohesién interterritorial, entendida como la
garantia de la igualdad de ingresos y servicios por habitante. Los
mecanismos centrales de flujo de recursos de las ccaa de mayor nivel
a las de menor nivel de renta, han sido potentes. Ello se ha traducido en
un cierre significativo del diferencial de renta entre comunidades,
en un contexto de desigualdades crecientes en el PIB regional per capita.
Asi pues, en el tipo de incardinacién de la dimensién de cohesién en la
dimensién de autonomia fiscal se hallan los diversos escenarios poten-
ciales de futuro, y, con ellos, un eje fundamental de gestion del conflicto
nacional en Esparia.

3. Las politicas lingiiisticas: pluralidad de modelos
lingiiistico-escolares

La situacién preconstitucional era nitida: el unilingiiismo hispanéfono
funcionaba como modelo de regulacién del conflicto politico de raiz
lingiiistica en todo el Estado. El articulo 3 de 1a Constitucién representa
un avance en el reconocimiento del pluralismo lingiiistico y cultural de
los ciudadanos esparioles. La proyeccién de ese pluralismo a los esta-
tutos de autonomia implica el reconocimiento de otras lenguas oficiales
en seis casos: cataldn (Cataluifia, Islas Baleares y Pais Valenciano),’
euskera (Navarra y Pais Vasco) y gallego (Galicia).

A partir de ahi, las politicas lingiiisticas tienen su principal
expresién normativa en las respectivas leyes de normalizacién. Todas
ellas expresan amplios consensos parlamentarios y el nivel de disper-
si6n sustantivo o de contenidos entre ellas es reducido. Sin embargo, el
posterior disefio e implementacidn de politicas sectoriales (ensefianza,
medios de comunicacién, administracién, uso social, etc.) presenta ya
grados de divergencia relevantes. Por su importancia en el proceso de
socializacién y por su tasa de cobertura casi universal, la politica
lingiiistico-escolar se convierte en pieza central y suele condensar los

5 Fl estatuto de autonomfa del Pais Valenciano utiliza el término “valenciano” para
denominar a la lengua catalana hablada en dicha comunidad.
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Cuadro 7. Distribucién territorial de politicas

Grado de implicacion de cada dmbito gubernamental en la elaboracicn

de politicas publicas

Estado Comunidad auténoma Gobiernos locales
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g
LR X-B Ry
TS ® T
mMs Mg~
g
3
o] < S
52885 q
O T DTN
SRR~
E Q
S =
I
<
Q
W
3
~
2
S
-3
3
B
~
MEzs=ss8g
<4<4d<d<4d<IT

[

ﬁ%?
'aﬁ,‘_,p
me o
.‘,{38 o]
mogg

=05

El Estado de bienestar

Baja
Baja
Baja

Alta

Media

Alta

Media
Media
Alta

Sanidad
Educacién
Proteccién social

Alta Alta

Media/alta

Vivienda

Media

Baja

Alta

(37 (19)

(34)
Areas emergentes de politica publica

T 8T
B SEEs
Q)m C D@
=Rs=E=S
2
S99
288383
23288
=23
S

o
fssss
SQEET

w

<]

g
ESEE
=1
58
A<.58

o)

&=

(25)
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(34)

Media/alta
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(37)
Alta
para la construccién tipologica: legislacion, gasto y empleo publico.

=4.

Sistema de puntuacion: Alta = 10; Media = 7; Baja
Cualificacién de la puntuacion total: 50-65

! Indicadores

2
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Alta.
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contenidos del conjunto del programa normalizador del gobierno auto-
némico respectivo. Consideremos, brevemente, la variedad de mode-
los lingiiisticos disefiados en la educacién obligatoria, las opciones
tomadas por las nacionalidades y los posibles factores explicativos de
tales opciones (Argelaguet, 1996).

A) El modelo de separacion lingiiistica parcial y electiva, vigente
en las Islas Baleares, Navarra, Pais Valenciano y Pais Vasco, supone
el reconocimiento de eleccién de lengua oficial que los padres o los
alumnos quieren como lengua docente. Es parcial porque en esas
comunidades hay también centros escolares que utilizan un régimen
de bilingiiismo vehicular. B) El modelo de conjuncién lingiiistica,
vigente en Cataluiia y Galicia, retine dos componentes basicos: la
lengua docente es objeto de decisién puiblica y se prohibe la separacion
de alumnos por motivos de lengua. Las hipétesis explicativas de tales
decisiones atienden a dos tipos de variables. Las variables sociolingiiis-
ticas: porcentaje poblacional de conocimiento de la lengua, prestigio
social, distancia lingiiistica con el castellano, etc. Las variables politi-
cas: nivel de apoyo electoral y de representacién parlamentaria de los
partidos que defienden abiertamente la normalizaciéon y de los que
tienen posiciones contrarias, ubicacién en el eje nacional del partido
o coalicién de gobierno, etc. Ambas variables pueden representarse en
ejes polarizadores de contextos politicos mejores y peores para la lengua
propia de la comunidad. Tal como muestra el cuadro 8, existe una
elevada correlacion entre puntuaciones buenas en ambos ejes y opcioén
por modelos de conjuncién y, al contrario, puntuaciones dispares o ma-
las y adopcién de politicas de separacién electiva.

Conviene destacar, por ultimo, que las politicas linguisticas son
especialmente dindmicas, dada su elasticidad al entorno social y poli-
tico. Asi, por ejemplo, una alta voluntad politica puede alterar en
positivo la situacién sociolingiiistica y reubicar el modelo escolar hacia
la conjuncién de facto en la lengua propia (Pais V.. -0). O bien, un
debilitamiento de los factores politicos puede ser motivo de retroceso
sociolingiiistico y, a mediano plazo, llevar hacia un debilitamiento
correlativo del modelo de conjuncién (Galicia) o hacia la disminu-
cién efectiva de las lineas en lengua propia de los modelos de separacion
(Pais Valenciano).
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Cuadro 8. Ubicacién politica y sociolingiiistica de las ccaa

6 4%
S B
4 Modelos
Eje de separacion Nav
politico
Gal
5 Modelos oav
de conjuncion
1 CAT
1 2 3 4 5 [

Fuente: Adaptado de Argelaguet, 1996.

VIL Elementos de sintesis y conclusién

Tal como lo expusimos en el inicio, este articulo ha pretendido aportar
una perspectiva de lectura innovadora de la politica espafiola reciente,
construida desde el dngulo analitico de las politicas publicas. Comen-
zdbamos destacando las lineas de continuidad y cambio respecto de las
politicas de la dictadura: se ha discutido mucho sobre el caracter
reformista o rupturista del actual sistema constitucional respecto del
franquismo, pero se ha analizado poco el legado de politica publica y el
alcance de los cambios sustantivos sectoriales. Veiamos cémo en clave
cuantitativa, de gasto y ocupacién publica, se habia producido una
dindmica de homologacién acelerada de Espafa a su entorno politico
europeo, dindmica que cruzaba distintas fases en funcién de la articu-
lacién concreta de variables politicas y econémicas. Ya en el nicleo del
capitulo notdbamos una fuerte correlacién entre las dimensiones de la
competencia electoral (del sistema de partidos) y los 4mbitos de politica
publica centrales de la agenda sustantiva en Espafia. Asi, los ejes
socioeconémico y nacional venian a polarizar las politicas de la moder-
nizacién capitalista, del Estado de bienestar y de 1a plurinacionalidad.
En el primer ambito, destacdbamos como regularidades de politica
publica, la apertura exterior, el rigor monetario, la expansién fiscal, el
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ajuste productivo, la privatizacién selectiva y los programas interven-
cionistas de oferta. En el segundo, observabamos cémo el principio
universalista y el contributivo estructuraban las politicas de servicios
y de transferencias sociales respectivamente, todas ellas con una cierta
tendencia hacia la erosién de las intensidades de proteccién. Por ultimo,
veiamos c6mo la regulacién del pluralismo territorial enfrentaba limi-
tes tanto materiales (resistencias centralizantes) como simbdlicos (di-
ficultad de aceptacién de la plurinacionalidad), aunque con avances
notables: niveles competenciales, autonomia financiera y normaliza-
cién lingiiistica. Finalmente, la hipétesis inicial de un estilo reactivo de
elaboracién de politicas, de pocos actores y consensual, daba paso a un
escenario algo més anticipativo, pero también mas ejecutivo-decisionis-
ta, lo cual, en una estructura de poder algo mas simétrica, conducia
hacia el incremento de los niveles de conflicto, como motor de buena
parte de las politicas modernizadoras y de bienestar.
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La reforma gerencial
en la administracion
publica brasilena

Luiz Carlos Bresser®

a reforma del Estado, que atrajo la atencién de todo el mundo en la

década de 1990, es una respuesta al proceso de globalizacién en
curso para reducir la autonomia del Estado federal en la formulacién
y la implementacién de las politicas y, principalmente, una respuesta
a la crisis del Estado. Esta crisis se perfil6 por primera vez en la década
de 1970 en casi todo el mundo, pero alcanzé su méaxima intensidad en
la década de 1980. En Brasil, la reforma del Estado comenzé en esa
época, en medio de la gran crisis econémica que culminé en febrero de
1990, cuando se produjo un grave proceso de hiperinflacién. A partir
de ese momento se volvid inevitable la reforma del Estado. Las refor-
mas consideradas fundamentales, como el ajuste fiscal, la privatizacién
y la liberalizacién del comercio, comenzaron en la segunda mitad de los
ochenta y se aceleraron a comienzos de los noventa. Sin embargo, la
reforma administrativa se convirtié en un tema esencial en Brasil sélo
en 1995, después de la eleccién y toma de posesién de Fernando
Henrique Cardoso. En ese ano se volvié evidente para la sociedad
brasilefia que una reforma de ese tipo era la condicién para, por una
parte, la consolidacién del ajuste fiscal y, por otra, el establecimiento
de un servicio publico profesional, moderno y eficiente, orientado a
satisfacer las necesidades de la poblacién.

# El autor es ministro de Administracién Federal y Reforma de! Estado de Brasil, y
profesor en la Fundacién Getulio Vargas, Sao Paulo. Este documento fue presentado en la
conferencia “La economia politica de la reforma administrativa en los paises en desarrollo” en
la ciudad de Chicago, Universidad del Noroeste, el 29 de mayo de 1997. Traduccion del inglés de
Nora A. de Allende.
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La crisis del Estado impuso la necesidad de reconstruirlo; I3
globalizacién exigié una redefinicion de la funcién del Estado. Antes de
la integracién de los mercados y los sistemas productivos mundiales, el
principal objetivo de los estados podia ser proteger sus respectivas
economias de la competencia internacional. Desde la globalizacion, se
ha reducido notablemente la posibilidad de que el gobierno continte
desempenando esa funcién. Ahora la nueva funcién del Estado es
capacitar a la economia nacional para la competencia internacional,
mas que protegerla de esa competencia. En dreas tales como educacién,
salud, cultura, desarrollo tecnolégico e inversiones en infraestructura,
todavia son necesarias la regulacién y la intervencién, una intervencién
que se concentre no sélo en compensar el desequilibrio en la distribucién
de los ingresos sino también en fomentar la capacidad de los agentes
econdmicos para competir en el nivel mundial.! En el terreno econémico,
la diferencia entre una reforma neoliberal y otra socialdemdcrata o
social-liberal es que el objetivo de la primera es retirar al Estado de la
economia, mientras que la funcién de la 1iltima es fomentar la gober-
nabilidad del Estado y proporcionarle los medios financieros y admi-
nistrativos para intervenir con eficacia cada vez que el mercado no
pueda estimular la capacidad competitiva de las empresas nacionales
o coordinar en forma adecuada la economia.

Si bien el Estado no es mas que un reflejo de la sociedad, conside-
rémoslo como un sujeto mas que como un objeto, una organizacién cuya
gobernabilidad debe ser fortalecida permanentemente para que pueda
actuar en forma maés eficiente y eficaz en bien de la sociedad. Los
problemas de la gobernabilidad se originan no en “excesos de la demo-
cracia” o en el peso exagerado de las demandas sociales, sino m4s bien,
en la falta de un acuerdo o coalicién politica por parte de las clases que
ocupan el centro del espectro politico.? Nuestra premisa es que el
problema politico de la gobernabilidad se ha resuelto en forma provi-
sional con el restablecimiento de la democracia y el “pacto social liberal
de 1994”, que fue posible gracias al éxito del Plan Real® y la eleccién de

1 Como observé Fernando Henrique Cardoso (1996: A10): “la globalizacién modificé la
funcion del Estado... el énfasis de la intervencién gubernamental est4 orientado casi exclusiva-
mente a hacer posible que la economia nacional se desarrolle y a apoyar las condiciones
estructurales de la competitividad en escala mundial”.

Para un analisis del concepto de gobernabilidad en relacién con el equilibrio entre las
demandas presentadas al gobierno y la capacidad de éste de satisfacerlas, que tiene su origen
en la opra de Huntington (1968), véase el trabajo de Diniz (1995).

3 El Plan de Estabilizacién que terming con la alta inflacién en Brasil.
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Fernando Henrique Cardoso.* Este pacto no ha resuelto en forma
perdurable los persistentes problemas de gobernabilidad en el pais, que
son crénicos por definicién. Sin embargo, proporcioné al gobierno las
condiciones politicas necesarias para ocupar el centro politico e ideolé-
gico, y desde alli, con la aprobacién popular, proponer e implementar
la reforma del Estado.

Por otra parte, en términos sociales, la diferencia entre la propues-
ta neoliberal y el Estado social liberal de reciente aparicién es que los
verdaderos neoliberales quieren que el Estado se retire también del
area social. Critican asperamente la intervenciéon del Estado social, que
en el Primer Mundo se manifiesta como el Estado benefactor, por-
que esa intervencion, aun en la educacion y la salud, terminaria por ser
objeto de la bisqueda de beneficios por parte de grupos especiales de
interés constituidos por empresarios, grupos de la clase media y servi-
dores piiblicos, con lo que se privatizaria el &mbito publico. Adoptan un
individualismo radical que carece por completo de realismo politico
cuando afirman que la educacién y la salud, aunque sean importantes,
son problemas que las familias y los individuos deben resolver y
financiar por si mismos. Sin embargo, el resultado de esa critica y de
la respuesta socialdemdcrata no es el Estado liberal (exigido por los
neoconservadores) ni el Estado socialdemoécrata (otro nombre del Esta-
do benefactor) sino, mds bien, el Estado social liberal, que sigue siendo
responsable de la proteccién de los derechos sociales. Cample con esa
proteccién no mediante el suministro directo de servicios educativos,
de salud y asistencia social, sino financiando organizaciones publicas
no estatales (no lucrativas) competitivas para que desempefien con mas
eficiencia esas funciones.®

4 Para nosotros est4 muy claro que, como sefiala Frischtak (1994: 163), “el reto crucial es
lograr esa forma particular de articulacion del aparato estatal con la sociedad en la cual uno
puede reconocer que el problema de la administracién eficiente no puede ser separado del
problema politico”. No obstante, no concentraremos nuestra atencién en esa articulacion.

El término “organizacién no gubernamental” (ONG) podria ser considerado sinénimo de
organizacién puablica no estatal (OPNE). OPNE es un término mas preciso para referirse a las
entidades no lucrativas del tercer sector en el cual 1) no se confunde el Estado con el gobierno y
2) se acenttia el cardcter publico de este tipo de organizacién voluntaria. De hecho, las ONG
Pretenden ser, y en realidad son, una forma “més moderna” de actuar, principalmente en las
dreas de la educacién, la salud, el medio ambiente y la asistencia social. En el concepto no se
incluyen las pequefias instituciones de beneficencia ni las grandes organizaciones y fundaciones
no lucrativas que también son OPNE.
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La crisis y la reforma

En Brasil, la percepcién de la naturaleza de la crisis y, posteriormente,
de la apremiante necesidad de reformar el Estado se produjeron en
forma irregular y a menudo contradictoria, en medio de la misma crisis,
Entre 1979 y 1994, Brasil sufri6 un periodo de estancamiento de los
ingresos per capita y una inflacién sin precedentes. Por tiltimo, en 1994,
gracias al Plan Real, los precios se estabilizaron y se crearon las
condiciones para la reanudacion del crecimiento econémico. La causa
subyacente de esta crisis econémica fue la crisis del Estado, 1a cual ain
no se ha resuelto por completo a pesar de las reformas realizadas hasta
el momento. Esta crisis se caracteriza por la pérdida de capacidad del
Estado para complementar al mercado en la coordinacién de la econo-
mia. La coordinacidon econémica implica asignaciéon de recursos, acu-
mulacién de capital y distribucién de los ingresos. En las economias
capitalistas estas funciones son cumplidas por el mercado y el Estado.
Cuando el Estado (o el mercado) entran en crisis, se deterioran grave-
mente estas funciones.

La crisis del Estado, que se manifest6 cabalmente en los afios
ochenta, también puede ser definida como una crisis fiscal, del modo
de intervencién del Estado, de la forma burocratica de gestién del
Estado y como una crisis politica.

La crisis politica en Brasil se produjo en tres momentos: 1) la crisis
del régimen militar entre 1977 y 1985, una crisis de legitimidad; 2) el
intento populista (1985-1986) de regresar a los afos cincuenta, una
crisis de transicién democratica; y 3) la crisis que llevé a la destitucién
de Fernando Collor de Mello, una crisis moral. La crisis fiscal (que fue
también financiera) se caracterizo por la pérdida del crédito piblico y
por un ahorro putblico negativo. La crisis del modo de intervencion,
acelerada por el proceso de globalizacion de la economia mundial, se
distinguié por el agotamiento de la estrategia proteccionista de susti-
tucién de importaciones, que habia tenido éxito en fomentar la indus-
trializacién entre las décadas de 1930 y 1950, pero que resulté inade-
cuada después de los sesenta. Esto se hizo evidente por la falta de
competitividad de la mayoria de las empresas brasilenas, y se reflejo
en el fracaso de Brasil en crear un Estado benefactor a la manera de
las socialdemocracias europeas. Finalmente, 1a crisis del enfoque buro-
cratico de la gestién del Estado se manifesto en toda su fuerza después
de la Constitucién de 1988.

La crisis del modelo burocratico de administracién publica, que fue
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introducido en el pais en los afios treinta en el gobierno de Getulio
Vargas, se manifesté durante el régimen militar a causa de la incapa-
cidad de éste para superar las practicas patrimonialistas o clientelistas.
El régimen pudo crear organismos burocraticos aislados, pero éstos
coexistieron con el clientelismo y el corporativismo (Nunes, 1984). En
lugar de consolidar la burocracia profesional, el régimen militar tomé
el atajo de contratar administradores por medio de las corporaciones
propiedad del Estado.® Esta estrategia oportunista del régimen autori-
tario, que adopté la forma mas simple de contratar funcionarios de alto
nivel por conducto de las corporaciones propiedad del Estado, hizo
imposible instaurar una sélida burocracia publica, como lo proponia
la reforma de 1936. No obstante, la crisis se profundizé a partir de la
promulgacién de la Constituciéon de 1988, cuando se llegd al otro
extremo, es decir, la administracién publica brasilefia comenzé a ser
afectada por el mal opuesto: la extrema rigidez burocratica. La super-
vivencia del patrimonialismo y de la rigidez burocratica, a veces per-
versamente combinados, explica los altos costos y la actual calidad
deficiente de la administracién publica brasilena.’

La respuesta de la sociedad brasilefia a los cuatro aspectos de la
crisis del Estado ha sido poco equilibrada y se ha producido en momen-
tos diferentes. Primero hubo una respuesta a la crisis politica: en 1985
el pais concluyé su transicién a la democracia, la cual se consolidé en
1988 con la aprobacion de la nueva Constitucién. Respecto a los otros
tres aspectos —la erisis fiscal, el agotamiento del modo de intervencién
¥ la crisis de gobernabilidad expresada en la ineficiencia o el alto costo
del aparato estatal—, el nuevo régimen democratico establecido en el
pais en 1985 logré muy poco en los primeros afios.® Por el contrario,

6 Esta fue una forma errénea de interpretar lo que es la gestion publica gerencial. La
contratacién de buréeratas provenientes de las corporaciones propiedad del Estado impidio la
¢reacién de organismos burocréticos estables con una carrera més ripida y flexible que las
tradicionales, pero que siguiera siendo una carrera. Como observa Santos (1955)“un grupo de
técnicos de distinto origen y con antecedentes heterogéneos asumié la funcién de agente de una
burocracia estatal, un grupo que se identifico con la lamada tecnocracia, muy comin en los afios
Setenta. Ya fuera que proviniera del mundo académico, del sector privado o de las corporaciones
Prapiedad del Estado y las entidades gubernamentales, esta tecnocracia suministré al gobierno
federal personal para ios niveles altos del gobierno”. En relacién con la tecnocracia estatal, véanse
los trabajos clasicos de Martins (1973, 1985) y Nunes (1984).

"En palabras de Nilson Holanda (1993: 165): “La capacidad gerencial del Estado brasileno
nunea hasido més fragil; 1a evolucién en los dltimos afios, y especialmente después de la llamada
Nueva Republica, ha consistido en un deterioro progresivo de la situacién y no existe una
bropuesta, dentro o fuera del gobierno, apta para revertir esta tendencia hacia una involucion
en el corto o mediano plazo”.

La reforma del sistema financiero nacional, que se produjo entre 1983 y 1988, es una
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inicialmente agravé los problemas a causa de la respuesta regresiva a
los mismos. En cuanto a la crisis fiscal y al modo de intervencién del
Estado, las victoriosas fuerzas politicas democraticas consideraron las
préicticas populistas nacionaldesarrollistas de los afios cincuenta como
su pardmetro; respecto a la administracién puablica, su visién burocra-
tica representaba un regreso a los afios treinta, cuando se efectué la
primera reforma administrativa.

De la gestion burocratica a la gerencial

El clasico modelo burocrdtico de gestién, basado en el ejército prusiano,
fue instaurado en los principales paises europeos en el siglo pasado; en
los Estados Unidos de América, a comienzos de este siglo, y en Brasil,
en 1936. Este modelo se basé en un cuerpo profesional de funciona-
rios, en promociones conforme al mérito y el tiempo, y en una rigida
definicion juridica de los objetivos y los medios para alcanzarlos. En
Brasil, a pesar de la importancia que se atribuia en esa época a
instrumentos tales como los exdmenes competitivos y la capacitacién
sistemadtica, nunca se adopté por completo una politica homogénea de
recursos humanos, capaz de responder a las necesidades del Estado. Si
bien habia un proceso de transformacién, se habia establecido la gestién
burocratica para combatir al patrimonialismo, pero éste todavia era
una fuerza que habia que tener en cuenta. La expresién local del
patrimonialismo —el coronelismo (el poder politico de lo:; terratenien-
tes tradicionales)— cedi6 el paso a formas nuevas —el clientelismo y el
fisiologismo (patronazgo politico)— y, de este modo, siguié estando
presente y activo en la politica brasilefia.

La gestioén puablica burocrdtica fue adoptada para sustituir a la
gestion patrimonialista, que caracterizé a las monarquias absolutas, en
la cual no se hacia distincién entre el patrimonio publico y el privado.
El nepotismo, el empreguismo (la contratacién excesiva, un sistema en
el cual se considera que el Estado tiene una funcién social como
proveedor directo de empleo) y la corrupcién eran la norma. Al surgir

excepcion a esta generalizacion, con el final del conta-movimento en el Banco de Brasil, 1a creacion
de la Tesoreria, la eliminacién de los presupuestos paralelos, especialmente del “presupuesto
monetario”, y la implantacién de un excelente seguimiento y control computarizado del sistema
de gastos, el Siafi (Sistema Integrado de Administracién Financiera). En el trabajo de Gouvéa
(1994) se describen esas reformas, logradas por un notable grupo de burécratas dirigidos por
Mailson da Nébrega, Jodo Batista Abreu, Andréa Calabi y Pedro Parente.
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el capitalismo y la democracia, se hizo necesario establecer una forma
de gestion en la cual hubiera una distincién clara no sélo entre el ambito
publico y el privado sino también entre el politico y el funcionario pu-
blico. En consecuencia, comenzaron a surgir las modernas formas
juridicas racionales (en palabras de Weber) de gestién burocratica: la
organizacién burocritica, basada en la adopcién centralizada de las
decisiones, en la jerarquia traducida en el principio de la unidad del
mando, en la estructura piramidal de poder, en los procedimientos
rigidos, en el control paso por paso de los procesos administrativos, en
una burocracia estatal constituida por profesionales especialmente
capacitados y contratados, con una actitud neutral hacia los politicos.
Max Weber (1922) definié y describié en forma excelente este tipo de
gestién a comienzos de siglo.

Como la gestion publica burocratica surgié para combatir el patri-
monialismo en el siglo XX, en un momento en que la democracia estaba
en su infancia, era natural que esta forma de gestién se mostrara
suspicaz respecto de todas las cosas y las personas: los politicos, los
servidores publicos y los ciudadanos. Debia haber un control estricto
de los procedimientos. Las leyes, los reglamentos y los procedimientos
de rutina debian sustituir a la toma de decisiones siempre que fuera
posible. Por el contrario, la gestién pablica gerencial, sin ser ingenua,
supone que hemos alcanzado un nivel cultural y politico en el cual se
condena el patrimonialismo y se elimina el burocratismo por su inefi-
ciencia, y en el cual se han presentado las condiciones para formular
estrategias administrativas basadas en una amplia delegacién de la
autoridad y en la verificacién a posteriori de los resultados.

En Jos tltimos 20 afios, gradualmente la “nueva gestion publica”
o “gestién publica gerencial” comenzé a tomar forma en muchos paises,
en particular en Gran Bretafa, Nueva Zelandia y Australia: 1) la
descentralizacién desde el punto de vista politico, con la transferencia
de recursos y responsabilidades a los niveles politicos regionales y
locales; 2) la descentralizaciéon administrativa mediante la delegacién
de la autoridad a los administradores publicos que, de ese modo, se
transformaron cada vez mds en gerentes auténomos; 3) las organiza-
ciones caracterizadas por menos niveles jerarquicos, en contraste con
las de estructura piramidal; 4) la organizacién flexible en lugar de la
unitaria o monolitica, en la que hay espacio para las ideas de multipli-
cidad, competencia y conflicto controlados; 5) una actitud de confianza
limitada en lugar de la de desconfianza total; 6) la definicién de los
objetivos que van a lograr las unidades descentralizadas en forma de
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indicadores del desempenio, cuantitativos siempre que sea posible, que
van a servir como requisitos fundamentales en los contratos de gestién
entre el ministro y la persona responsable de la entidad gubernamental
que se transforma en dependencia; 7) el control de los resultados en
lugar del proceso de rigido control paso por paso de los procedimientos
administrativos; y 8) una administracién orientada hacia los ciudada-
nos y no hacia si misma.

La gestion piblica gerencial se basa en el concepto de un Estado
y una sociedad democraticos y plurales, mientras que la gestion publica
burocratica tiende a ser autoritaria y centralizada. Después de todo, el
liberalismo decimonénico, en el cual se basaba la gestiéon publica
burocratica, era un régimen politico en transiciéon entre el autoritaris-
mo y la democracia. Si bien la gestion publica burocratica cree en una
racionalidad absoluta, la cual se supone que serd garantizada por la
burocracia, la gestién publica gerencial considera a la sociedad como
un campo de conflictos, cooperacion e incertidumbre, en el cual los
ciudadanos defienden sus intereses y afirman sus creencias ideolégicas,
que a su vez se reflejan en la gestion. Por consiguiente, el problema no
es lograr una racionalidad perfecta sino, mas bien, definir instituciones
y practicas administrativas que sean suficientemente abiertas y trans-
parentes para asegurar que se logre razonablemente el interés comuin
en la produccién de bienes publicos o cuasipiblicos por el Estado.

Dos reformas administrativas

En Brasil, la idea de una gestion publica gerencial es antigua. Los
principios de la gestién burocratica clasica fueron introducidos en 1936
mediante la creacién del Departamento Administrativo del Servicio
Publico asp).? La creacién del pasp representé la primera reforma
administrativa en el pais.l® Sin embargo, en 1938 aparece el primer

9 Para ser mds precisos, en 1936 se cre6 el Consejo Federal del Servicio Pablico; en 1938,
fue reemplazado por el DaSP. Esta reforma fue dirigida por Mauricio Nabuco y Luis Simdes Lopes,
en el primer gobierno de Getulio Vargas.

El Dasp desaparecié en 1986 y fue reemplazado por la Sedap, la Secretaria de
Administracién Publica de la Presidencia que, en enero de 1989 fue asimilada por la Secretaria
de Planificacién de la Presidencia de la Reptiblica. En marzo de 1990 se crea la Secreta-
ria de Administracién Federal de la Presidencia de la Republica, SAF, que, entre abril y diciem-
bre de 1992 se incorpor6 al Ministerio del Trabajo. En enero de 1995, a comienzos del gobierno
de Cardoso, la SAF se convierte en el Ministerio de Administracion Federal y Reforma del Estado,
MARE.
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signo de lo que en el futuro se llamaria el enfoque gerencial de la
administracién publica, con la creacién de los primeros organismos
semiauténomos, las “autarquias”. Circulaba la idea de que la parte de
los servicios publicos que proporciona servicios en lugar de formular
politicas —llamada “administracién indirecta”— debe ser descentrali-
zada y no estar sujeta a los requisitos burocraticos de la administracion
central o “directa”.

El primer intento de reforma de la administracién publica brasi-
lefia conforme a un claro enfoque gerencial se produjo a fines de la
década de 1960, con el Decreto-Ley 200 de 1967, dirigido por Amaral
Peixoto e inspirado por Hélio Beltrio, quien abri6 paso a las nuevas
ideas en Brasil." La reforma fue un intento de superar la rigidez
burocratica. Se hizo hincapié en la descentralizaciéon otorgando auto-
nomia a la administracién indirecta, segin la premisa de que se podia
esperar una mayor eficiencia de la administracién descentralizada, en
comparacién con la rigidez de la administracién directa.’2 El decreto-ley
fomentaba la transferencia de las actividades relacionadas con la
produccion de bienes y servicios a organismos semiauténomos (autar-
quias), fundaciones privadas y corporaciones propiedad del Estado,
consolidando y legitimando asi una situacién que ya existia en la
practica. La planificacién y la elaboracién de presupuestos, la descen-
tralizacién y el control del desemperfio, se establecieron como principios
de la eficiencia administrativa. En las unidades descentralizadas se
contrataba a los empleados bajo las Leyes Consolidadas de Trabajo
(CLT, a estos empleados se les llama celetistas), es decir, 11 misma
legislacion a la que estdn sujetos los empleados del sector privado. Fue
un periodo de gran expansién en las corporaciones propiedad del Estado
y también en las fundaciones.’ Al hacer mas flexible la administracién,
hubo mas eficiencia en las actividades econémicas y los servicios del

11 Beltrao participé en la reforma administrativa de 1967 y después, como ministro de
Desburocratizacién, entre 1979 y 1983, se convirti6 en el precursor de las ideas nuevas. Su
Programa Nacional de Desburocratizacion se puso en marcha en 1979 y fue definido por Beltrao
como una propuesta politica orientada a “liberar al usuario del yugo colonial y facultarlo como
Cludadiazno, como el foco de toda la actividad del Estado” (Beltrdo, 1984: 11).

Segin Bertero (1985: 17), “bajo la decision de expandir la administracién publica
mediante la administracién indirecta, estd el reconocimiento de que la administracién directa
1o podia responder con agilidad, flexibilidad, prontitud y creatividad a las demandas y presiones
de un Estado que decidié orientarse hacia el desarrollo”.

Las “fundaciones” en Brasil son instituciones de servicio sin fines de lucro, mientras
que en Estados Unidos son organizaciones que patrocinan financieramente a las instituciones
de servicio.
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Estado, y se fortalecié la alianza politica entre los niveles mas altos de
la tecnocracia/burocracia estatal militar y civil y la clase empresarial.4

Sin embargo, el Decreto-Ley 200 tuvo dos consecuencias insospe-
chadas y nocivas. Por una parte, al permitir la contratacién de emplea-
dos sin exdmenes competitivos, facilité la supervivencia del padrinazgo
y el patronazgo politico. Por otra, como resultado de su falta de atenci6én
a los cambios en la administracién central o directa, considerada como
“burocratica” o rigida, se pasé por alto la contratacién, la capacitaciéon
y el desarrollo de “carreras” para los funcionarios publicos de alto
nivel.’s Por lo tanto, el nicleo estratégico del Estado fue indebidamente
debilitado mediante una estrategia oportunista del régimen militar. En
lugar de concentrarse en la preparacién de administradores publicos
de alto nivel mediante la aplicacién de exdmenes competitivos, los
cargos mas altos se llenaron con personas de fuera del sistema, contra-
tando administradores por conducto de las corporaciones propiedad del
Estado.®

Estos errores provocaron ataques a todo el Decreto-Ley 200. La
crisis politica del régimen militar, que se originé a mediados de los afios
setenta, deterioré aun mas la situacién de la administracién publica,
ya que se la identificé con el régimen autoritario que estaba en deca-
dencia.

De regreso a los cincuenta y los treinta

La transicién democratica marcada por la eleccién de Tancredo Neves
y la toma de posesién de José Sarney en marzo de 1985 no anunciaron
buenas perspectivas para la reforma del Estado. Por el contrario, desde
la perspectiva administrativa significaron un regreso a los modelos
burocraticos de los afios treinta y, desde la perspectiva politica, repre-
sento6 un intento de volver al populismo de los afios cincuenta. A pesar
de ser democraticos, los dos partidos que dirigieron la transicién eran

14 A esta alianza se le adjudican distintos nombres y conceptos durante los afios setenta.
Fernando Henrique Cardoso se referia a ella como las “camarillas burocréticas”; Guillermo
O’Donnell la interpret6 como el “régimen burocratico autoritario”. Yo siempre me he referido al
“modelo tecnoburocratico capitalista”; Peter Evans consagr6 el concepto de “triple alianza”.

Los brasilefios llaman “carreras” a lo que los franceses llaman “cuerpos” dentro del
servicitl) 6px‘]blico.

No obstante, el decreto-ley hacfa referencia a la preparacién de los administradores de
alto nivel (art. 94, V) y a la creacién de un Centro de Perfeccionamiento del paAsP (art. 121).
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notablemente populistas y no tenian idea de la medida en que el pais
estaba hundido en una crisis fiscal. Lo mismo sucedia con la sociedad
brasilefia de esa época. El estado de dnimo predominante era la euforia
democratico-populista, y se pensaba que Brasil podia sencillamente
volver a los afios dorados de desarrollo econémico y democracia, es
decir, regresar a los cincuenta.

En la Constitucién de 1988, el capitulo sobre la administracién
publica seria el resultado de todas estas fuerzas contradictorias. Por
una parte, es una reaccién al populismo y el electoralismo, que se
intensificaron con el advenimiento de la democracia.’” Esa es la razén
de que la Constitucién sostenga los principios de una administracion
publica obsoleta, en extremo burocratica. Una administracién publica
muy centralizada, jerdrquica y rigida, en la cual se da prioridad al
mando directo y no a la descentralizacién. La Constitucién de 1988
ignoré por completo la nueva orientacién gerencial. Los redactores de
la Constitucién, y la sociedad brasilefia en general, mostraron una
notable incapacidad para percibir lo nuevo. Sélo pudieron percatarse
de que la administracién burocratica cldsica en la que se habian
embarcado en los afios treinta no habia sido implementada totalmente.
Percibieron que el Estado habia adoptado estrategias de descentraliza-
cién —los organismos semiauténomos (autarquias) y fundaciones pi-
blicas formadas conforme al derecho privado— que no se ajustaban al
modelo burocratico cldsico. Notaron que la descentralizacién habia
abierto ciertos espacios a intereses especiales y al clientelismo, en
particular en el ambito estatal y municipal, y se intensificaron con la
restauracion de la democracia. No obstante, no comprendieron que los
enfoques mas descentralizados y flexibles de la administracién, conte-
nidos en el Decreto-Ley 200, eran una respuesta apropiada a la nece-
sidad del Estado de administrar sus corporaciones y servicios sociales
en forma eficiente. Por consiguiente, se decidié completar la reforma
burocratica.

De conformidad con este enfoque, se decidié que: 1) todos los
servidores publicos de la administracién directa, los organismos semi-

g régimen militar siempre traté de evitar estos dos males y, en general, tuvo éxito. El
fisiologismo o clientelismo, mediante el cual se expresa en una forma moderna el patrimonialis-
mo, ya existia en la administracién central durante el régimen militar, pero era més una
€xcepcin que una regla. Este escenario cambié con la transicion democratica. Los dos partidos
triunfadores, el PMDB y el PFL, distribuyeron los cargos publicos entre sus integrantes. La
direcci6n de las corporaciones propiedad del Estado, que tendié a permanecer en las manos de
técnicos, también estuvo sujeta a los intereses politicos predominantes.
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auténomos y las fundaciones estarian sujetos a un solo contrato juridico
(“régimen juridico Gnico”), que se aplicaria por igual al personal de
limpieza y a los jueces, a los maestros y a los comisarios de policia, a los
porteros y a los funcionarios principales; 2) habria una rigida inamovi-
lidad del empleo, que haria imposible exigir resultados a los funciona-
rios publicos que en forma persistente se desempeiaran de manera
poco satisfactoria (estaba ausente la idea de que las leyes sobre la
inamovilidad del empleo se crearon para defender al Estado y no a sus
servidores); 3) un sistema atin més rigido de exdmenes competitivos ha-
ria imposible llenar los puestos vacantes contratando a servidores
publicos ya empleados en el gobierno; 4) la extensién de las nuevas
normas a la “administracién indirecta”, con lo cual se eliminaba por
completo la autonomia administrativa de los organismos y fundaciones
del sector publico; 5) se crearia una serie de mecanismos que instituye-
ran un amplio sistema de privilegios para los servidores publicos
retirados y los pensionados.

En consecuencia, contrariamente a su espiritu racional legal bu-
rocrético, la Constitucién de 1988 permitié la creacién y consolidacién
de una vasta gama de privilegios, que aumentaron considerablemente
los costos para el Estado. Esos privilegios eran, por una parte, un
tributo pagado al atn difundido sistema de padrinazgo de la sociedad
brasilefia y, por otra, una consecuencia del fortalecimiento del corpora-
tivismo, que, bajo el régimen democratico, ha llevado a todos los
protagonistas sociales a defender sus intereses privados como si fueran
los intereses generales del Estado. El mds espectacular de estos privi-
legios fue la institucion de beneficios especiales de retiro con paga
completa, que no tenfan ninguna relacién con el periodo de servicio
cumplido directamente para el Estado. Este abuso, junto con la insti-
tucion de planes especiales de jubilacién que permitian al servidor
retirarse tempranamente (alrededor de los cincuenta anos de edad) y
el derecho de acumular beneficios de retiro en el caso de los profesores
universitarios, aumentaron sustancialmente los costos del sistema de
pensiones del Estado y representaron una pesada carga fiscal para la
sociedad.’® Otro privilegio otorgado fue admitir a méas de 400 000

18 Sin embargo, estos privilegios no aparecieron por accidente, ya que son parte de un
legado de Portugal a Brasil. Senala Luiz Nassif (1996): “El analisis de la evolucién econémica
brasilena revela que una de las peores plagas de la herencia colonial portuguesa fue el suefio de
seguridad absoluta que esta profundamente arraigado en la cultura social brasilefia. En cuanto
a las personas, las manifestaciones maximas de este sindrome son la jubilacién temprana y el
empleo publico”.
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servidores publicos de las fundaciones y los organismos semiauténomos
(autarquias), cuyos contratos habian sido establecidos conforme a las
Leyes Consolidadas de Trabajo, cLT, para que se convirtieran en servi-
dores publicos de planta, con inamovilidad en el empleo y beneficios
completos de retiro.?

Un hipotético fracaso de la descentralizacién y la flexibilizacién
promovidas por el Decreto-Ley 200 no puede explicar el retroceso
burocrdtico que se produjo en 1988. A pesar de clertos excesos, en
términos de demasiada autonomia para las corporaciones propiedad
del Estado y para las autarquias y fundaciones, esas distorsiones no
explican lo que sucedié. En realidad, el retroceso fue resultado, en
primer lugar, de una visién errénea de las fuerzas democraticas que
derrocaron el régimen militar acerca de la naturaleza de la adminis-
tracién publica existente en esa época. En la medida en que en Brasil
la transicién democrética se produjo en medio de una crisis de Estado,
esta ultima fue equivocadamente identificada por las fuerzas democra-
ticas como una consecuencia del proceso de descentralizacién que el
régimen militar habia tratado de implementar, entre otras cosas. En
segundo lugar, era la consecuencia de una coalicién politica que las
fuerzas modernas y democraticas tuvieron que celebrar en el proceso
de transicion democratica con los grupos corporativistas y clientelistas,
mientras que el populismo econéomico se destacé como una secuela de
la transiciéon democratica. En tercer lugar, fue resultado del rencor
de la antigua burocracia por la forma en que la administracién central
habia sido tratada por el régimen militar; era el momento de restablecer
la fuerza del centro y la pureza del sistema burocratico. Esta vision
burocratica estaba concentrada en la antigua sar (Secretaria de Admi-
nistracién Federal, ahora Ministerio de Administraciéon Federal y
Reforma del Estado), que se convirtié en el centro de la reaccion

¥ Ep realidad, la Constitucién exigia sélo la institucion del RJU (régimen juridico unico).
La ley establecia que el RJU seria reglamentario. En algunos municipios, la ley establecia para
el rRJU el régimen celetista (Leyes Consolidadas de Trabajo, cLT). Ademas, la Constitucion, en su
articulo 19, segin el cual se otorgaba la inamovilidad al celetista con mas de cinco anos de trabajo,
no los transformaba en ocupantes de puestos publicos. Por el contrario, exigia que, para que
pudieran ocupar cargos publicos, debian someterse a un “concurso de efectividad”. En este
concurso, la duracién del periodo de servicio se contaria como “derecho de propiedad”. La
Suprema Corte ha estado emitiendo amparos preliminares que niegan la validez de las leyes
estatales que repetian ¢l patrén de la ley federal, la cual transformaba a los servidores publicos
bajo el régimen celetista en empleados de planta “de inmediato”. Sin embargo, hasta el momento
nadie se ha atrevido a objetar la constitucionalidad de la Ley 8.112, un monumento al corpora-
tivismo.
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burocratica contra una administracién piblica moderna.? Por dltimo,
un cuarto factor se relaciona con la campana de privatizacién que
acompari6 toda la transicién democratica. Las empresas propiedad del
Estado eran consideradas excesivamente poderosas, y esto llevé a los
constituyentes a aumentar en forma irracional los controles burocrati-
cos sobre ellas.

En sintesis, el retroceso burocratico de la Constitucién de 1988 fue
una reaccion contra el clientelismo y el populismo, que dominaron al
pais durante esos anos, pero fue también una ratificacién de los privi-
legios corporativistas incompatibles con el ethos burocratico. Ademas,
también fue consecuencia de una actitud defensiva de la alta burocracia
que, sintiéndose acorralada y acusada injustamente, se defendia en
forma irracional.

Estas circunstancias contribuyeron a la falta de prestigio de la
administracién publica de Brasil, a pesar de que la mayoria de los
servidores publicos brasilenos son competentes, honestos y dotados de
espiritu civico. Estas cualidades, demostradas desde 1a década de 1930
cuando se instauré en Brasil la administracién puablica profesional,
fueron decisivas para la funcién estratégica desemperiada por el Estado
en relacién con el desarrollo econémico brasilefio. El establecimiento de
las industrias esenciales en las décadas de 1940 y 1950, el ajuste en
la de 1960, el desarrollo de la infraestructura y la implantacién de la
industria de bienes de capital en la de 1970, el ajuste fiscal y la reforma
financiera en la de 1980 y la liberalizacién del comercio en la de 1990,
no hubieran sido posibles sin la competencia y los valores civicos de la
burocracia brasilefia.?!

Salarios y costos
La falta de una politica de sueldos para el servicio publico federal

durante el régimen autoritario no fue corregida en el regreso a la
democracia. Empeoraron las marcadas distorsiones de los sueldos. Los

2 Pimenta observa (1994: 161): “Durante el tiempo en que fue estudiada, la principal
funcién de la SAF era garantizar los procesos de fortalecimiento y expansion de la administracion
directa y defender los derechos adquiridos de los servidores publicos, ya fuera influyendo en la
elaboraci6n de la nueva Constitucién o garantizando la instauracién de lo que se determing en
1988”.

2! yéanse en los trabajos de Schneider (1994) y Gouvéa (1994) comentarios sobre la
competencia y el espiritu civico en la alta burocracia brasilefia.
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Cuadro 1. Sueldos medios reales de los servidores publicos
(1989 = 100)

Graduados
Aro universitarios General
1989 100 100.0
1990 106 110
1991 70 73
1992 62 65
1993 82 82
1994 99 100
1995 117 128
1996 101 111
1997* 99 109

Fuente: MARE, Ministerio de Administracién Federal y Reforma del Estado.

* Estimacién basada en las fechas hasta marzo de 1997.

Observacién: La tasa general se calculé a partir de las tasas correspondientes a las
principales carreras, ponderadas segin el nimero de personas en cada carrera. La tasa de
los graduados universitarios corresponde al Pcc (Plan de Clasificacién de Carreras). Fue selec-
cionada porque es la carrera m4s representativa en el servicio publico brasilerio.

gastos totales aumentaron durante el gobierno de Sarney y sufrieron
un severo recorte en el gobierno de Collor mediante la reduccién de los
salarios reales. Durante el gobierno de Itamar Franco, se recuperaron
los niveles de los sueldos y los costos totales de personal se incremen-
taron en forma explosiva. Como se muestra en el cuadro 1, los sueldos
reales, que habian sido reducidos a la mitad entre 1989 y 1992,
alcanzaron en 1995 un nivel superior al maximo anterior (1990). Para
fines de 1992, el gobierno traté de corregir las profundas distorsiones
de los sueldos de los servidores publicos mediante un programa dise-
fiado para obtener niveles iguales de sueldo para los cargos equivalen-
tes (isonomia salarial). Se efectuaron algunas correcciones; no obstan-
te, el resultado principal fue un notable aumento en los costos de
personal, que alcanzaron un valor méximo histérico en 1995. A pesar
de esto, no se eliminaron las distorsiones de los sueldos.

Los aumentos de los sueldos que se produjeron durante el gobierno
de Itamar Franco, sumados a otros aumentos otorgados durante el
primer trimestre del gobierno de Fernando Henrique, provocaron un
violento incremento de los sueldos reales y la correspondiente explosién
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de los costos de personal. El cuadro 2 muestra los principales datos
sobre los gastos globales de personal. En 1995, los costos de personal
alcanzaron un valor méximo absoluto: 44.7 mil millones de reales, que
representaron un aumento real de 30% de 1994 a 1995. Este porcentaje
concordaba con el aumento del sueldo medio real: 28% en el mismo
periodo. Sin embargo, en términos de porcentaje del piB correspondiente
a la némina, el valor maximo siguié siendo el alcanzado en 1990, como
resultado del aumento de sueldos otorgado a los servidores publicos
federales. S6lo en 1996 se pudieron controlar los sueldos y la némina
del gobierno, como se puede ver en los cuadros 1 y 2.

Los aumentos de sueldo otorgados por el gobierno de Itamar
Franco no lograron reducir las distorsiones de los sueldos del servicio
publico federal. Estas distorsiones se pueden observar desde dos 4ngu-
los diferentes: por una parte, hay distorsiones respecto al mercado
privado de trabajo; por otra, hay distorsiones internas cuando algunos
sectores estdn muy bien pagados, y otros mal pagados.

En Brasil se piensa que los servidores piiblicos estan mal pagados.
Esto no es verdad. En algunos sectores los sueldos son bajos, y en otros,

Cuadro 2. Gastos por personal federal (civil y militar)

Miles de millones Indice
Afio de reales (1987=100) % del PIB
1987 18.9 100.0 3.18
1988 23.2 122.7 3.91
1989 28.7 151.6 4.68
1990 33.1 115.3 5.63
1991 27.1 143.3 4.6
1992 221 116.7 3.78
1993 29.8 157.7 4.9
1994 344 181.9 5.35
1995 447 236.3 6.68
1996 43.0 227.0 6.22
1997* 425 224 .4

Observaciones: 1) Indice actualizado seguin el 1Gp-p1 (Indice General de Precios)Valores estable-
cidos segln el criterio de competencia por la ¥Gv (Fundacién Getulio Vargas).

2) Valor estimado para 1997.

3) Valor acumulado entre marzo y febrero de 1997.
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Cuadro 3. Sueldos medios en los sectores publico y privado
(en reales de mayo de 1995)

Sueldo medio  Sueldo medio
en el sector en el sector

Niveles privado piiblico Diferencia
Ejecutive 7 080 5736 —19%
Con educacién
universitaria 1 899 1814 5%
Con educacion técnica 926 899 3%
Operarios 437 635 45%

Fuente: MARE (1995).

muy altos. El cuadro 3 muestra una comparacion entre los sueldos del
sector publico y los del mercado de trabajo. Los resultados indican que,
mientras los ejecutivos y los gerentes de alto nivel estdn mejor pagados
en el sector privado, los trabajadores menos calificados del sector publico
(los que se encargan de actividades auxiliares o de apoyo como la
mecanografia, el mantenimiento, la vigilancia, la limpieza, etc.) estdn
considerablemente mejor pagados que los del sector privadoe. En conse-
cuencia, el sector publico contrarresta el desequilibrio material existente
en Brasil entre los sueldos altos y bajos del sector privado, una desigual-
dad que explica la actual concentracion de los ingresos altos. Sin embar-
go, este factor compensatorio crea otra distorsién: la falta de comunica-
bilidad entre los mercados laborales publico y privado.

Por otra parte, dentro del servicio puablico federal encontramos
grandes desigualdades entre los sueldos de los estados: servidores
cuyas aptitudes son muy similares y que desempeiian labores semejan-
tes tienen sueldos diferentes. Estas distorsiones se originaron en el
periodo del régimen militar, cuando se hizo a un lado el servicio publico
¥ se comenzd a contratar a los burdcratas de las corporaciones propie-
dad del Estado. Por consiguiente, hubo una severa reduccién de los
sueldos del personal de planta, que fue agravada por la crisis fiscal. Esa
reduccidn es sentida aun en la actualidad por los participantes del pcc
(Plan de Carreras y Cargos), la escala general de sueldos de la admi-
nistracién federal de Brasil, que originalmente se pretendia que fuera
el sistema universal de sueldos y carrera del personal federal.

Para escapar de esta situacién (o del pcc), se adoptaron dos tipos
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de estrategias: los poderes judicial y legislativo, que desde el punto de
vista administrativo se volvieron considerablemente mas auténomos a
partir de 1988, comenzaron a aumentar sus sueldos por si mismos, en
forma independiente. Por otra parte, dentro del poder ejecutivo, las
categorias tradicionalmente mas poderosas como los fiscales, los oficia-
les de la policia, los diplomaticos, los auditores fiscales, los economistas
y una nueva categoria de gerentes gubernamentales creada en 1989
(los “gestores”) comenzaron a beneficiarse con las “primas de producti-
vidad”, que en realidad eran aumentos de sueldo. Dadas sus caracte-
risticas ad hoc, estas dos estrategias, si bien comprensibles y hasta
cierto punto necesarias, dieron como resultado el empeoramiento de las
distorsiones del sistema de sueldos del servicio publico.

Por 1ltimo, hay una tercera causa de las distorsiones del sistema
de sueldos de los servidores publicos: las deficiencias de la ley. Estas
deficiencias se expresan principalmente a través de dos mecanismos:
la posibilidad de que se incorporen ventajas temporales en el sueldo
permanente y la posibilidad de que servidores publicos retirados tem-
pranamente sean contratados de nueva cuenta para el servicio pablico
y acumulen sueldo y pensién. Manejada con destreza, la incorporacion
de estas ventajas temporales, junto con la acurmulacién de funciones,
permiti6 a una creciente cantidad de servidores publicos recibir sueldos
altos; a estos servidores se les dio el nombre de “maharajaes”. La
Constitucién de 1988 traté de resolver este problema mediante el
establecimiento de un “sueldo tope” (sueldo maximo), correspondiente
al sueldo més alto en cada uno de los tres poderes del Estado (los sueldos
de los ministros, los congresistas y los jueces de 1a Suprema Corte); no
obstante, la interpretacion de la Suprema Corte excluy6 del tope las
ventajas personales, lo cual hizo que el tope fuera ineficaz. En 1996, los
gobernadores de los estados esperaban que las enmiendas en la admi-
nistracion publica lograrian definir con claridad el tope, con lo cual se
extinguieron para siempre los “maharajaes”.

Como muestra el cuadro 2, los aumentos de sueldo concebidos
durante el gobierno de Itamar Franco causaron un enorme incremento
en la nomina del gobierno federal, que se duplicé en términos reales:
de 22 100 millones de reales en 1992 a 44 700 en 1995. Sélo en 1996 se
recortd la némina, que se redujo a 43 000 millones de reales.

Este incremento de la némina no fue causado por un aumento en
el nimero de servidores publicos. Como se hizo claro a partir de 1987,
el ajuste fiscal después de la Constitucién de 1988 era una politica
inevitable. Por otra parte, debido al alto costo, la contratacién de
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Cuadro 4. Numero de servidores publicos

Servidores Servidores publicos

Ao publicos* y empleados
1988 705 548 1442 657
1989 712740 1488 608
1990 628 305 1338 155
1991 598 375 1 266 495
1992 620 870 1284 474
1993 592 898 1258 181
1994 583 020 1197 460
1995 567 689 1222 236
1996 563 708 1098 727
1997+** 535 431

* Administracién directa (poder ejecutivo), autarquias y fundaciones.
** Ademds del personal de planta, incluye a los empleados de las empresas que son
propiedad del Estado.

empleados en el servicio publico federal practicamente se suspendid en
1988 y, por consiguiente, se redujo la cantidad de empleados publicos.
En realidad, como muestra el cuadro 4, la cantidad de casi 713 000
empleados activos en 1989 bajé a 567 000 en 1997. Si tomamos en
cuenta los empleados de las empresas propiedad del Estado, la reduc-
cién fue incluso mayor, como resultado de las privatizaciones.

La explicacién del incremento de la partida para sueldos reside en
el aumento de sueldos concedido en 1993 y en el creciente costo de las
pensiones por jubilacién. El elevado valor de esas pensiones, alrededor
de 20% mas altas que el Gltimo sueldo del empleado (cuando en otros
paises equivalen a aproximadamente 70% del iltimo sueldo del em-
pleado), sumado al hecho de que se permite a los servidores ptblicos
Jubilarse muy tempranamente, llevé a una explosion de los costos de
la jubilacién. Las pensiones por jubilacién y para familiares sobrevi-
vientes, que ya representaban 30.2% de la partida para sueldos en
1991-1993, se elevaron a 43.2% en 1995.

Por otra parte, hay que considerar que en Brasil la Constitucién
de 1988 prescribe generosas pensiones por jubilacién y para familiares
§0brevivientes. El empleado tiene derecho a una pensién completa por
Jubilacién con 53 o 56 anos de edad (cuando en otros paises el empleado
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debe tener 60 o, con més frecuencia, 65 afos), y ademds hay jubilaciones
parciales que comienzan a los 25 afios de servicio para las mujeres y a
los 30 para los hombres. En muchos casos, hay empleados que se jubilan
a los 40 afos de edad. En otros paises, la pensién por jubilacién
representa entre 50 y 70% del ultimo sueldo, mientras que en Brasil
hasta hace poco equivalia a 120%. Los trabajadores de las zonas rurales,
que son mas pobres, por lo general se jubilan a los 63 afios de edad y
reciben el salario minimo. Los empleados urbanos se jubilan a una edad
algo menor y reciben pensiones mas altas, pero esas pensiones alin
estan muy lejos de las del sector publico.

El cuadro 5 muestra el privilegio representado por las pensiones
por jubilacién en el sector publico, en comparacion con el sector privado.
El valor de la pensién por jubilacién en el poder legislativo es 21.7 veces
mas alto que las pensiones recibidas por los obreros y empleados del
sector privado a través del inss (Instituto Nacional del Seguro Social).
En el caso del poder judicial, la pensién es 20.4 veces mas alta, y en el
poder ejecutivo, 8.25 veces mds alta. Como la cantidad de empleados
en el poder judicial y el poder legislativo es pequefia, el promedio
general de las pensiones es aproximadamente 10 veces mas alto que en
el sector privado. Es verdad que, desde 1993, los empleados han estado
haciendo aportes a su sistema de pensiones por jubilacién. Aportan un
promedio de 11% de sus sueldos, sin un limite para las remuneraciones,
mientras que en el caso del sistema del inss los aportes y las pensiones
se limitan a 10 sueldos minimos. En consecuencia, los servidores
publicos aportan, en promedio, mds que los empleados del sector
privado. Sin embargo, los célculos revelan que su aporte medio es sélo
3.4 veces mds alto que el aporte medio de los inscritos en el INSS,
mientras que sus pensiones son en promedio 8 veces mds altas.

Objetivos

En 1995, con Fernand: Ilenrique, surgié una nueva oportunidad de
efectuar la reforma del Estado y, en particular, la reforma del aparato
y el personal del Estado. Esta reforma tiene un doble propésito: en
el corto plazo pretende reducir las dimensiones del Estado y permitir el
ajuste fiscal, principalmente en los estados y los municipios donde es
evidente el exceso de personal; en el mediano plazo, pretende hacer la
administracidn publica mds eficiente y orientada a satisfacer las nece-
sidades de los ciudadanos.
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Cuadro 5. Jubilacién media de los servidores publicos federales
y los jubilados del iNss

(Cantidad de sueldos minimos) Indice
INSS 1.7 1.0
Ejecutivo (civiles) 14.0 8.25
Legislativo 36.8 21.7
Judicial 34.7 20.4

Fuente: MARE y Ministerio de Seguridad Social.

El ajuste fiscal se realizara principalmente mediante tres politi-
cas: a) el despido de los empleados superfluos; b) la clara definicién de
un tope de sueldos para los servidores publicos; y ¢ la reforma del
sistema de jubilaciones. En esta reforma, se incrementara la duracién
del servicio, se modificara la edad minima y se exigird una duracién mi-
nima de la dedicacién al servicio piblico, y la pension por jubilacién
sera proporcional al aporte del empleado. Estas tres medidas exigen
una enmienda de la Constitucién. Una opcién para el despido de los
empleados es el establecimiento de programas de renuncias volunta-
rias. Seguin estos programas, el administrador selecciona la poblacién
de empleados elegibles para ser exonerados y propone que algunos
renuncien en forma voluntaria y reciban una indemnizacién y capaci-
tacion para la vida privada. Frente a la posibilidad de un despido
inminente y las ventajas ofrecidas por la renuncia voluntaria, una
cantidad considerable de empleados optaran por esta Gltima.2

Por otra parte, la modernizaciéon o el aumento de la eficiencia de
la administracién publica serd el resultado de un complejo proyecto
de reforma en el mediano plazo, que buscara fortalecer el gobierno o el
“nicleo estratégico del Estado” y descentralizar la administracion
publica mediante el establecimiento de “organismos ejecutivos” y “or-

212 primera experiencia importante en cuanto a renuncias voluntarias en el servicio
publico que logré su propésito se produjo en 1995 en el Banco de Brasil, cuyo personal era de
alrededor de 130 000 empleados. Cincuenta mil de ellos eran elegibles para el despido y se ofrecié
indemnizacién a 15 000. Después de una turbulenta intervencién del sindicato del banco, durante
la cual los tribunales inferiores emitieron amparos preliminares, se puso en marcha el programa.
Se presentaron 16 000. empleados. En algunos estados, en particular en Rio Grande do Sul,
Programas similares lograron reducir entre 2y 4% los empleados del Estado. El programa federal
Hevé a una reduccién de 3% de los empleados publicos federales.
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ganizaciones sociales” controlados por contratos de gestién. En estos
términos, la reforma propuesta no puede ser clasificada como centrali-
zadora, como la de 1936, ni como descentralizadora, como pretendia ser
la de 1967. Ni siquiera es centralizadora como la contrarreforma
insertada en la Constituciéon de 1988. En otras palabras, la propuesta
no es continuar el proceso ciclico que caracterizé a la administracién
publica brasilefia, en la cual se alternaron periodos de centralizacioén y
de descentralizaciéon. En cambio, la propuesta es fortalecer la capacidad
administrativa del centro y también la autonomia de los organismos
ejecutivos y las organizaciones sociales. El vinculo que los unira es el
contrato de gestién. El ntcleo estratégico deberd aprender cémo definir
y cémo administrar el contrato de gestién que tendran que llevar a cabo
los organismos ejecutivos y las organizaciones sociales.?

Los sectores del Estado

La propuesta de reforma se origina en la existencia de cuatro sectores
dentro del Estado: 1) el nucleo estratégico, 2) las actividades exclusivas
del Estado, 3) los servicios cientificos y sociales competitivos o no
exclusivos, y 4) la produccién de bienes y servicios para el mercado.

Dentro del niicleo estratégico, que en términos generales corres-
ponde al “gobierno” o a los organismos fiscalizadores del Estado en la
tradicién no anglosajona,? se definen y se ponen en vigor las leyes y las
politicas. Es un sector relativamente pequefio que en Brasil abarca en
el nivel federal al presidente, los ministros y los altos funcionarios de
los ministerios, que son responsables de la definicién de las politicas
publicas, ademas de los tribunales federales encabezados por la Supre-
ma Corte y el Ministerio Publico, y los congresistas y su personal. En
el ambito de los estados y los municipios existen los correspondientes
nicleos estratégicos.

Las actividades exclusivas del Estado son aquellas en las que se

z Segun Pimenta (1994: 154) “la institucionalizacién de la funcién administrativa en el
gobierno federal se produce en forma ciclica durante el periodo republicano de Brasil... en los
anos treinta y los cincuenta, Brasil vivié un proceso de centralizacion de la organizacién en el
sector ptblico, en el cual predominaron la administracién directa y el personal de planta. Sin
embargo, desde los sesenta hasta los ochenta hubo un proceso de descentralizacion mediante la
expansion de la administracién indirecta y la contratacién de personal celetista. La Constitucién
de 1988 indica la intencién de centralizar nuevamente (régimen juridico Gnico, inamovilidad)”.

En la terminologia anglosajona se mezclan “Estado” y “gobierno”, que son considerados
sinénimos.
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ejerce el “poder del Estado”, es decir, el poder de legislar y establecer
impuestos. Abarcan a la policia, los militares, los organismos de super-
visién y regulacion y las entidades responsables de la transferencia de
recursos financieros para las actividades cientificas y sociales. Aqui se
incluye a las secretarias que formulan las politicas y los organismos
ejecutivos o autarquias.

Los servicios no exclusivos o competitivos del Estado son aquellos
que, si bien no implican el poder del Estade, tienen que ser realizados
por éste y reciben subsidios de él, ya sea porque son considerados de
gran importancia para los derechos humanos o porque involucran
factores externos positivos y, por lo tanto, no son adecuadamente
remunerados en el mercado. En Brasil, en este sector se situan los
servicios cientificos y sociales, como las escuelas, las universidades,
los hospitales, los museos, los centros de investigacién y las institucio-
nes de asistencia social.

Por ultimo, la producciéon de bienes y servicios orientados al
mercado es realizada por el Estado mediante las corporaciones propie-
dad del Estado, que generalmente operan empresas de servicio puibli-
co y/o industrias consideradas estratégicas desde el punto de vista
nacional.

En relacién con estos cuatro sectores, serda necesario tener en
cuenta: 1) el tipo de propiedad, 2) el tipo de gestién publica que sea mas
adecuado, y 3) el tipo de institucién que sea apropiada. En la figura 1
se sintetizan las relaciones entre estas variables.

Por definicion, en el nicleo estratégico y en las actividades exclu-
sivas del Estado, la propiedad debe ser del Estado. Ademas de los
instrumentos tradicionales como la promulgacién de leyes (el Congre-
s0), la definicién de las politicas publicas (la presidencia y los ministe-
rios) y el dictado de sentencias (el poder judicial), el nicleo estratégico
utilizara un instrumento reciente: el contrato de gestion. Mediante este
contrato, el nicleo estratégico, organizado en el poder ejecutivo en
departamentos que formulan las politicas, definira los objetivos de los
organismos ejecutivos y los respectivos indicadores del desempefio, y
también garantizara a esos organismos los recursos humanos necesa-
rios y los medios materiales y financieros para alcanzar los objetivos
acordados.

Se trata de una reforma institucional, més que de una reforma
administrativa o de organizacién (basada en cambios del organigrama).
Para esta reforma son fundamentales instituciones nuevas que permi-
tan una mejor gestion. Las instituciones descentralizadas seran, res-
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pectivamente, los “organismos ejecutivos” en el sector concerniente a
las actividades exclusivas del Estado y las “organizaciones sociales” en
el sector que abarca aquellas actividades cientificas y sociales que no
son exclusivas del Estado.

. En principio, las actividades exclusivas del Estado se organizaran
mediante el sistema de “organismos ejecutivos”, que también podrian
ser llamados “organismos auténomos”.? Un organismo ejecutivo debe
incluir un gerente/director asignado por el ministerio respectivo, con el
cual se negociara un contrato de gestién. Después de establecer los
objetivos y los indicadores del desemperio, no sélo cualitativos sino
también cuantitativos, el gerente sera independiente para administrar
el presupuesto global recibido; también serd cada vez mas libre en
el manejo de sus empleados, en cuanto a la contratacion, el despido y el
pago. Ademas podra efectuar compras con sélo obedecer los principios
generales establecidos para las adquisiciones, en lugar de seguir un
reglamento estricto y detallado.

En el otro extremo, en el sector de bienes y servicios para el
mercado, la produccién serd en principio realizada por el sector privado.
Esto explica el proceso en marcha de privatizacion. Se supone que las
corporaciones seran mas eficientes si son controladas por el mercado y
administradas en forma privada. Aqui se origina el principio subsidia-
rio: una actividad debe ser realizada por el Estado sélo cuando no puede
ser controlada por el mercado. Ademas, la crisis fiscal del Estado
impidié a éste ahorrar e invertir en las corporaciones de su propiedad
y, por consiguiente, resulta conveniente privatizarlas. Esta politica
concuerda con la idea de que el Estado moderno, que predominara en
el siglo xx1, no sera el Estado liberal del siglo xx ni el burocratico social
del siglo xx: debe ser un Estado social liberal regulador y financiador,
capaz de transferir recursos a los sectores cientificos y sociales y de
estimular la competitividad de las industrias locales en el ambito
internacional.

% Eltérmino “organismo auténomo” puede ser mas adecuado para una entidad intermedia
entre los organismos ejecutivos y las organizaciones sociales: los organismos reguladores, que
realizan actividades exclusivas del Estado y que supuestamente disponen de una mayor auto-
nomia que los organismos ejecutivos. Mientras estos tltimos deben seguir la politica definida
por el gobierno, los organismos reguladores, cuando establecen los precios, no tienen que seguir
una politica gubernamental que varia segun los tiempos y las circunstancias; su funcién
permanente es fijar precios, que serian los del mercado si existiera un mercado competitivo.
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Figura 1. Sectores del Estado, formas de propiedad y administracion e instituciones
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(7) Transferencia al sector pablico no estatal.
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La propiedad piublica no estatal

Finalmente, debemos analizar el caso de las actividades no exclusivas
del Estado en los sectores cientificos y sociales. Nuestra propuesta es
que la forma predominante de propiedad sera la propiedad piblica no
estatal.

En el capitalismo contemporaneo, las formas de propiedad no son
s6lo dos, como comtinmente se piensa y como indica la cldsica division
del derecho en publico y privado: la propiedad publica y la privada; en
realidad son tres: 1) la propiedad privada, orientada a las utilidades
(las empresas) o al consumo privado (las familias); 2) la propiedad
publica del Estado; y 3) la propiedad publica no estatal, que también
puede ser llamada propiedad no gubernamental, sin fines de lucro o
tercer sector. El principal origen de esta confusién es la divisién
bipartita del derecho. La propiedad y las organizaciones correspondien-
tes se definieron conforme al derecho que las regula (privado o piblico),
y no por sus objetivos como sistemas de propiedad. En términos de los
objetivos, una organizacién es privada cuando es propiedad privada de
individuos, como las empresas y las cooperativas; es publica cuando
pertenece a todos, a la comunidad.?

Lo que afirmo es que el 4mbito piblico no debe ser identificado con
el del Estado. E]l 4mbito piblico es mas amplio que el del Estado, ya
que puede ser estatal y no estatal. En realidad, el Estado siempre
deberia ser piblico, pero en la practica no lo es: en definitiva, el Estado
precapitalista era privado porque existia para satisfacer las necesida-
des del principe; en el mundo contemporaneo, lo ptblico ha sido sepa-
rado de lo privado desde el punto de vista conceptual, pero vemos los
intentos de apropiarse del patrimonio del Estado con el fin de obtener
utilidades.

Es publica la organizacién que se instaura para todos. Es estatal

2 Segun Bandeira de Mello (1975: 14), para el jurista la propiedad privada o publica no
es una cuestién de titulo sino, mas bien, de la sujecién a un régimen juridico especifico; un
régimen de equilibrio conmutador entre iguales (régimen privado) o un régimen de supremacia
unilateral, caracterizado por el ejercicio de prerrogativas especiales de autoridad y disputas
especiales ante las prerrogativas mencionadas (régimen puablico). “Saber si una act.ividadA es
publica o privada es s6lo cuestion de preguntar a qué régimen/sistema juridico esta sujeta. Si el
régimen que el derecho le atribuye es publico, la actividad es publica; si es del derecho privado,
la actividad también sera considerada privada, sea o no realizada por el Estado. En sintesis, no
son el sujeto de la actividad ni su naturaleza los que le dan el caracter de publica o px'ivadaf sino
el régimen al cual esta sujeta por el derecho.” Reconozco este hecho y considero que la propxedad
piblica no gubernamental se rige por el derecho privade; es publica desde el punto de vista de
sus objetivos, pero es privada desde el punto de vista juridico.
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la institucién que tiene el poder de legislar e imponer gravamenes; es
propiedad estatal aquella que forma parte integral del aparato del
Estado y que se rige por el derecho administrativo.?” Es privada la
organizacién que busca utilidades y esta orientada hacia el consumo
individual o de un grupo. Segiin esta concepcién, una institucién, aun
regida por el derecho civil o privado, como las universidades estadou-
nidenses, es una institucién publica en la medida en que es impulsada
por el interés general.8 En principio, todas las organizaciones sin fines
de lucro son o deben ser organizaciones publicas no estatales.?® En un
momento en que la crisis del Estado profundizé la dicotomia Estado-
sector privado, muchos llegaron a pensar que la tnica alternativa de la
propiedad estatal es la propiedad privada; el reconocimiento de un
ambito publico no estatal se volvié particularmente importante. La
privatizacién es una alternativa adecuada cuando la institucién puede
generar todos sus ingresos a partir de las ventas de sus productos y
servicios y hay un mercado apropiado para asumir la coordinacién de
sus actividades. Cuando no sucede esto, se abre el espacio para la
organizacién publica no estatal. Por otra parte, cuando la crisis del
Estado exige un nuevo examen de la relacién sociedad-Estado, el
espacio publico no estatal puede tener una funcién de intermediario o
puede facilitar la aparicién de formas de control social directo o de
asoclacién que aporten nuevas perspectivas a la democracia. Como
sefiala Cunil Grau (1995: 31-32):

La introduccién de lo “ptiblico” como una tercera dimensién que supera
la visién dicotémica que opone lo que es “propiedad del Estado/guberna-
mental” a lo “privado” est4, sin duda, vinculada con la necesidad de
redefinir la relacién entre el Estado y la sociedad... Lo publico no es una
referencia definida, sino un proceso de construccién que, a su vez,
presupone la activacién de la esfera publica social en su funcién de influir
en las decisiones del gobierno.

% El derecho administrativo es la rama del derecho que organiza y disciplina al Estado.
Es el derecho de la burocracia. En Brasil, asi como en todos los pafses que siguen el derecho
romang y napolednico, es una rama muy desarrollada.

Estas instituciones en general son llamadas en los Estados Unidos “organizaciones no
gubernamentales” o instituciones sin fines de lucro. Creo que el término “organizacién publica
no estatal” es mas preciso para identificar este tipo de institucién.

“Son o deben ser”, porque una entidad publica sin fines de lucro puede en realidad ser
privada. En este caso es una falsa entidad publica. Estos casos son muy frecuentes en Brasil,
particularmente en el 4mbito de las universidades y los hospitales.
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En el sector de los servicios no exclusivos del Estado, la propiedad
serd, en principio, propiedad publica no estatal. No sera parte del
Estado porque no implica el empleo del poder de éste. Tampoco sera
privada porque presupone la transferencia desde el Estado. Debe ser
publica para justificar los subsidios recibidos del Estado. Por otra parte,
el hecho de que sea propiedad publica no estatal entrana la necesidad
de una forma combinada de control de la actividad por el mercado, por
el Estado y, en particular, por la sociedad. El control del Estado
necesariamente serd precedido y complementado por el control social
directo originado en el poder de los consejos administrativos constitui-
dos por la sociedad. El control del mercado se materializara en la venta
de los servicios. Por consiguiente, la sociedad permanentemente ates-
tiguara la validez de los servicios suministrados y se establecera un
sistema de gestion o asociacién entre el Estado y la sociedad.

En el ambito federal, en Brasil, los servicios no exclusivos del
Estado mas importantes son las universidades, las escuelas técnicas,
los centros de investigacién, los hospitales y los museos. La reforma
propuesta consiste en transformar esos servicios en un tipo especial de
entidad puablica no estatal, las “organizaciones sociales”, es decir,
entidades que celebran contratos de gestién con el poder ejecutivo y que
pueden contar con la autorizacion del parlamento para participar en el
presupuesto. De hecho, la organizacién social no es un tipo legal de
entidad publica no estatal, sino una cualidad de esas entidades, decla-
rada por el Estado.

La expansién del d4mbito publico no estatal propuesta aqui no
implica la privatizacion de las actividades del Estado. Por el contrario,
el propédsito es extender el cardcter democratico y participativo del
Ambito publico subordinado a un derecho publico ampliado y renovado.
Como senala Tarso Genro (1996):

La reaccién social causada por la exclusién, la fragmentacién y la apari-
ci6n de nuevas formas de vida comunitaria (que buscan rescatar la
dignidad social del grupo y la ciudadania en la influencia sobre el Estado)
entrafia la aparicién de una nueva esfera publica no estatal... Surge
entonces un nuevo derecho publico como respuesta a la impotencia del
Estado y sus mecanismos de representacién politica. Un derecho ptiblico
cuyas normas no siempre estan estructuradas, pero que permite un
proceso de cogestién que combina la democracia directa —de participa-
cién vuluntaria— con la representacién politica prevista por las normas
escritas resultantes del legado del Estado.
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La transformacién de los servicios no exclusivos del Estado en
propiedad publica no estatal y su establecimiento como organizacion
social se producira mediante un “programa de publicacién” (transfe-
rencia a un sector publico no estatal), que no debe confundirse con e}
programa de privatizacién en la medida en que las entidades nuevas
conservaran su caracteristica de publicas y su financiamiento por el
Estado. El proceso de “publicacién” garantizara el cardcter publico de
la nueva entidad pero bajo un derecho privado, lo cual le concedera
una mayor autonomia administrativa y financiera. Para cumplir este
propésito, serd necesario que las entidades existentes desaparezcan
juridicamente y sean sustituidas por una institucién puablica nueva,
organizada conforme al derecho privado y creada por individuos. En
consecuencia, la organizacién social no podrd ser considerada una
entidad estatal, como sucedia con las fundaciones publicas creadas por
el Estado conforme al derecho privado.?® Los bienes de la entidad
desaparecida serdn recibidos por la entidad nueva mediante una
cesion precaria. Los empleados de la entidad anterior estardn a dispo-
sicion de la entidad nueva. El presupuesto de la organizacién social
sera global; los empleados nuevos seran contratados segun el régimen
cLr; las adquisiciones estaran sujetas a los principios de licitacion
publica, si bien la organizacién social tiene derecho a seguir su propio
régimen. El control de los recursos financieros estatales asignados a
la organizacién social se hard mediante un contrato de gestién, y esos
recursos estaran también sometidos a la supervision del control inter-
no del Tribunal de Cuentas.

Las organizaciones sociales seran organizaciones publicas no es-
tatales —mas especificamente, fundaciones regidas por el derecho
privado— que celebraran contratos de gestion con el poder ejecutivo,
con la aprobacién del legislativo; por lo tanto, tendran derecho a formar
parte del presupuesto federal, estatal o municipal. La autonomia de las
organizaciones sociales representard una mayor responsabilidad de sus
administradores. Por otra parte, la idea implica un mayor control social
¥y una asociacién mas activa con la sociedad, puesto que el Estado ya no
manejara directamente la institucion.

En el proceso de “publicacién”, que transformara las organiza-
ciones del Estado en organizaciones sociales, es importante evitar la

3 Como estas instituciones, reguladas por el Decreto-Ley 200, fueron establecidas por el
Estado, después de la Constitucién de 1988 estuvieron sujetas a todas las restricciones adminis-
trativas de la administracién estatal.
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“privatizacién” y “feudalizaciéon” de las organizaciones sociales. La
privatizacién implica la apropiacién de esas organizaciones por parte
de grupos de personas que las manejan como si fueran privadas. Se
produce la feudalizacién cuando el grupo, a pesar de estar orientado al
interés publico, se perpetia en el control de la organizacién, inde-
pendientemente de su capacidad de gestién.

La reforma de la Constitucién

Entre las reformas que estdn en marcha en Brasil, una muy importan-
te, de la cual depende la mayoria de las demds, es la reforma del capitulo
de la Constitucién de 1988 referente a la administracién. Ademas de
su significado fiscal y administrativo, tiene un evidente contenido
politico. Con la aprobacién de sus principales propuestas —a saber, la
flexibilizacién de la estabilidad en el puesto, el objetivo de un contrato
legal tinico para todos los empleos estatales, asi como el de la isonomia
federal como un precepto constitucional, el establecimiento de un tope
salarial, la exigencia de un proyecto de ley para los aumentos salariales
que involucren a los tres poderes del Estado— habra un nuevo espacio
para la administracién publica gerencial. Ademas, la sociedad y sus
representantes en el Congreso daran luz verde a su compromiso con un
modelo renovado de administracién piblica y un Estado moderno y
eficiente.

Fl sistema actual es rigido; todos los servidores publicos gozan de
inamovilidad en el puesto, la cual s6lo puede ser quebrantada mediante
un proceso administrativo cuando se comprueba un delito muy grave.
En teoria, es amplia la lista de delitos que se consideran, incluida la
negligencia. Sin embargo, en realidad el empleado es despedido sélo si
roba, si publicamente comete una infraccién o si abandona su puesto.
Si se puede demostrar alguna de esas cosas, el servidor piblico sera
despedido. En los otros casos, ya sea porque existe una complicidad
general o porque es dificil demostrar la falta, nadie es despedido. Este
es un juego de todo o nada. El servidor pablico es despedido sin ninguna
indemnizacién o permanece en el puesto. El gobierno, en su propuesta
de reforma, estd lejos de la idea de que el servidor puablico pierda o gane
todo, y busca un sistema gradual similar al adoptado por el sector
privado. Habra dos causas nuevas de despido ademas del delito grave:
la falta de eficiencia en el desempenio y el exceso de personal o supresion
de puestos. Para que quede claro que el despido por falta de eficiencia
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en el desempefio no se equipara con el despido por una falta grave, el
servidor publico tendra derecho a una indemnizacién. Esta indemniza-
cién sera mas alta si se produce el despido por causa de un exceso de
personal, ya que el servidor no es responsable de esa situacién.

El despido por falta de eficiencia en el desemperio sera estudiado
caso por caso. El objetivo es permitir al director exigir resultados de la
labor de sus empleados, con lo cual se hace posible una administracién
gerencial. Por otra parte, el despido por causa del exceso de personal
sera impersonal y orientado a grupos de servidores puablicos. El propé-
sito es reducir los costos y garantizar que los contribuyentes no paguen
empleados innecesarios. En el segundo caso, la indemnizacién corres-
pondera a un sueldo por cada afo que haya trabajado el servidor y, en
el primer caso, a la mitad de esa cantidad.

El servidor publico sélo puede ser despedido por falta de eficiencia
en el desempenio si es sometido a un proceso oficial de evaluacion; tendra
el derecho de defenderse mediante un proceso administrativo. Esto da la
posibilidad de que el director evaliie los resultados del desempeno de los
empleados. La motivacién de los servidores publicos sera principalmente
positiva, basada en la idea de su misién, en las oportunidades de ascenso
y en una remuneracién adecuada; no obstante, es esencial que exista la
posibilidad de un castigo. Por otra parte, la cesantia por causa del exceso
de personal permitira reducir el déficit piblico y adecuar la cantidad de
servidores publicos a las necesidades reales de la administraciéon. La
decision debe ser rigurosamente impersonal y ajustarse a criterios gene-
rales (por ejemplo, los més jévenes o los contratados mas recientemente
y sin familiares a cargo) con el fin de evitar despidos arbitrarios. Los
criterios impersonales impediran que hayan litigios, ya que ser4d imposi-
ble la cesantia de servidores publicos escogidos por el jefe con criterios
donde predomine la subjetividad.

Otra alternativa seria combinar los criterios impersonales con la
evaluacion del desempenio. Si bien es atractiva, esta opcidén no es
Jjuridicamente viable. Todos los servidores afectados inmediatamente
litigarian afirmando que fueron victimas de un despido arbitrario, lo
cual entrafia un pleito prolongado; se frustrarian entonces los objetivos
de la cesantia, que son reducir el personal y disminuir los gastos.
Conforme a la propuesta del gobierno, una vez que se ha acordado la
cesantia de una cierta cantidad de servidores publicos, se suprimiran
sus respectivos cargos y éstos no seran creados nuevamente dentro de
los cuatro afios siguientes. De este modo, se evita la cesantia causada
por motivos politicos.
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Estos cambios tienen el propésito no sélo de proteger el interés
publico sino también de beneficiar a los servidores publicos. Aquellos
empleados que trabajan duro, son competentes y valoran su trabajo,
seran afectados en forma positiva, sabrdn que estan realizando una
tarea necesaria y, al mismo tiempo, recuperardn el respeto de la
sociedad. Se perdié ese respeto cuando una minoria de servidores poco
interesados establecié la imagen de que todos los servidores publicos
eran ineficientes.

Hay que destacar que se mantiene la estabilidad en el puesto de
los servidores publicos en la medida en que un empleado sélo puede ser
despedido conforme a la ley. En el caso de una cesantia injusta, el
empleado siempre puede ser reincorporado, a diferencia de lo que
sucede en el sector privado, donde no existe estabilidad en el puesto y
el empleado cesado tiene derecho inicamente a una indemnizacién. La
conservacion de la estabilidad en el puesto no sélo reconoce la caracte-
ristica diferencial de la administracién publica frente a la privada, sino
que también destaca la mayor necesidad de seguridad personal que
caracteriza a los servidores publicos en todo el mundo. Estos servidores
suelen tener vocacién por el servicio publico, estan preparados para
vivir en forma modesta, pero, por otra parte, quieren mas seguridad,
una seguridad que es mayor a la seguridad de que gozan los politicos y
los empresarios. Sin embargo, esa seguridad no puede ser absoluta. El
Estado otorga la estabilidad a todos sus empleados porque ella garan-
tiza una mayor autonomia o independencia para la actividad publica;
s6lo en forma secundaria garantiza la seguridad personal. En conse-
cuencia, no debe impedir el control del desempefio y no justifica que se
perpetie un exceso de personal.

La seguridad social

La reforma del sistema de seguridad social de los servidores piblicos
es fundamental para lograr un ajuste fiscal duradero. En tltima
instancia, la crisis del sistema de seguridad social en Brasil se origina
en el difundido concepto erréneo de lo que es la jubilacién. Existen
fondos de pensién para garantizar una jubilacién confiable a las perso-
nas de mayor edad y a las que no pueden seguir trabajando; no son para
garantizar un segundo sueldo a quienes todavia pueden trabajar, o
para que se jubilen personas, en particular servidores piblicos, que
tienen unos cincuenta arios de edad.
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En todo el mundo, los sistemas de jubilaciones garantizados por
el Estado no son sistemas de capitalizacién, sino de reparticién, don-
de el personal activo paga la jubilacién del personal retirado. Existe
este sistema de reparticion porque el Estado, que generalmente estd
en condiciones de garantizar el sistema, es un mal administrador de
los fondos de capitalizacién. Por otra parte, un sistema de capitalizacion
sélo es legitimo cuando los participantes en el fondo dependen de la
rentabilidad de ese fondo. Es dificil, si no imposible, decir a los servi-
dores publicos que su jubilacién depende de la capacidad del Estado
para administrar el fondo de capitalizacién. Sin embargo, bajo el
sistema de reparticién, debe existir un equilibrio entre la cantidad de
personas jovenes que pagan el sistema, y la cantidad de beneficiarios.
El sistema de reparticién cominmente es adoptado por el Estado para
manejar el sistema de pensiones para los servidores publicos y el
sistema bdsico de seguridad social ofrecido a los trabajadores del sector
privado, el cual en Brasil es manejado por el Instituto Nacional de
Seguridad Social (INSS).

En Brasil se estableci6 un sistema de privilegios, en el sentido de
que los servidores publicos tienen derecho a recibir una pensién com-
pleta por jubilacién sin importar el tiempo durante el cual hayan hecho
aportes, y pueden gozar de una jubilacién temprana. Mientras los
trabajadores mas pobres del sector privado en las zonas rurales se
jubilan aproximadamente a los 62 afios de edad, los servidores publicos
tienen derecho a una pensién completa por jubilacién cuando tienen
algo mas de 50 afios, y los funcionarios de alto nivel incluso antes de
esa edad. Por otra parte, la pensiéon media del jubilado del Estado es
8.1 veces mds alta que la pensién otorgada por el INSs, mientras que la
contribucién media del servidor publico es sélo 3.4 veces mas alta que
la aportada en el InNss.

El sistema del 1Nss ha podido mantener durante muchos afios un
relativo equilibrio financiero gracias a la distribucién por edad que atin
predomina en la poblacién, en forma de una piramide achatada. No
obstante, con la reduccion de la tasa de natalidad se est4 modificando
con rapidez la distribucién por edad. Es decir, el sistema estd comen-
zando a sufrir una crisis financiera. En la década de 1950, la relacién
entre las personas jovenes que pagaban los costos de la seguridad social
y los jubilados era de 8 a 1; hoyes de 2a 1 y pronto serade 1a 1y el
sistema se derrumbara.

Si el sistema del iNSs sufre un desequilibrio relative, el sistema de
los servidores publicos esta por completo desequilibrado. Los aportes
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de los servidores ptiblicos, sumados a un aporte virtualmente duplicado
que hace el Estado, financian el equivalente a una quinta parte del costo
anual de los beneficiarios de jubilaciones y pensiones. Aun asi, el
sistema sobrevive porque la Tesoreria paga la diferencia. De esta forma,
todos los contribuyentes colaboran para una jubilacién privilegiada de
los servidores publicos. En términos fiscales, las pensiones de los
servidores publicos y los familiares beneficiarios sobrevivientes repre-
sentan un déficit anual del presupuesto equivalente a casi 2% del
producto interno bruto.

Con el fin de corregir en el mediano plazo este desequilibrio (ya
que es imposible hacerlo en el corto plazo), el gobierno de Cardoso
propuso, en la enmienda de la Constitucidn, dos normas generales: 1) la
jubilacién debe ser una consecuencia de la edad y la duracién del
servicio, de tal modo que la jubilacién de los servidores piblicos se
produzca alrededor de los 60 afios de edad, casi 10 afios mas de lo que
se exige actualmente; y 2) el valor de las pensiones por jubilacién,
basado en los ultimos sueldos, debe ser proporcional al aporte, y no
equivaler a 100% del tltimo sueldo, como lo establece la Constitucién
de 1988.

Esta es la tnica forma de garantizar un costo razonable para el
sistema de jubilaciones del servicio pablico. No obstante, este sistema
debe ser garantizado por el Estado. No es razonable exigir a los servi-
dores publicos del Estado —una institucién que, a diferencia de las
corporaciones privadas, puede garantizar un sistema de seguridad
social-— a hacer uso obligatoriamente de los fondos privados comple-
mentarios. El Estado garantizarda la jubilacién de sus empleados,
cualquiera que sea el régimen juridico que los rija. Se aplicaran las
matemadticas actuariales para calcular cuanto tiene derecho a recibir
el servidor piblico cuando se jubila. Teniendo en cuenta los aportes de
los servidores publicos (alrededor de 11% de los sueldos) y los del
Estado, la edad media de los servidores publicos cuando comienzan
a hacer aportes, las cifras sobre la longevidad y unas utilidades razo-
nables de los fondos virtuales (ya que el sistema sera de reparticién),
es posible calcular y establecer en 1a ley la proporcién del promedio de
los ultimos sueldos de los empleados que constituird el valor de la
jubilacién. Los cdlculos iniciales indican que el porcentaje sera de
alrededor de 80 por ciento.
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Tres proyectos basicos

Ademads de la reforma constitucional aqui esbozada, hay otros tres
proyectos que son esenciales para la reforma del aparato estatal brasi-
leno: la descentralizacién de los servicios sociales por conducto de las
“organizaciones sociales”, el establecimiento de las actividades que son
exclusivas del Estado a través de los “organismos ejecutivos” y el
fortalecimiento del nicleo estratégico del Estado contratando, capaci-
tando y pagando bien a un grupo profesional de servidores publicos con
un alto grado de educacién.

El primer proyecto, el de la descentralizacién de los servicios
sociales estatales, implica un doble movimiento: la descentralizacion
desde el sistema federal a los estados y municipios y la transferencia
de los servicios sociales desde el aparato estatal mismo (sea federal, de
los estados o de los municipios) al sector publico no estatal. Esta daltima
reforma se logrard mediante la espectacular concesién de autonomia
administrativa y financiera a las entidades de servicio del Estado,
principalmente las de servicios sociales como las universidades, las
escuelas técnicas, los hospitales, los museos, los centros de investiga-
cién y el sistema de seguridad social, que se transformarén en “organi-
zaciones sociales”.

El segundo proyecto implica el establecimiento de organismos
ejecutivos. La formulacién de este proyecto se origina en la necesidad
de un mayor grado de autonomia y la consiguiente responsabilidad por
los resultados; pretende transformar las autarquias y fundaciones que
ahora estan realizando actividades exclusivas del Estado en organis-
mos con amplia libertad para manejar sus recursos humanos y finan-
cieros provenientes de un presupuesto global. El proyecto de los orga-
nismos ejecutivos se esta desarrollando en dos dimensiones. Con el fin
de hacer posible la transformacién, se estan elaborando algunos instru-
mentos juridicos necesarios: la definicién juridica de un organismo
ejecutivo y las dispensas burocraticas que se otorgaran gradualmente
para asegurar la autonomia administrativa y la responsabilidad. Al
mismo tiempo, se estdn experimentando los métodos nuevos en algunas
autarquias, que se convertirdn en laboratorios de experimentacién.

Por dltimo, el tercer proyecto con prioridad seri el fortalecimiento
del nucleo estratégico del Estado cuando se le dé una atencién mucho
mds amplia a la contratacién, la capacitacién y la remuneracién de
servidores piblicos de alto nivel. Ya existen carreras relativamente
bien estructuradas de militares, funcionarios policiales, jueces, procu-
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radores, fiscales, contralores y diplomaticos. La existencia de una
carrera para los funcionarios piiblicos de nivel superior ha estado
evolucionando en los tltimos afios. La idea es crear una carrera pres-
tigiada de gerentes, teniendo como base las creadas en la dé: 'a de
1980 como las de los gestores, los analistas financieros y de coiiirol y
los analistas de presupuesto. Ya se han dado los primeros pasos en esta
direccion puesto que estan en vigor los examenes puiblicos anuales de
ingreso para esas carreras y se estan extendiendo a las otras carreras
estatales principales. Las fechas de exdmenes y la cantidad de puestos
vacantes estan definidos hasta 1999. En los exdmenes de ingreso se
exigen conocimientos correspondientes a estudios superiores en admi-
nistracion publica, ciencias politicas o economia.

Conclusiones: las perspectivas de la reforma

Esta propuesta de una reforma gerencial en la administracién puablica
de Brasil se materializ6 en el Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (Informe Oficial sobre la Reforma del Aparato del Estado), que
fue preparado por el Ministerio de Administracién Federal y Reforma
del Estado, y aprobado en septiembre de 1995 por la Cdmara de la
Reforma del Estado.®! Entre tanto, en julio de 1995 el gobierno envié
su propuesta de enmienda constitucional que, con ligeras modificacio-
nes, fue aprobada en octubre de ese mismo afo en la Comisién de
Justicia. Al final del afo, se designé al relator de la enmienda, cuyo
informe se terminé en tres meses. En su informe, el relator mantiene
la mayoria de las propuestas del gobierno, mejora algunos aspectos y
deja en suspenso la propuesta mas dificil: el cambio vinculado con la
estabilidad en el puesto. Hasta abril de 1997, la reforma administrativa
no pudo ser sometida a votacién a causa de las dificultades que el
gobierno afrontaba en relacién con la aprobacién de la reforma de la
seguridad social y la imposibilidad de someter a votacién dos enmien-
das importantes en forma simultdnea. Los reveses sufridos por el
gobierno, vinculados con la enmienda de la reforma de la seguridad
social, lo volvieron politicamente débil y anticiparon las grandes difi-
cultades que afrontaria cuando se votara la enmienda administrativa,

31 La Camara de la Reforma del Estado est4 constituida por los ministros de Administra-
cién Federal, Hacienda, Planificacién y Trabajo y del Comité Conjunto de las Fuerzas Armadas,
bajo la coordinacidén del jefe de personal de la Presidencia.
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a pesar del gran apoyo de la opinién piblica y de los gobernadores
de los estados.

Por otra parte, las ideas relacionadas con la reduccién de los costos
de la administracién federal, el fortalecimiento del nicleo estratégico
y la creacién de los organismos ejecutivos y las organizaciones sociales,
ideas que no chocan directamente con la Constitucién, estaban progre-
sando en los dmbitos federal, estatal y municipal, donde el incremento
de los costos de personal exigia la reforma. En especial los estados
comenzaron a adoptar varias medidas para impedir la existencia de los
“maharajaes”, principalmente entre los jubilados de la policia militar
y el poder judicial. Y, mientras esperaban la reforma constitucional, se
iniciaron programas de abandono voluntario.

En el ambito federal, se hizo evidente que no seria posible estable-
cer las organizaciones sociales en las universidades federales por causa
de la resistencia de los profesores y empleados, que han identificado la
propuesta del “sector publico no estatal” con el proceso de privatizacién.
De hecho, la resistencia a los cambios en estas dreas se relaciona con
la concepcién burocratica existente del Estado brasilefio, segin la cual
ciertas instituciones que suministran servicios fundamentales para el
Estado y son pagadas por él, como es el caso de las universidades
federales, supuestamente tienen el monopolio de los recursos del Esta-
do en ese sector, en este caso, el monopolio de los recursos financieros
destinados a la ensefianza y la investigacién. Mientras no cambie este
tipo de cultura burocratica, mientras no haya una comprension de que
la prestacion de servicios al Estado debe ser eficiente y competitiva,
sera dificil transformar el Estado brasilefio en una institucién realmen-
te democratica, orientada a los ciudadanos, en lugar de ser una orga-
nizaciéon al servicio de los empleados y los capitalistas que tienen
suficiente poder para privatizarla. :

Casi dos afios después de iniciada la reforma de 1a administracién
publica, puedo afirmar que sus perspectivas son favorables. Cuando se
presenté por primera vez el programa a comienzos de 1995, la reaccién
inicial fue de incredulidad, cuando no de irritacién. La prensa era
escéptica e, incluso, abiertamente ofensiva. Muchas personas sugerian
que el ministro de Administraciéon Federal debia “hablar menos y hacer
mas”, como si fuera posible cambiar la Constitucién sin un amplio
d--vate. He atribuido esta reaccién a la natural resistencia a lo nuevo.
Yo proponia un tema nuevo para el pais, un tema que no ha sido
discutido abiertamente antes, que no fue objeto de un debate publico
entre los miembros de la asamblea constitucional; un tema no definido
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como problema nacional durante la campafia de 1994 y que fue sélo un
programa secundario del gobierno; en pocas palabras, un tema que no
estaba en la agenda del pais.®

Sin embargo, a la resistencia a lo nuevo se debe agregar un
segundo factor. Segin Przeworski (1995), el éxito de la reforma del
Estado depende de la capacidad de demanda por parte de los ciudada-
nos. La cultura politica en Brasil siempre ha sido autoritaria, mas que
democratica. Historicamente, el Estado siempre ha sido visto como una
entidad por encima de la sociedad y no a la par de ella, proveniente de
un contrato social. En consecuencia, como observa Luciano Martins
(1995a: 35), “la responsabilidad politica de la administracién de los re-
cursos publicos rara vez ha sido exigida como un derecho de los
ciudadanos. De hecho, el principio que dice que no hay impuesto sin
representacion es por completo desconocido en la cultura brasilefia”. No
es sorprendente que las reacciones iniciales a las propuestas fueran tan
negativas.

No obstante, después de algunos meses de insistencia por parte
del gobierno, comenz6 a surgir el apoyo politico: de los gobernadores,
los alcaldes, la prensa, la opinién piiblica y los altos funcionarios de la
administracion ptablica. A fines de 1996 existia una fuerte creencia de
que la reforma constitucional iba a ser aprobada por el Congreso y, mas
importante atun, se hizo evidente que era fundamental para el ajuste
fiscal por los estados y los municipios y también esencial para promover
la transicion de una administracién publica burocratica lenta e inefi-
ciente a un modelo de administracién puablica gerencial eficiente y
descentralizada, orientada a servir a los ciudadanos. La resistencia a
la reforma se concentré en dos polos: por un lado, en los niveles medios
y bajos de los sectores de servidores publicos, en los representantes de
los sindicatos y los partidarios que actian en forma corporativista y
piensan que pertenecen a la izquierda; por otro, en los todavia presentes
politicos clientelistas, que temian por el destino de sus beneficiarios,
muchos de ellos correligionarios o parientes.

En este proceso es fundamental el apoyo de la alta burocracia. En
Inglaterra, por ejemplo, se efectué la reforma cuando los altos funcio-
narios publicos britdnicos decidieron que habia llegado el momento de

32 Para ser mas precisos, cuestiones tales como la revision de la estabilidad de los
servidores publicos fueron incluidas en las propuestas de la enmienda constitucional del gobierno
de Collor; fueron el resultado del trabajo de sectores bien informados de la burocracia, que se
preocuparon por equipar al gobierno con un plan mejor estructurado en su segunda fase, después
de una amplia restructuracién ministerial.
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hacerla; para llegar a esto, era conveniente una alianza con el Partido
Conservador, que asumié el poder en 1979. En forma mas general, es
fundamental el apoyo de la élite modernizadora del pais, y ésta nece-
sariamente incluye a los altos funcionarios publicos. Como observa
Piquet Carneiro (1993: 150), durante las dos reformas administrativas
federales “siempre ha estado presente la accién decisiva de una élite de
administradores, economistas y politicos, autoritarios o no; una élite
de acuerdo con el tema de la modernizacién del Estado, entre la cual
era comun la opinién de que las estructuras existentes eran insuficien-
tes para institucionalizar el proceso de reformas”.

Después de un natural periodo en el que se vieron con suspicacia
las nuevas ideas, se estd brindando apoyo en formas diferentes. Esto
se origina en la conviccién general de que el modelo de 1988 no era
realista y, por consiguiente, el problema se hizo mas grande en lugar
de ser resuelto. El gran enemigo es no sélo el patrimonialismo sino
también el burocratismo. El objetivo de tener un modelo burocratico de
administracién publica en el pais todavia persiste, ya que esta tarea
nunca ha sido realizada por completo; no obstante, en 1995 se hizo
evidente que, para alcanzar esa meta, es necesario avanzar hacia el
modelo gerencial de administracién publica, que abarca los principios
burocraticos clasicos y los hace flexibles. Una encuesta reciente entre
las élites brasilefas revelé un fuerte apoyo a la reforma, en particular
entre los empresarios y los altos funcionarios (1BEP, 1997). Por consi-
guiente, a pesar de las dificultades que afronta la reforma, ya sea en el
Congreso o en su implantacién en la administracién, hay buenas
razones para ser optimistas acerca de sus perspectivas. En realidad, la
reforma gerencial es hoy un proceso en marcha en el Estado brasilefio.
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Jorge E. Culebro Moreno

n un régimen democratico donde

las instituciones politicas se pre-
sentan en una gran variedad, cabe
preguntarse, por un lado, cémo son
estructuradas, c¢6mo trabajan, cémo
cambian, c6mo se gobiernan, y cémo el
gobierno puede hacerlas honorables,
justas y efectivas, y por otro lado,
sobre la forma en que los individuos y
las sociedades pueden lograr institu-
ciones politicas que sustenten y desa-
rrollen valores, creencias e identidades
democraticas, y cémo éstos pueden
crear politicas responsables y transfor-
madoras.

A lo largo de este libro, James G.
March y Johan P. Olsen tratan de con-
testar estas preguntas tomando como
punto de partida dos elementos: la de-
mocracia y el gobierno; la primera no
podria existir sin la libertad y respon-
sabilidad individual, sin las ideas de
soberania e igualdad politica, sin el pa-
pel de la razén en el individuo y en la
colectividad en los asuntos humanos y
sin la actuacion de la ley y la regula-
ci6n del uso arbitrario del poder.

Gestion y Politica Publica, vol. VI, num. 2, segundo semestre de 1997

Fl objetivo de este texto no es
presentar lo conocido hasta ahora
sobre democracia ni sobre su futuro,
sino desarrollar una sintesis acerca
de c6mo deben ser los regimenes
democraticos. Para conseguir lo ante-
rior los autores contrastan las dife-
rentes perspectivas acerca del gobier-
no. Primero escriben la que se
relaciona con el intercambio realizado
sobre la base de conceptos tales como
la construccion de coaliciones y el in-
tercambio entre los actores que persi-
guen sus propios intereses, y después
hablan de la segunda, llamada insti-
tucional, que asume que la accién del
individuo depende de la respuesta a
preguntas tales como “qué clase de
persona soy” y “qué haria alguien
como yo en una situacidn determi-
nada”.

La primera concibe a las politi-
cas como agregados de preferencias
individuales dentro de acciones colec-
tivas mediante procedimientos de ne-
gociacién racional, formacién de coa-
liciones e intercambio, en las que la
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manera de gobernar es vista en forma
neutral, lejos de consideraciones de
tipo moral. Para la segunda, el gobier-
no comprende, por una parte, la crea-
ci6n de actores capaces de entender
cémo trabajan las instituciones politi-
cas, y por la otra, la construccién y
sostenimiento de una cultura de re-
glas que hacen posible que los acuer-
dos llevados a cabo en las coaliciones
sean entendidos, asi como el desarro-
llo de identidades, preferencias y re-
cursos que facilitan las politicas y la
evolucién de un sistema que dé senti-
do y significado a la historia.

De esta forma, una perspectiva
institucional acerca del gobierno se
organiza alrededor de cuatro metas:

1) El desarrollo de identidades
en los ciudadanos y grupos en el con-
texto politico. Esto es, que las prefe-
rencias, esperanzas, creencias, e inte-
reses no son exégenos a la historia
politica, sino que se crean y cambian
dentro de ésta.

2) El desarrollo de competencias
apropiadas para la accién politica en-
tre ciudadanos, grupos e instituciones.
Y es que actuar correctamente y apren-
der de la experiencia no sélo requiere la
disposicién para hacerlo, sino tam-
bién la habilidad para lograrlo.

3) El dar cuentas del desarrollo
de los eventos politicos, define el sig-
nificado de la historia, las opciones a
seguir y las posibilidades de la accién;
ademas, porque en la medida en que
se contesta qué sucedid, por qué y
cémo pasé, se construye un enlace
entre ciudadanos y autoridades.

4) El desarrollo de un sistema
politico adaptable, es decir, que pueda
tratar con el cambio en las demandas
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ciudadanas y con las transformacio-
nes turbulentas del contexto politico.

En el primero de estos objetivos
se parte de la idea de que la democra-
cia es una estructura de reglas e in-
centivos mediante los cuales los indi-
viduos son inducidos para actuar en
funcién del bien comdn al mismo
tiempo que persiguen el suyo, ademas
de ser una serie de instituciones den-
tro de las cuales se crean y elaboran
las identidades y preferencias indivi-
duales. De esta manera, las personas
llegan a definir y a moldear sus iden-
tidades mediante sus experiencias po-
liticas e histéricas y tratan de enten-
der quiénes son, de dénde vienen y por
qué estdn ahi.

Por ello, la construccién de iden-
tidades en una democracia compren-
de tres aspectos. El primero es instru-
mental, pues la democracia es un
conjunto de procedimientos para lle-
var a caho decisiones colectivas. El
segundo es moral, ya que la democra-
cia es también un sistema de educa-
cién y socializacién en el servicio de la
virtud humana, de la fe colectiva y de
un modo de vida. El tercero es trans-
formador, porque la democracia es un
marco para la autorreflexién y la re-
definicién de individuos, instituciones
y comunidades.

No obstante lo anterior, el desa-
rrollo de dichas identidades y el ac-
tuar de acuerdo a ellas requiere recur-
sos y competencias, es decir, reglas de
orden politico que distribuyan las
competencias entre quienes hacen
las leyes y quienes las obedecen, en-
tre individuos y comunidades. Y es
que las instituciones politicas, esta-
blecen, protegen y controlan la educa-
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cién, los medios de comunicacién, la
movilidad social, los mercados, la pro-
piedad privada, el sistema legal, la
tecnologia y la investigacion.

Pueden distinguirse cuatro tipos
de competencias: derechos y autorida-
des, recursos politicos, competencias
politicas y capacidad de organizacién.
Las primeras otorgan el poder y la
discrecionalidad para su uso tanto a
ciudadanos como a funcionarios; las
segundas permiten a los individuos
hacer o no hacer algo y tienen que ver
no sélo con el dinero, la propiedad, la
salud y la informacién, sino también
con atributos personales como el gé-
nero y la edad, y sociales como la
localizacién y el tamafio de la comuni-
dad. El tercer tipo de competencia
incluye el conocimiento que poseen
los individuos, profesiones e institu-
ciones, por ejemplo, cuando un gobier-
no se realiza por leyes y es reempla-
zado por un gobierno guiado por
objetivos, los abogados y juristas pier-
den posiciones frente a economistas y
administradores. El cuarto tipo per-
mite el uso efectivo de derechos, auto-
ridades, recursos y competencias.

Los autores reconocen que los
hechos histéricos frecuentemente son
ambiguos y la informacién que se da
de estos fendémenos permite interpre-
tar y explicar estas experiencias,
como entender por qué un partido po-
litico gané una eleccidén y otro la per-
dié. De esta manera, la explicacién de
estos hechos constituye la base para
la responsabilidad, la cual puede dar-
se mediante dos vias: la primera esta-
blece condiciones y principios para la
responsabilidad (accountability) indi-
vidual, y la segunda para la responsa-

bilidad en una accién eolectiva o para
una accién en el papel de un oficial.

En relacién con la adaptabilidad
politica que debe incluir todo régimen
democratico, ésta nace porque las ins-
tituciones politicas cambian y a veces
ocasionan modificaciones sustancia-
les en los limites de la politica, en la
definicién de identidades y en 1as ma-
neras en las cuales se distribuyen los
recursos y las competencias. Por ello
los autores se preguntan si es posible
construir instituciones politicas que
civilicen el cambio politico transfor-
macional, y logren aprender de esta
experiencia.

En el primer punto senalan que
la adaptabilidad esta influenciada
por dos importantes elementos de la
democracia: su contexto, que se pre-
senta en un ambiente normativo con
valores y esperanzas acerca de estruc-
turas y procesos politicos; y las insti-
tuciones democraticas que introducen
ciertas caracteristicas de adaptabili-
dad que afectan su familiarizacién en
un contexto democratico. Por lo gene-
ral, las instituciones aprenden de lec-
ciones equivocadas, localmente mas
efectivas y sacrifican la adaptabilidad
a largo plazo por la eficiencia en un
tiempo corto.

En el dltimo capitulo contrastan
cuatro tipos de agendas para un go-
bierno democratico:

1) La agenda minimalista, que
enfatiza el papel del gobierno en crear
una serie efectiva de reglas para ad-
ministrar de forma voluntaria los in-
tercambios politicos entre los ciuda-
danos, en la que los seres humanos
desarrollan preferencias y recursos
de manera exégena.
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2) La agenda redistributiva, que
subraya la obligacién del gobierno
de asegurar una distribucién mas
equitativa de los recursos sociales y
econdémicos, asi como las competen-
clas en la sociedad. Su objetivo es
regular y limitar no sélo la autoridad
y poder del gobierno, sino también las
inequidades en los recursos y compe-
tencias privadas, es decir, se preocu-
pa menos por los peligros de la auto-
ridad puablica y mas sobre c6mo las
concentraciones del poder privado
pueden poner en peligro a la demo-
cracia.

3) La agenda del desarrollo, al
igual que la anterior, supone un papel
activo del gobierno en producir una
sociedad justa, pero no tanto median-
te la limitacién de recursos, sino por
la creacién y mantenimiento de una
cultura de valores y habitos democrs-
ticos; el papel del gobierno es el de
moldear identidades y responsabili-
dades para generar ciudadanos y ser-
vidores virtuosos.

4) La agenda estructuralista se
enfoca al papel del gobierno en la
construccién de estructuras politicas,
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es decir, instituciones abiertas por
medio de las cuales los ciudadanos
definen la naturale . su vida po-
litica, mds alld del n:.anejo de coali-
ciones.

Un enfoque institucional del go-
bierno combinaria elementos de estas
cuatro agendas. Reconoceria el papel
de las instituciones politicas en el ma-
nejo del intercambio de intereses, en
la redistribucién, en la construcién de
una cultura politica y en el desarrollo
de estructuras que den sustento a vir-
tudes civicas. En sintesis, desde una
perspectiva institucional un gobierno
democratico debe mejorar los proce-
sos mediante los cuales una sociedad
formula sus fines, trata de alcanzar-
los eficientemente; se preocupa por la
forma en que ésta elabora y vuelca sus
sentimientos, en su afdn por conse-
guir la felicidad.

En resumen, este libro resulta
sumamente 1til tanto para funciona-
rios y académicos preocupados por en-
tender los gobiernos democraticos,
como para la sociedad en general que
busca vivir en una sociedad mejor,
mas civilizada y mds democratica.

Javier Uriz, La subjetividad
de la organizacion, Madrid,
Siglo Veintiuno de Espafa Editores, 1994

Maria de Lourdes Amaya Ventura

os enfoques psicolégicos han esta-

do presentes en la teoria de la
organizacién a partir de la obra de
Elton Mayo, quien fuera uno de los
primeros autores en preocuparse por
el papel del factor humano en una
organizacién. Sus ideas, que partian
de una perspectiva psicolégica muy
cercana al conductismo, han sido apo-
yadas o refutadas por diversos auto-
res, pero han conservado el mérito
indiscutible de llamar la atencién so-
bre un aspecto central de toda organi-
zaci6n en torno al cual siguen sur-
giendo trabajos nuevos.

Este es el caso de La subjetivi-
dad de la organizacién, libro que re-
presenta un esfuerzo por explicar el
fenémeno organizativo a partir de
conceptos y elaboraciones tedricas
propias de la psicologia. Dividido en
dos partes, el texto presenta prime-
ramente una serie de concepciones
referentes a la subjetividad de los in-
dividuos, mismas que servirdn como
marco tedrico para la argumentacién
respecto a las organizaciones que se

desarrolla en la segunda parte de la
obra de Uriz.

El argumento del autor se basa
en dos conceptos fundamentales: ne-
cesidad e imagen. Como se explica en
el primer capitulo, es en funcién de su
necesidad y su imagen primordiales
que todo individuo busca convertirse
en sujeto de poder. Este ultimo con-
cepto, por otra parte, no es entendido
ni como atributo ni como cualidad ni
como relacién entre individuos, tam-
poco se acepta que tenga relacién al-
guna con la reduccién de espacios de
incertidumbre (como plantea Cro-
zier); aqui se le define como “el proce-
so a través del cual se establece la
relacién vital entre el sujeto y su en-
torno” (p. 37).

Se identifican tres etapas en di-
cho proceso: 1) la estructuracién del
entorno, 2) el planteamiento de obje-
tivos, y 3) la realizacién de acciones.
El poder, entonces, se ejerce funda-
mentalmente sobre el entorno. De
acuerdo con esta perspectiva, Uriz lle-
ga a la sorprendente afirmacién de
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que no es posible ejercer poder sobre
otro; en todo caso, puede influenciarse
al otro respecto a su estructuracién
del entorno, y asf lograr que actie
como no lo habria hecho de otra
manera.

Debe reconocerse, en favor del
autor, su esfuerzo por explicar lo mas
claramente posible un proceso dina-
mico (el poder) como el aspecto central
de la relacién dialéctica entre el sujeto
y su entorno. Senala en todo momento
que no se trata de un proceso secuen-
cial, y que el sujeto, a la vez que incide
sobre su entorno, es también producto
de él: “el sujeto procede de su ‘entor-
no’, del que toma los elementos nece-
sarios para sobrevivir, y al mismo
tiempo se diferencia de él e irrumpe
sobre él para transformarlo, primero
en su percepcién y después en la
realidad” (p. 32).

Sin embargo, considerar que
tanto el proceso de poder como las
relaciones que de él surgen derivan de
la subjetividad de los individuos lleva
al autor a una forma de reduccionis-
mo. Si bien el modelo resultante de su
argumentacién parece adecuado para
explicar muchas de las actitudes que
se presentan dentro de toda organiza-
cién, queda abierta la cuestién de
cémo influyen en las mismas otros
factores tales como el contexto cultu-
ral y, sobre todo, el politico.

Al respecto, Uriz sefiala que el
factor cultural no es materia principal
del documento, ya que su modelo con-
sidera que la participacién de dicho
factor en el proceso de poder es més
bien indirecta; no obstante, dicho fac-
tor se encuentra considerado ya que
es la referencia para que el sujeto
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estructure su entorno, defina sus ob-
jetivos y realice sus acciones. El con-
texto politico y su importancia, sin
embargo, quedan soslayados.

Asi, aunque el argumento que se
desarrolla para explicar el comporta-
miento en las organizaciones se cen-
tra en el nivel relacional, el analisis
del mismo resulta limitado al conside-
rar los determinantes sociopoliticos
como algo tangencial, sin darle rele-
vancia ni siquiera en lo que respecta
a larelacién que la organizacién esta-
blece con su entorno. Sélo se refiere a
esta relacién como una necesidad que
la organizacién pretende satisfacer en
su medio, y cémo logra ser percibido
en é]l como la mejor alternativa para
satisfacerla; sin embargo, no se consi-
dera la posibilidad de que, por ejem-
plo, las alianzas politicas de su funda-
dor la coloquen en una situacién
privilegiada, aun cuando no sea nece-
sariamente la mejor opcién.

A continuacién Uriz identifica
dos tipos fundamentales de relaciones
que resultan del proceso de poder: la
dominacién y la cooperacién. Consi-
dera a estas relaciones como mutua-
mente excluyentes, prdcticamente
opuestas, ya que la primera niega a
uno de los involucrados como sujeto
de poder, mientras que la segunda se
basa precisamente en el reconoci-
miento de los otros como sujetos de
poder.

En el capitulo V, dedicado a la
relacion de cooperacion, el autor afir-
ma que ésta “adquiere su plena vigen-
cia a partir del punto en el que, tanto
frente al entorno como a los sujetos
que la integran, la relacién de domi-
nacién se agota y deja de ser operati-
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va” (p. 108). Sin embargo, en los he-
chos, esta divisién no resulta tan ta-
jante, sobre todo en los casos en que
el individuo se muestra dispuesto a
subordinarse, acepta la dominacién y
renuncia a ser sujeto de poder (en los
términos del autor).

Ahora bien, en lo que se refiere
a la organizacién, aunque en la parte
introductoria se le reconoce como un
constructo social, la definicién que de
ella se da en el capitulo VI parece mas
bien limitada. De acuerdo con dicha
definicidn, la organizaci6n es conside-
rada como “un espacio ordenado, con
unos puntos de referencia claros, con
una normativa que regula y hace pre-
visible el comportamiento de las per-
sonas y con una autoridad que impide
o corta las injusticias... haciendo rei-
nar una clerta armonia” (p. 213). De
esta manera quedarfan fuera otras
posibles formas organizativas, tales
como las llamadas anarquias orga-
nizadas, cuya presencia ha sido
reconocida como resultado de la verti-
ginosa dindmica de cambio del mundo
actual.

Ampliando su definicién de or-
ganizacion, Uriz sefala que ésta po-
see tres entornos principales respecto
a los cuales tendra siempre una de-
pendencia relativa: a) operativo, b) de
sus miembros, ¥ ¢) de sus proveedo-
res. Del tipo de relacién que la orga-
nizacién logre establecer con cada uno
de estos entornos dependera la conse-
cucién del objetivo para el que fue
creada, ademads de la redefinicién del
mismo que le permitira sobrevivir du-
rante un periodo prolongado, m4s alla
del logro del objetivo original. Esto
viene siendo el equivalente al proceso

de autoafirmacién previamente defi-
nido en el 4mbito del individuo, y se
convierte en el criterio de medicién
del éxito de la organizacién por enci-
ma del beneficio econémico que su
actividad produzca.

Para Javier Uriz, al incorporar-
se a la organizacion, el sujeto tiene
dos alternativas: asumir las tareas
que le son asignadas como un reto o
asumirlas como una imposicién. De la
manera como las perciba dependerd
el tipo de relacién que establezca con
la organizacién y con los otros miem-
bros de la misma. Légicamente, se
seniala la primera opcién como la mas
recomendable tanto para la realiza-
cién del individuo (entendida ésta
como su autoafirmacién por medio de
su repercusién sobre su entorno),
como para el logro de los objetivos de
la organizacién.

Siendo un texto centrado en los
aspectos subjetivos de la organiza-
cidén, no es de extrafiar que se sefiale el
liderazgo como uno de los factores clave
para lograr que los miembros de la
misma asuman una actitud de coopera-
cién. A este respecto, Uriz tiene el mé-
rito de marcar (en sus capitulos VIII
y IX) una distincién entre lider y direc-
tivo, enfatizando la importancia que
para toda organizacién tiene el hecho
de contar con personas que retnan
tanto cualidades de liderazgo como de
direccion.

A continuacién establece dos ti-
pos de directivo, dependiendo de si
éste se comporta como lider o no lider;
senala que un factor subyacente a su
comportamiento es la sociedad, pero
nuevamente evita su andlisis por ser
un tema muy amplio y porque tiene
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una influencia indirecta en la actitud
asumida por el lider. En este punto
concluye que el directivo-lider es el
mas apropiado para dar dinamismo a
la organizacidén, as{ como para moti-
var la colaboracion de los miembros al
permitirles “desarrollar sus procesos
de poder en entornos amplios y con
objetivos ambiciosos” (p. 241)

Esto da pie para que el autor
dirija su atencién hacia el concepto de
estructura, la cual, mediante el dise-
fio de las relaciones de la organizacién
con su entorno, concretiza la raciona-
lidad subyacente en la organizacién.
Aqui se identifican tres modelos de
estructura, que estaran definidos por
el entorno hacia el cual esté enfocada
la organizacién. Lo mds adecuado,
segtn el autor, es evitar que se “apro-
pien” de la organizacidn, ya sea al-
gunos de sus miembros o los pro-
veedores, de lo que se desprende que
el enfoque mas recomendable seria el
entorno operativo.

El argumento continia y sefiala
que en la estructura existe también
un factor prerracional, que es definido
como el sentido de la organizacién y
que serelaciona con el aspecto volitivo
de lo que la organizacién quiere ser
para si misma y ante su entorno. La
explicacion que se proporciona en este
aspecto es similar a la utilizada para
describir la necesidad de autoafirma-
cién del individuo respecto a su ima-
gen primordial.

Cabe destacar en este punto que
Uriz plantea dos interesantes cuestio-
namientos: 1) ¢cémo reconocer en la
préctica el sentido dltimo (identidad)
de una organizacién, 2) de dénde pro-
vienen los elementos prerracionales.
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Sin embargo, evade las respuestas
que para los socidlogos podrian ser
evidentes, a saber, que lo prerracional
se expresa en los ritos y simbolos
adoptados por la organizacién, y que
su origen se encuentra en el contexto
sociocultural. Aceptar esto complica-
ria el modelo de Uriz que, desarrolla-
do en torno al individuo y sus necesi-
dades, da poca cabida a aspectos mas
amplios y comprehensivos de nuestra
realidad.

En el capitulo final se pretende
concluir poniendo en tela de juicio
algunas de las concepciones clasicas
en torno a las organizaciones, des-
de la idea del éxito hasta la nocién de
control, pasando por las funciones
de la organizacién y las caracteristi-
cas del empresario. Sin embargo, re-
sulta desafortunado como cierre de la
obra, ya que no parece una conclusion
sino mds bien un conjunto de cuestio-
namientos a ciertos conceptos tradi-
cionales que parecen desvinculados
del argumento desarrollado a lo largo
de los diez capitulos precedentes.

Habria sido mejor agregar un
apartado en el que se describieran
ejemplos préacticos, mediante los cua-
les se evidenciara tanto la validez del
argumento principal como la disconti-
nuidad de los conceptos que se pretende
renovar. Ademads, esto habria permiti-
do aprovechar la rica experiencia del
autor en actividades de consultoria,
que se menciona tanto en la introduc-
cién como en la contraportada, como la
fuente de todas las elaboraciones teé-
ricas vertidas en el libro.

Con todo, La subjetividad de la
organizacion es una aportacién al co-
nocimiento del factor subjetivo subya-

Javier Uriz, La subjetividad de la organizacion

cente en los individuos y a la forma en
que éstos lo trasladan a las organiza-
ciones. Si bien se evité a lo largo del
documento alcanzar un analisis méas
detallado, no es algo totalmente re-

prochable, ya que conciliar ambos ni-
veles de anadlisis es una labor suma-
mente compleja que escapa a los obje-
tivos concretos planteados para esta
obra.
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Cémo adecuar la politica en el analisis
de las politicas pablicas

Charles Lindblom

En este trabajo, el autor retoma la critica al dngulo tecnicista del
analisis predominante de politica publica, recupera los elementos poco
racionales y politicos que permean el desarrollo e incluso el estudio de
las politicas publicas. Propone una serie de reflexiones y consejos para
que los analistas mexicanos no caigan en los mismos errores que sus
colegas norteamericanos han cometido usualmente al abordar el estu-
dio y la implementacion de politicas publicas especificas con herramen-
tales ingenuos y sobretecnificados.

Las politicas publicas antes de las ciencias de las politicas
Omar Guerrero

En este articulo se argumenta que el analisis de politicas se ha visto
tradicionalmente como un campo de avanzada, moderno y contempo-
raneo, del estudio de los asuntos de Estado. Sin embargo, en el texto se
muestran las bases filoséfico-politicas que por lo menos desde Platén y
Aristételes, en el siglo viir en textos perso-drabes, y mds hacia el
presente en Europa desde los siglos Xvil y XIX, se han encontrado para
sustentar el estudio de las politicas publicas. Asi, se revisan las ideas
de diversos autores que desde tiempos pasados, y en contextos diferen-
tes al estadounidense, generaron principios y argumentos sustantivos
para el andlisis de politicas publicas contempordneo.

Las politica del analisis organizacional
Richard Marsden

Este trabajo introduce el concepto realista de la ciencia para defender
y promover la critica de la teoria positivista de la organizacién, frente
a la critica de Donaldson, y para rescatar a Foucault de la oscuridad de
las interpretaciones posmodernistas y establecer su importancia como
guia para la etnografia organizacional.
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Claroscuros del nuevo federalismo mexicano:
estrategias en la desceniralizacién federal
y capacidades en la gestién local

Enrique Cabrero Mendoza, Laura Flamand Gémez,
Claudia Santizo Rodall y Alejandro Vega Godinez

Este articulo presenta “algunas primeras observaciones” de lo que en
el discurso oficial se ha denominado nuevo federalismo. Con este pro-
posito se eligieron tres sectores de politica pablica: 1) educacién, 2) sa-
lud y 3) desarrollo regional y combate a la pobreza, en cuya revision se
presta particular atencién al andlisis de las capacidades administrati-
vas e institucionales que los gobiernos estatales comienzan a mostrar
ante las tareas que les impone el nuevo federalismo. El propésito de
esta revision es detectar algunas tendencias iniciales ante los proble-
mas, dilemas, obstaculos y avances que este proceso parece estar
generando en los gobiernos estatales de México. Se busca entender
mejor las potencialidades del nuevo federalismo y sus retos inmediatos,
asi como los primeros reacomodos en las estructuras y en la dindmica
de las relaciones intergubernamentales en nuestro pais.

Politicas publicas en Espaiia (1976-1996):
la economia politica de 1a democratizacion

Joan Subirats y Ricard Goma

La politica (en el sentido de politics) de la Espana posfranquista y
democritica ha sido analizada en profundidad. Sin embargo, son esca-
sos los estudios politoldgicos sobre los procesos de actuacion de los
poderes publicos, y mds aun los que hacen una reflexién global sobre
las politicas priblicas. El presente articulo pretende aportar una pers-
pectiva innovadora para analizar la politica espanola reciente, perspec-
tiva que se construye desde el angulo analitico de los procesos de
formacion de politicas, de la toma de decisiones sustantivas y de la
gestion del abanico resultante de programas y servicios publicos.
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La reforma gerencial
en la administracién publica brasilena

Luiz Carlos Bresser

En este ensayo se establecen los principios administrativos, politicos y
filoséficos fundamentales que estdn guiando el actual proceso de refor-
ma del Estado en Brasil. De esta manera, se subrayaron los elementos
que diferencian a la actual estrategia brasilenia de una reforma “neoli-
beral”. Se argumenta que el papel del Estado estd cambiando, no hacia
una reduccién de su actividad indiscriminadamente, sino a un reajuste
de su campo y dimensién, con el fin de satisfacer las necesidades de la
poblacién. Se defiende una estrategia gerencialista que se ocupe de
desarrollar las capacidades del Estado conjuntando los esfuerzos del
sector privado y de las organizaciones “cuasipublicas”.
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How to Fit Policy in Public Policy Analysis
Charles Lindblom

In this article, the author retakes criticism of the too technical angle of
prevalent public policy analysis. He also recovers the little rational and
political elements that permeate the development and even the study
of public policies. He proposes a series of reflections and advises, so that
Mexican analysts do not make the same mistakes their U.S. colleagues
have usually made when dealing with the study and implementation
of specific public policies with naive and over-“technified” tools.

Public Policy before Political Science
Omar Guerrero

This article argues that policy analysis has traditionally been seen as
an advanced, modern, and contemporaneous field of study of State
affairs. Nonetheless, the text displays the philosophical-political bases
that have been found, at least since Plato and Aristotle, later, during
the Eighth-century, in Persian-Arabian texts, and, more recently, since
the Eighteenth and Nineteenth centuries, in Europe, to sustain public
policy studies. Therefore, the article reviews several authors’ideas that
from long ago, and in contexts different to the American one, have
originated substantial principles and arguments for the contemporary
study of public policy.

The Politics of Organizational Analysis

Richard Marsden

This paper introduces the realist concept of science to defend and
advance the critique of positivist organization theory in the face of
Donaldson’s countercritique, and to rescue Foucault from the obscurity
of postmodernist interpretations, thereby establishing his significance
as a guide to organizational ethnography.
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Chiaroscuros in Mexican New Federalism:
Federal Descentralization Strategies and Local
Administration’s Capacities

Enrique Cabrero Mendoza, Laura Flamand Gémez, Claudia Santizo
Redall y Alejandro Vega Godinez

This article offers a few “first remarks” on what the official speech has
called new federalism. Three public policy areas have been selected to
that end: education, health, and regional development and fight against
poverty. The review of these three areas focuses particularly on the
analysis of those administrative and institutional capacities the go-
vernments of the Mexican states are beginning to show when confron-
ted with the tasks the new federalism is imposing on them. The aim of
this review is to detect which are the initial tendencies of those
governments before the problems, dilemmas, obstacles, and advances
this new process seems to be generating. The final objective is to better
understand the potentialities of, and immediate challenges to, this new
federalism, as well as the first changes in the structure and dynamics
of intergovernmental relationships in our country.

Public Policies in Spain (1976-1996):
The Political Economy of Democratization

Joan Subirats and Ricard Goma

Post-Francoist and democratic Spain politics has already been deeply
analyzed. However, political science studies on public power behavior
and, even more so, those making a general reflection on public policies
are scarce. This article intends to provide an innovative perspective
to analyze recent Spanish politics. This perspective is built upon the
analytical view of policy-making processes, crucial decision-
making, and managing of the resulting spectrum of public programs
and services.
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Managerial Reform in Brazil’s Public Administration
Luiz Carlos Bresser

This essay establishes the fundamental administrative, political and
philosophical principles guiding the current process of state reform in
Brazil. In so doing, it highlights the differentiating elements between
the current Brazilian strategy and a “neo-liberal” reform. It argues that
the role of the state is a changing one, not towards a indiscriminate
reduction of its activity, but towards a re-adjustment of its sphere and
dimensions in order to satisfy the needs of the population. It also
upholds a managerial strategy aimed to a State capabilities develop-
ment based on the efforts of both, the business sector and the “quasi
public” organizations.
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