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			PRÓLOGO[1]

			Es un gran honor poder contribuir con un prólogo para esta colección de trabajos sobre política pública y administración. José Luis Méndez ha investigado estos temas en México durante años y su trabajo ha ganado reconocimiento internacional. Como su antiguo asesor en el doctorado, ha sido un gran placer para mí observar su continuo desarrollo como uno de los principales investigadores en estos campos.

			Como señalaré en este breve prólogo, la presente compilación de investigaciones de José Luis Méndez no es interesante únicamente para una audiencia académica, sino también es relevante para otros profesionistas. Estos análisis tratan varios problemas que enfrentan los profesionales del gobierno en México y otros países. Aunque los capítulos de este libro cubren un área extensa de los problemas sobre política pública y cada uno hace su propia contribución, hay varios temas que deberían enfatizarse, ya que demuestran las distintivas aportaciones de estos trabajos.

			El primero de los temas importantes en estos capítulos tal vez es obvio para cualquiera que trabaje en el gobierno, pero es olvidado muy a menudo por los investigadores que estudian la política pública y la ciencia política; dicho punto crucial es que el gobierno trata de crear políticas y hacer que éstas funcionen para los ciudadanos. Hace casi ocho años Harold Lasswell sostuvo que las políticas abordan fundamentalmente “quién obtiene qué”, y la política pública es el mecanismo mediante el cual los gobiernos afectan la distribución de bienes y servicios dentro de sus sociedades. Las otras actividades del gobierno deberían considerarse en términos del impacto que tienen en lo que los ciudadanos realmente obtienen del sector público.

			Dicho lo anterior, estos trabajos también muestran que los gobiernos no funcionan por sí mismos. El sector privado —tanto los actores del mercado como los que están fuera de él— siempre ha estado involucrado, en cierta medida, en el reparto de servicios públicos, pero la conciencia de esas influencias ha ido en aumento. Esta conciencia en parte es una función del consenso neoliberal sobre el papel del mercado, pero también es una función de las actividades crecientes de las organizaciones civiles de la sociedad en una amplia variedad de países, incluido México. Los actores no gubernamentales están involucrados en casi todos los aspectos de la política pública, pero son especialmente importantes para áreas como la política industrial, sobre la cual José Luis Méndez ha escrito extensamente.

			Segundo, estos trabajos exponen que la política y la administración públicas son fenómenos relacionados de forma cercana, y hasta cierto punto es imposible separar ambos factores ya que caracterizan a la acción pública. Las organizaciones públicas —la mayoría de ellas componentes formales del gobierno— son cruciales para crear y proveer las políticas públicas. De hecho, la provisión de éstas es crucial, no sólo porque la efectividad y eficiencia de la administración determinará si el programa se implementa como se pretende, sino también porque el significado social y político de la política está determinado, hasta cierto punto, por las interacciones entre los ciudadanos y los administradores.

			El tercer tema que estos trabajos enfatizan es la importancia de la coordinación y coherencia en las políticas pú­blicas.[2] En gran medida, el análisis de la política pública en­foca su atención en las políticas individuales, y los cambios en la  gestión pública durante las últimas décadas han enfatizado la autonomía y la libertad de gestión de las organizaciones públicas. Dichas reformas han empeorado los problemas periféricos de coordinación dentro del sector público. Muchos de los capítulos incluidos en esta compilación señalan la importancia de lograr una mejor coordinación y los mecanismos para realizarla.

			Cuarto, esta compilación de José Luis Méndez hace hincapié en la dimensión comparativa entre la política pública y la administración. En el nivel más amplio de comparación, estos trabajos señalan la importancia del nivel de desarrollo político y económico en la política y, especialmente, en la capacidad del Estado para dedicarse a desarrollar políticas de manera efectiva. Estas diferencias en los niveles de desarrollo tienden a ser exageradas cuando las políticas adecuadas para sistemas más desarrollados políticamente se implementan en otro tipo de sistemas. Dichas situaciones no proveen el soporte adecuado para una implementación efectiva. Los capítulos reunidos también resaltan la influencia de las estructuras federales y las capacidades más generales de los gobiernos subnacionales para dedicarse a desarrollar políticas de modo eficiente.

			La mayoría de las comparaciones de las políticas públicas se realiza a partir de varios gobiernos, pero también hay comparaciones importantes por hacer dentro de las mismas políticas. Gary Freeman (1985) ha argumentado que las diferencias entre las áreas de políticas son más significativas que las diferencias entre los sistemas políticos. Aunque los trabajos reunidos aquí tienden a centrarse en políticas y economías regionales, al hacerlo de esta manera también evidencian las diferencias entre otros tipos de políticas. No hay un análisis completo de dichas diferencias, pero aquí se reúnen varias perspectivas importantes sobre las variaciones entre políticas.

			Finalmente, estos capítulos presentan varios puntos metodológicos. Uno de ellos es la utilidad de los casos de estudio para entender cómo se elaboran y se implementan las políticas. Este punto puede contrastarse con el segundo que es la necesidad de medir las políticas públicas como una variable dependiente, y la dificultad para hacerlo. El primer punto puede demostrar la importancia del proceso y la complejidad de las interacciones involucradas, mientras que el segundo puede ser útil para identificar explicaciones contextuales de las diferencias entre las políticas. Ambos medios de proveer explicaciones sobre la política pública son útiles para los analistas.

			En resumen, esta colección de trabajos ofrece un número de perspectivas del cual puede beneficiarse cualquier analista o política pública en sí. Los trabajos combinan la preocupación sobre las teorías de las políticas con el análisis empírico detallado, con ello hace contribuciones relevantes a nuestro entendimiento sobre cómo funcionan los gobiernos y cómo contribuyen a lograr propósitos públicos.

			B. GUY PETERS

			Departamento de Ciencia Política

			Universidad de Pittsburgh,

			Asociación Internacional de Políticas Públicas

			Presidente

			BIBLIOGRAFÍA

			Freeman, Gary P. (1985) National Styles and Policy Sectors: Explaining Structured Variation. Journal of Public Policy 5, 467-496.

			Peters, B. G. (2014) Pursuing Horizontal Management: The Politics of Policy Coordination (Lawrence: University Press of Kansas).

			NOTAS AL PIE

			
				
					[1] Traducción del inglés por Luisa Ximena Pérez Rodríguez.

				

				
					[2] Debo referir a un trabajo de especial interés sobre este tema. Véase Peters (2014).

				

			

		

	
		
			
			INTRODUCCIÓN

			Hoy en día es posible decir que en México el campo de las políticas públicas ha superado lo que Heidenheimer (1985) llamó “la barrera de la visibilidad”. En otras palabras, existen licenciaturas, maestrías o doctorados en esta disciplina en diversas universidades del país (ya sea en forma exclusiva o compartida, usualmente con administración pública), por ejemplo, el Centro de Investigación y Docencia Económicas, en El Colegio de México, El Colegio de la Frontera Norte, la Universidad Iberoamericana, el Tecnológico de Monterrey, la Universidad de Guadalajara, el Instituto Tecnológico de Estudios Superiores de Occidente, la Universidad Autónoma de Puebla o la Universidad Autónoma de Sinaloa, entre otras. Asimismo, son ya numerosos los artículos y libros publicados sobre esta materia en editoriales de prestigio o revistas mexicanas especializadas. Las ponencias sobre políticas públicas presentadas en el Congreso de la Asociación Mexicana de Ciencia Política de 2014 fueron casi un centenar, y dentro de la Asociación se ha constituido un grupo de investigación sobre este tema.

			Actualmente, el término política pública se utiliza de forma constante en la academia y los medios de comunicación. El hecho de que este campo de estudios haya superado dicha “barrera” es producto de un desarrollo de alrededor de 25 años, promovido por dos procesos interrelacionados: por un lado, el creciente abandono de los enfoques marxistas tras la caída del muro de Berlín en 1989 y, por el otro, el nuevo impulso a la democratización mexicana que se dio tras la crisis electoral de 1988. Mientras el primer proceso influyó para que se recibieran con mayor interés en México los enfoques provenientes de la ciencia política estadounidense, el segundo favoreció una mayor preocupación por la eficacia de las políticas del Estado.  

			Este libro reúne una selección de 14 publicaciones relacionadas con el estudio de las políticas públicas, que muestran buena parte del trabajo de investigación teórico y empírico que he desarrollado sobre este tema en los últimos 30 años (y en esa medida acompañaron el surgimiento de este campo de estudio en México). Está organizado en cinco secciones: La primera incluye un texto sobre las políticas de desarrollo socioeconómico en América Latina que publiqué en 1986, antes de que la perspectiva de las políticas públicas se comenzara a difundir en esta región. La segunda incluye estudios teóricos generales de la década de 1990, con los que buscaba introducir al público latinoamericano en las problemáticas y los enfoques relacionados con dicha perspectiva. A su vez, las secciones tercera y cuarta incluyen parte del trabajo de investigación empírica que he desarrollado en este campo, la cual se ha referido especialmente a dos temas: la política industrial y la política de profesionalización gubernamental. El último texto presenta un panorama general de las políticas públicas que revela tanto la naturaleza compleja de éstas como la baja capacidad y, por tanto, la clara debilidad del Estado mexicano; lo incluí al final porque, si bien éstas fueron conclusiones que derivé de los capítulos de otro libro, son igualmente válidas para los de la presente antología. De esta manera, es posible decir que la tragedia de Iguala que conmocionó al país en 2014 sólo confirmó una debilidad institucional que varios autores hemos señalado desde tiempo atrás.

			Considero que esta colección de textos es de interés por al menos cinco razones. Primero, ofrece un buen mirador para observar la evolución del estudio de las políticas públicas en nuestro país durante las últimas tres décadas. Segundo, aunque algunos textos teóricos se publicaron hace tiempo, conservan buena parte de su vigencia para entender y desarrollar adecuadamente las políticas. Tercero, en los trabajos de tipo empírico se puede conocer el desarrollo reciente de ciertas políticas en México, concretamente, la política industrial y otras relacionadas con la modernización gubernamental. Cuarto, en estos trabajos se puede observar la forma en que se puede utilizar la metodología comparativa. Y quinto, los capítulos constituyen un conjunto integral que permite extraer conclusiones útiles, ya que tienden a analizar los objetos de estudio bajo las mismas preguntas —¿cómo podemos caracterizar y explicar las políticas públicas?, ¿qué relación tienen éstas con la naturaleza del Estado?—, así como bajo un mismo marco teórico general (cuya base desarrollé a principios de la década de 1990).

			El primer capítulo fue publicado en 1986 en la serie Relaciones Internacionales de la Universidad Iberoamericana. Por tratarse de un texto en parte elaborado para apoyar la impartición de un curso, trata diversos temas y tiene carácter didáctico. No obstante, en él se analizan las características y los efectos de las políticas de desarrollo socioeconómico en América Latina, por ejemplo, la política de industrialización que se dio en la región durante la posguerra, o la política exterior de algunos países como Estados Unidos. Como se podrá observar, el análisis aún no adopta la perspectiva de las políticas públicas —entonces prácticamente desconocida en México—, sino que refleja los temas y conceptos que enmarcaban el estudio de las políticas en las décadas de 1970 y 1980, por ejemplo, la dependencia económica externa o el autoritarismo político. En esta medida, ofrece un punto de contraste con la manera en que éstas se analizarán a partir de la década de 1990. 

			Sin duda, 30 años más tarde el marco de las políticas públicas es diferente: con la democracia se abrieron los canales para que hubiera mayor participación social, mientras que con la globalización la apertura comercial pasó de entenderse como un riesgo a representar una oportunidad. Con todo, este texto es aún vigente en la medida en que la desconfianza social y la debilidad del Estado, que en él se reseñan, siguen estando presentes en los países latinoamericanos, a la vez que sus programas económicos continúan siendo fuertemente influenciados por el marco internacional que establecen las naciones económicamente más poderosas.[1] 

			Los textos de la segunda sección son de naturaleza teórica y ya se relacionan explícitamente con la perspectiva de las políticas públicas. El primero de ellos se publicó a principios de 1993 en Foro Internacional. Lo elaboré en mis primeros años como profesor-investigador en El Colegio de México, aunque en buena medida reflejó los cursos que había tomado sobre esta materia en la Universidad de Pittsburgh. En él busqué afrontar lo que entonces percibía como una laguna en el análisis de las políticas públicas, esto es, la falta de definición de sus objetos de estudio que no permitía relacionarlos empíricamente con los enfoques teóricos de este campo. La pregunta central de este texto, la cual, como dije, dio pie a la agenda de investigación de los subsiguientes, fue: ¿cómo podemos definir y explicar las políticas públicas? 

			Para responderla, el artículo desarrolla tres ideas: primero, que las políticas se deben considerar como procesos complejos e iterativos, en los que los objetivos gubernamentales son inestables y las “etapas” de problematización, formulación e implementación no son lineales, sino que se traslapan. Segundo, que es necesario diferenciar los objetos de estudio de este campo, por ejemplo, la decisión pública y la política pública. Tercero, que esta última debe ser desarrollada como variable dependiente, a fin de poder relacionarla de forma empírica  con una o varias variables independientes, para lo cual propuse una escala de activismo de las políticas —basada en tres valores: política pasiva, semiactiva y activa— y la relacioné con varios enfoques explicativos de las políticas públicas, como el de las arenas, los estilos nacionales y el “ecológico”.[2] 

			El segundo capítulo de esta sección reflexiona sobre el campo de estudio de las políticas y fue publicado en 1995 por El Colegio Mexiquense en el libro Políticas públicas y desarrollo municipal. Después de discutir el artículo fundador de esta perspectiva, escrito por Harold Lasswell, y otros textos, argumento que el enfoque de las políticas públicas involucra tanto promesas como peligros. En cuanto a las primeras, se señala que dicho enfoque puede facilitar un entendimiento más preciso del Estado, así como promover su mayor transparencia y eficacia. Como explicaré más adelante, el conocimiento del Estado, a partir del estudio de sus políticas, es precisamente uno de los temas que abordan los capítulos de este libro. En cuanto a los peligros, se advierte que este enfoque abre la posibilidad de tener mayor descoordinación estatal como menor rigor académico. En función de esto, el texto subraya la importancia de aplicar rigurosamente las herramientas metodológicas de este campo de estudios, pero también de tener una conciencia clara de sus limitaciones, a fin de resolver los problemas públicos con mayor efectividad, aunque sin caer en un autoritarismo tecnocrático —recomendación que considero aún es válida.

			El tercer capítulo de naturaleza teórica relacionado con temas de política pública apareció en 1996 en la revista Política y Cultura, de la UAM-Xochimilco, universidad que a principios de la década de 1990 tenía uno de los programas académicos pioneros en esta materia. En este artículo se discutieron temas relacionados con las organizaciones de la sociedad civil, pero lo hizo a la luz de otros debates sobre la decisión pública —que, como se señala en el primer texto de esta sección, es también objeto de estudio de este campo—. A partir de una discusión sobre los modelos de “arriba hacia abajo” y los de “abajo hacia arriba” del proceso de las políticas se propone un enfoque contingente para la adopción de alguno de los cuatro modelos decisorios clásicos —esto es, el racional, racional limitado, incremental y “de bote de basura”.[3]

			El cuarto y último texto teórico fue el marco analítico que desarrollé para analizar la política de vivienda del Infonavit y apareció en 2007 en el libro El proceso de modernización en el Infonavit 2001-2006. Estrategia, redes y liderazgo, de El Colegio de México. El texto aquí incluido es una actualización del anterior, ya que trata nuevamente el tema de los marcos de la decisión pública en el contexto de la interacción entre el Estado y la sociedad, sólo que ahora incorporo enfoques que adquirieron mayor relevancia a partir de fines de la década de 1990, como los de la gobernanza, las redes de políticas o la cooperación. Dada la profunda desconfianza interpersonal subrayada en el primer capítulo, considero que dichos enfoques son especialmente importantes para los procesos de formulación e implementación de políticas en América Latina. A la vez, en este texto argumento que su aplicación puede ser más efectiva en ciertas condiciones o tipos de políticas públicas.

			La tercera sección del libro reúne investigaciones que buscaron describir o explicar diversos casos de política industrial y que involucraron trabajo empírico de campo. El primer estudio versa sobre la política hacia la micro, pequeña y mediana industria en México (MPYMI) y apareció en 1996 en Foro Internacional. En él apliqué la escala de activismo de las políticas, desarrollada en el artículo de 1993, y concluí que la política hacia la MPYMI, si bien pasó de “pasiva” a “semiactiva”, fue en gran medida retórica; esto es, apoyó a este sector de la industria sólo de manera parcial.

			En los siguientes dos textos comparo la política industrial en tres estados subnacionales. El primero compara dicha política de los estados de Nuevo León, México, y Westfalia del Rhin del Norte, Alemania, mientras que el segundo compara a estos dos estados con el de Pensilvania, Estados Unidos. Fueron publicados en 1996 y 1998, respectivamente, en los libros México y Alemania: dos países en transición y Las regiones ante la globalización, ambos de El Colegio de México. Aunque por diversas razones no aparecieron como parte de un mismo libro, ambos textos junto con el artículo de 1993 (que constituyó su marco teórico) crean una unidad; desarrollados en versiones más extensas y por separado, estos casos conformaron la tesis de doctorado en ciencia política con especialidad en políticas públicas que presenté en 1996 en la Universidad de Pittsburgh. Combinando diseños de investigación de “casos más diferentes” y “casos más semejantes”, el análisis de las políticas industriales de dichos estados en las décadas de 1970 y 1980 permitió sustentar empíricamente una explicación del cambio en las políticas públicas basada en el enfoque ecológico; esto es, en la existencia de un empresario público que hace coincidir una crisis, una “solución” y una coalición.

			Como se podrá ver más abajo, este enfoque es utilizado en varios textos de este libro y refleja la posición teórica que he sostenido hasta mis publicaciones más recientes, con la cual argumento que las decisiones y políticas públicas se pueden explicar mejor enfocándose en la interacción entre las limitantes impuestas por el contexto, por un lado, y la acción estratégica de los actores, por otro, en lugar de poner énfasis en sólo uno de estos factores (como hacen, por ejemplo, los enfoques institucionales o, en el otro extremo, ciertos estudios del liderazgo político).[4]

			Esta sección incluye otros tres capítulos relacionados con la política industrial. El primero, desarrollado en coautoría con Rogelio Ríos, estudia la participación de una organización de la sociedad civil (ADMIC) en la política industrial; fue publicado en el libro Organizaciones civiles y políticas públicas en México y Centroamérica, en 1998 por Miguel Ángel Porrúa, la International Society for Third Sector Research y la Academia Mexicana de Investigación en Políticas Públicas.[5] El siguiente texto fue publicado en el año 2000 en el libro Lecturas básicas de administración y políticas públicas de El Colegio de México, está relacionado con el nuevo tipo de política industrial que se dio en México a partir de 1994, bajo el marco del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Esta última investigación versó sobre el grado de coordinación in­terinstitucional en la formulación de las posiciones mexicanas en la negociación de dicho tratado. Por lo tanto, como señala Guy Peters en el prólogo de este libro, se estudió uno de los temas centrales de este campo de estudios. El último trabajo de esta sección apareció en 2009 en el cuarto tomo (Las Políticas) de la serie de volúmenes Una historia contemporánea de México. En él se utiliza de nuevo el enfoque ecológico para explicar la evolución de la política industrial federal entre 1964 y 2006. 

			Como se puede observar, estos seis textos producto de investigación empírica cuentan una historia: la del paso de una política industrial de sustitución de importaciones a una de apertura comercial en nuestro país.[6]  

			La cuarta sección del libro incluye dos capítulos que buscan describir y explicar políticas relacionadas con la modernización gubernamental. El primero apareció en 2010 en el libro Comparative Administrative Change and Reform, publicado por la Universidad McGill. Aquí se utiliza también el enfoque ecológico (aunque en la versión particular de Kingdon, 1984) para explicar la problematización de la política de profesionalización del Estado mexicano. El texto también muestra cómo las políticas constituyen procesos complejos, cuyas etapas se traslapan, ya que en buena medida esta política se reformuló durante la implementación al ejecutarse de manera incompleta (de nuevo debido a una combinación de factores relacionados con el contexto y los actores). Esta política ha sido en los últimos diez años uno de mis temas principales de investigación. 

			El segundo texto de esta sección analiza tres componentes de la política mexicana de participación ciudadana en las políticas públicas: el “lenguaje ciudadano”, las “cartas compromiso” y el monitoreo ciudadano; apareció en 2012 en el libro ¿Transformación, lo mismo de siempre o progreso lento y con tropiezos? Reformas recientes al sector público en México, publicado por el Tecnológico de Monterrey, la Universidad de Harvard y Miguel Ángel Porrúa. Considerando las administraciones panistas, que iniciaron actividades en el año 2000, como un “caso crucial” —ya que en ellas era mayor la posibilidad de que esta política fuera activa— se concluye que, como en el caso de la política hacia las MPYMI antes descrita, fue una política más bien limitada (y en esta medida “pasiva”).

			Esta sección y la anterior incluyen textos que utilizan una metodología comparativa-cualitativa de investigación empírica. Preferí utilizar esta metodología, en parte, por la inexistencia en estas décadas de bases de datos sobre estos temas, pero también porque ofrece claras ventajas para describir y entender de manera precisa procesos gubernamentales que no habían sido estudiados en México con los enfoques del campo de estudio de las políticas públicas.

			La última sección presenta el capítulo introductorio al libro que coordiné sobre las políticas públicas de la serie Los grandes problemas de México, publicada por El Colegio de México en 2010. El texto responde de nuevo a las preocupaciones planteadas a principios de la década de 1990: ¿cómo podemos caracterizar y explicar a las políticas públicas? y ¿por qué el estudio de las políticas es importante para el entendimiento del Estado? Respecto a la primera, el análisis de los capítulos de ese libro me permitieron confirmar el planteamiento del texto de 1993 sobre las políticas como procesos complejos en los cuales los objetivos gubernamentales son inestables y las “etapas” de problematización, formulación e implementación se traslapan. En cuanto a la segunda pregunta, en ese texto concluí que en México existe un déficit de capacidad estatal para formular e implementar políticas públicas, el cual, si bien no implica que el Estado mexicano sea un Estado “fallido”, sí permite caracterizarlo como “débil”.

			En síntesis, esta antología incluye 14 textos sobre políticas públicas que muestran buena parte del trabajo teórico y empírico que he desarrollado sobre este tema en los últimos 30 años. El libro ofrece un conjunto coherente porque —aunque fueron elaborados en distintos momentos y tratan diversos temas— sus capítulos tienden a responder de manera similar las mismas preguntas; esto es, como expuse antes, utilizan la misma escala de activismo de la política pública como variable dependiente y las mismas variables independientes para explicarla (las del enfoque “ecológico”), como también vinculan su análisis con el mejor entendimiento de la naturaleza del Estado. Por ello, de estos textos se pueden extraer tres conclusiones generales: 1) las políticas son procesos complejos e iterativos; 2) ellas se pueden explicar de mejor forma tomando en cuenta la interacción entre las limitantes del contexto y la actuación de los agentes, y 3) en el caso de México, su estudio muestra la histórica debilidad institucional del Estado mexicano. El volumen ofrece, además, un mirador para observar la evolución del campo de estudios de las políticas en México en las últimas décadas —un campo que si bien aún debe superar otras “barreras”, señaladas por Heidenheimer, en estos momentos se encuentra ya bastante consolidado en nuestro país—. Asimismo, permite conocer la historia reciente de ciertas políticas públicas, en concreto, el paso de la política industrial mexicana de sustitución de importaciones a la de apertura económica, y la historia reciente de algunas políticas vinculadas a la modernización gubernamental. Por último, también permite valorar la manera en que se puede utilizar la metodología comparativa en el estudio empírico de las políticas.

			La aparición de un libro como éste no hubiera sido posible sin la ayuda de diversas personas e instituciones. No puedo mencionarlas aquí a todas, pero deseo al menos dejar constancia de mi agradecimiento a aquéllas que fueron especialmente importantes para la elaboración de los textos que lo conforman. En orden cronológico, a Jesús García, quien en 1984 me invitó a ser profesor-investigador en la Universidad Iberoamericana, donde desarrollé mis primeras publicaciones académicas; a la Universidad de Pittsburgh, y de manera muy especial a Guy Peters, por el respaldo académico que me brindaron durante mis estudios de doctorado; a Soledad Loaeza, quien, al final de dichos estudios, me invitó a incorporarme como profesor-investigador al Centro de Estudios Internacionales (CEI) de El Colegio de México; a Ilán Bizberg, quien, como director del CEI, apoyó por varios años las labores de investigación que derivaron en mis primeras publicaciones sobre políticas públicas; a María del Carmen Pardo, por haberme invitado a reingresar a El Colegio de México en 2005 y a participar en varios de sus proyectos; a Gustavo Vega, quien continuamente apoyó mis tareas académicas durante sus dos periodos como director del CEI, y a Ana Covarrubias, por su respaldo para la publicación de este libro. Deseo también agradecer a todos los estudiantes de los cursos de políticas públicas que he impartido a lo largo de las últimas décadas, por el interés permanente que han mostrado en el tema y que me ha llevado a mejorar constantemente mi conocimiento del mismo. Por supuesto, este libro tampoco hubiera sido posible sin la valiosa asistencia ya sea secretarial, bibliográfica, administrativa o de edición que por 25 años me han otorgado diversas personas en El Colegio de México —la institución que me formó y publicó originalmente la mayoría de estos textos.

			José Luiz Méndez
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			NOTAS AL PIE

			
				
					[1] Los capítulos 1, 3, 5, 11, 13 y 14 aparecen en esta antología en versiones parcialmente editadas.

				

				
					[2] Hasta donde tengo conocimiento, éste fue el primer artículo sobre la perspectiva teórica de las políticas públicas publicado en México en una revista profesional (con “doble dictamen ciego”), en un momento en que dicha perspectiva era aún muy poco conocida (las primeras dos antologías sobre el tema de Luis F. Aguilar, que con el tiempo contribuirían mucho a su difusión, habían sido publicadas apenas unos meses antes). Ese artículo ha sido reeditado en tres ocasiones, en compilaciones publicadas por el Instituto Nacional de Administración Pública (INAP), la Escuela de Administración Pública del Distrito Federal y El Colegio de México.

				

				
					[3] Conforme ha pasado el tiempo he mejorado y ampliado la presentación de este modelo. Las versiones posteriores pueden verse en el “Estudio introductorio” del libro de B. Guy Peters, La política de la burocracia. México, Fondo de Cultura Económica, 1999; así como en “Toward more Balanced Approaches in the Reform of the State”, en Jorge I. Domínguez y Anthony Jones (eds.), The Constructions of Democracy: Lessons from Practice and Research. Baltimore, Johns Hopkins University Press, 2007.

				

				
					[4] Para una discusión mayor de este punto puede verse José Luis Méndez (comp.), El liderazgo político. México, Escuela de Administración Pública del Distrito Federal, 2013.

				

				
					[5] Esta academia se fundó en 1995 y la formaron inicialmente alrededor de veinte profesores-investigadores de distintas universidades interesados en el tema de las políticas públicas. Su Asamblea General eligió a Luis F. Aguilar como su primer presidente y al autor de estas líneas como su primer secretario general y su segundo presidente. Pedro Moreno, profesor de la UAM-Xochimilco, y Juan Pablo Guerrero, profesor del CIDE, fueron algunos de sus presidentes subsecuentes.

				

				
					[6] En esos años publiqué otros textos que complementan esta historia: “Veinte años de política industrial en México”, aparecido en Comercio Exterior en 1997; “Los pequeños y medianos empresarios como actores políticos en México”, publicado ese mismo año en el libro Los actores sociales y el debate nacional, de la Universidad de Guadalajara; “El fomento industrial en la historia de Monterrey”, que fue publicado en 1998 en el libro Monterrey 400. Estudios históricos y sociales, de la Universidad Autónoma de Nuevo León; y “Política industrial subnacional e internacional no estado de Nuevo León”, publicado en portugués por el Serviço Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac) en 2001, en el libro Competitividade e Desenvolvimento. Atores e instituições locais.

				

			

		

	
		
			
			I. ESTUDIOS PREVIOS

		

	
		
			
			1. MODELOS DE DESARROLLO ECONÓMICO Y SOCIAL EN AMÉRICA LATINA[1]

			INTRODUCCIÓN

			Este texto está orientado a proporcionar una visión breve pero integral de lo que es y ha sido América Latina. La discusión sobre América Latina ha implicado, a lo largo de la historia, una variedad de interpretaciones y en este texto se presentan las más recientes. Empero, el conocimiento de la región no puede partir de ellas: ha de implicar un rodeo (inherente, por lo demás, a cualquier conocimiento verdadero). Ello debido a que, si se requiere entender y juzgar las diversas interpretaciones y, eventualmente, arribar a una posición propia, resulta indispensable tener antes un mínimo conocimiento, primero, de los problemas generales del área y de su estudio; luego, del marco físico-geográfico que la constituye y define; y, finalmente, de los hechos y procesos fundamentales que en ella han tenido lugar, cuando menos a partir de la Colonia. Después de esto podrá venir el análisis histórico y teórico de las posturas interpretativas más recientes, en el cual, evidentemente, se volverá a las ideas inicialmente expuestas para ampliarlas o discutirlas, y poder así acercarse a un diagnóstico colectivo y más elaborado de la evolución reciente y de los problemas generales de la zona.

			VISIÓN GENERAL DE LOS PROBLEMAS DE AMÉRICA LATINA Y SU ESTUDIO

			Según la Comisión Económica para América Latina y el Caribe (Cepal), 1983 fue, en la economía, el peor año para América Latina en el último medio siglo. El Producto Interno Bruto (PIB) per capita bajó 5.6%. Este hecho parte de una tendencia iniciada desde principios de la década de 1980 y significó un retroceso histórico de varios años, que, incluso, llegó a preocupar seriamente a los países más desarrollados por sus posibles repercusiones en el orden internacional. Así, parece claro que en la década de 1980 se firmó el acta de defunción de esa utopía tecnocrático-desarrollista a la que América Latina se aferraba con tesón. La limitada perspectiva regional ha aparecido, quizá, más clara que nunca: enorme deuda, enorme dependencia, enorme desigualdad, enorme dificultad para la diversificación y reactivación económica, enorme carencia de divisas y recursos, etcétera.

			Empero, 1983 fue, en realidad, un año paradójico: pese al retroceso económico, se dio cierto avance político. En este sentido, parte de América Latina parece haber ya reconocido lo engañoso del argumento de Hobbes, según el cual la única opción efectiva es la dictadura. Con todo, puede afirmarse que la sombra del Leviatán, oculto tras la crisis, sigue oscureciendo el futuro latinoamericano. Los nuevos procesos democráticos se han dado en medio de agudos conflictos internos y regionales, lo que a estas alturas simplemente corrobora la fragilidad tradicional de nuestra democracia. Ya Tocqueville decía que ésta sólo puede mantenerse cuando es una democracia social y que el peligro político puede ser mayor cuando se avanza y luego se retrocede, que cuando simplemente no se avanza.

			Estamos en una crisis económica, pero también en una encrucijada política. Actualmente hay quienes han vuelto sus ojos hacia la llamada “democracia burguesa”, aunque ahora ya desencantados respecto de lo que no les podía ofrecer. Nuestra experiencia reciente ha puesto de moda la palabra “realismo”. No obstante, ante la lejana posibilidad de un reajuste económico-expansivo y no recesivo como el actual, también están los que esperan que la prolongación de la crisis les brinde una nueva oportunidad, o aquellos otros que se inclinan por recordar aquella frase famosa en el 68: “seamos realistas, pidamos lo imposible”. Ante todo esto, cabe preguntarse: ¿se logrará imponer el nuevo ciclo democrático? ¿Se abrirá un ciclo revolucionario o acaso un nuevo ciclo militar? En fin, ¿es, de verdad, América Latina un fracaso?

			Estas preguntas parecen ser más bien verdaderos enigmas y quizá lo que tengamos que hacer es volver a enfrentar con la mayor lucidez e independencia posibles las grandes preguntas, las más difíciles y fundamentales, como ¿qué es América Latina? ¿En qué medida podemos identificarla, entenderla como un conjunto físico-humano específico con rasgos muy propios y localizar su estadio presente? ¿Podemos, como diría Gramsci, encontrar el sentido de “lo latinoamericano”, la forma concreta en que cristaliza la civilización occidental en la región? ¿Podemos, entonces, formular acaso algún tipo de proyecto histórico adecuado al área, que, a la vez que capte sus rasgos actuales, la empuje hacia adelante?

			Como bien ha dicho González Pedrero, muchos de nuestros contratiempos han sido producto de nuestro obstinado desconocimiento del pasado.[2] Por ello, antes que nada hemos de volver a él, recurrir a una historia de América Latina lo más integral posible, dispuesta a rescatar sin temores ni compromisos sus rasgos verdaderos; una historia que, en la medida de lo posible, permita a cada latinoamericano reconocerse tal cual es, con sus semejanzas y diferencias entre sí y respecto a otros, para luego poder entablar un diálogo entre los hechos y las metas. La historia —se ha dicho— es la memoria y la conciencia del ser humano, y hoy día su importancia ha rebasado incluso los marcos regionales para adquirir una relevancia universal. Actualmente parece ya claro que el anterior orden se rompe y todo indica que pronto tendremos una nueva estructura internacional. 

			Empero, no cabe duda que, en América Latina, la historia halla bastante difícil su labor. En primer término, resulta ya problemático hablar de la región como unidad clara: cuando miramos con cuidado aparecen muchas latinoaméricas. En segundo lugar, el tiempo de la zona siempre ha sido lento, acompasado, como si las remanencias acabaran siempre triunfando sobre el cambio, como si el tan denegado pasado fuera, como decía Marx, una eterna pesadilla sobre el cerebro de los vivos o, en palabras de Kott, como si nuestros muertos se negaran a morir, obligándonos a dar sentido a sus fracasos. En tercer lugar, el latinoamericano ha de quedar enfrentado siempre a una variedad de interpretaciones sobre lo que es y ha sido, las cuales, a veces, más bien lo confunden que sitúan.

			Con todo, como ha dicho Carr, la historia, máxime si quiere aportar alguna orientación, está hecha de generalizaciones más o menos fundamentadas sobre las sociedades, su espacio y su tiempo, y lo más probable es que siempre lo esté, ya que bien se ha comprobado la inexistencia de verdades absolutas.[3]

			En este sentido, tomando en cuenta que la historia es un estudio movible del movimiento, para América Latina valen algunas generalizaciones. En primer lugar, la mayoría concuerda en que el eje de la historia latinoamericana ha sido su situación dependiente. Ésta se ha prolongado en el área debido a la relación desigual que, desde un principio, se estableció entre el viejo y el nuevo mundo, y por la naturaleza específica de las regiones que entraron en contacto. Así, a partir del siglo XIX se empezó a notar con claridad la existencia de dos Américas, producto de dos Europas. Por un lado, Norteamérica, una zona relativamente vacía, fue colonizada por puritanos ingleses que emigraban buscando libertad para la práctica de su fe y que eran miembros de una potencia en ascenso (Hegel dirá que el protestantismo, al ser una doctrina que rige la vida entera de los hombres, generó un clima de confianza entre los colonos ingleses).

			Por otro lado, América Latina fue conquistada por españoles ansiosos de riquezas, miembros de una nación tradicionalista, misionera, fuertemente jerárquica y católica, religión que, según la misma observación de Hegel —valiosa, sobre todo por lo sugerente—, no sería por entero aplicable a la vida y que, por lo tanto, habría fomentado más bien la desconfianza; una actitud que, como lo han señalado algunos estudiosos de nuestras elites políticas, se lleva muy bien con las fuertes y personalistas lealtades hacia un líder o una camarilla, así como con la pasividad política.[4] 

			De esta forma, puede decirse que, desde el momento mismo de la conquista, se empezó a formar esta larga cauda de atraso económico, autoritarismo y patrimonialismo políticos. En fin, esa heterogeneidad estructural, esa fragmentación, división constante, que fue expresada y reproducida por el fuerte centralismo, por esa suerte de Estado sin sociedad que, según Octavio Paz, fue la Colonia y que, al romperse, dejó a las naciones latinoamericanas a la deriva y a sus pueblos —sin experiencia política alguna— desligados interiormente. De esta suerte, la independencia no podía llevar más que a la desintegración; ésta a la debilidad y la debilidad, de nuevo, a la dependencia.[5]

			A lo anterior se pueden agregar otros rasgos, como el mestizaje, que, bajo una perspectiva cultural, quizá pueda verse como expresión de esa vieja tendencia al compromiso, a la amalgama de elementos, prácticamente obligada por una realidad en todos sentidos contrastante. Una tendencia en la que algunos —José Vasconcelos— han visto los gérmenes democráticos de una “raza cósmica”, pero que, en todo caso, tiene poco que ver con ese sentido práctico, cortante, definitivo, tan propio de “la otra América”.

			Ello, empero, no quiere decir que tal pragmatismo no haya estado presente, entre otras cosas, a través de su “efecto de demostración”: por un lado, deslumbrada, y, por el otro, heredera de la decidida pero poco práctica tradición del cruzado, América Latina ha querido muchas veces cortar de tajo con su pasado y lanzarse, con esa “audacia histórica” de la que nos habla Antonio Caso, tras el espejismo que siempre la ha atormentado: la modernidad. De aquí se han derivado probablemente algunos de los otros rasgos típicos señalados por los pensadores latinoamericanos: la desmesura, el eterno conflicto entre los hechos y las ideas, el constante autoengaño, visto por Octavio Paz, o esa improvisación frecuente en nuestra vida, observada por Alfonso Reyes.[6] 

			En fin, el caso es que esa audacia siempre se ha topado contra el terco pasado y, entonces, viene de nuevo el compromiso, más impuesto que planeado; y, entonces, esa historia de largas inercias, súbitos arranques e inevitables retrocesos…

			Cierta interpretación sugiere que el latinoamericano se ha incorporado difícilmente a toda la tradición racional occidental; que él es más bien un romántico, un hombre más sujeto a todo un mundo de intuiciones, presagios, magia y religión, que al mundo de los calculados y fríos raciocinios. Un ejemplo paradigmático de esta visión sería el escritor García Márquez y la forma en que presenta la vida latinoamericana en sus obras, tratando de rescatar precisamente ese “realismo mágico” tan arraigado sobre todo en nuestras comunidades rurales. En fin, lo que estas ideas buscan poner en claro es que el estudio de América Latina ha de ser integral, es decir, ha de encuadrar los problemas económicos, sociales y políticos en una perspectiva cultural o filosófica, que atienda a los problemas esenciales del hombre.

			RASGOS GENERALES DEL MARCO FÍSICO

			Para entender lo que es América Latina hay que empezar por definirla física y geográficamente. Se puede decir entonces que, en términos generales, América Latina es la parte del continente americano que conforma la parte centro y sur de dicho continente —el más aislado de todos— y se encuentra emparejada con África, mientras que Norteamérica se halla casi enfrente de Europa.

			El área tiene un alto relieve montañoso en su flanco del Pacífico, que, principalmente en el sur, marca una línea divisoria entre la costa y el centro, e impide la entrada de grandes ríos, los cuales surgen más bien del lado del Atlántico, de bajo relieve. Buena parte de la población se encuentra en la zona montañosa occidental debido a su clima templado, diferente a las variantes de clima tropical que predominan en la región. Tal ubicación ha influido para que se dé una desintegración del área andina y cada uno de sus países. Por otro lado, la población de América Latina está distribuida desigualmente y se constituye de una variedad importante de etnias, frecuentemente divididas por las fronteras políticas, lo que ha implicado que dentro de varios países existan diferentes grupos étnicos.

			A lo largo del año, la región conserva, en términos generales, una estabilidad térmica de tipo tropical, lo que tiende a favorecer las labores agrícolas. Aun así, por razones de diversa índole, existe una distribución desigual y en conjunto limitada de las tierras de labor. Los diversos recursos naturales se encuentran también desigualmente distribuidos y existen amplias regiones sin posibilidad de explotación.

			Aunque resulta problemático hacer una división del área en diversas subregiones, en términos muy generales se puede hablar de tres: México, Centroamérica y el Caribe; Sudamérica atlántica y Sudamérica andina.

			La primera en realidad está constituida por tres zonas que, no obstante, comparten un clima y una agricultura mayoritariamente tropicales (aunque con importantes excepciones, sobre todo en México, con zonas templadas o áridas, donde se ha desarrollado la industria), alturas moderadas y una población muy heterogénea que puede tener combinaciones de indígenas, negros, españoles o anglosajones.

			Sudamérica atlántica (Brasil, Argentina, Uruguay, Paraguay) es una región de mesetas y planicies, con elevadas temperaturas en algunas regiones, grandes ríos, población con marcada influencia europea. Se puede subdividir en: a) el área de Brasil, tropical, y b) la zona aledaña al Río de la Plata, templada con importante actividad tanto agropecuaria como industrial.

			Finalmente, la Sudamérica andina (Venezuela, Colombia, Ecuador, Perú, Bolivia, Chile) se caracteriza por su alto relieve de clima templado, concentrada población de fuerte ascendencia indígena y sus importantes recursos minerales.[7]

			Algunos autores, como Ezequiel Martínez Estrada, han visto en estas características físico-étnicas de América Latina una de las causas de su permanente desintegración e inestabilidad, principalmente en los países pequeños y los de la región andina.[8]

			AMÉRICA LATINA EN EL SIGLO XIX

			El legado colonial y los procesos de independencia

			Cuando los españoles arribaron a lo que hoy es América Latina, había tres tipos de áreas: a) las zonas de los grandes imperios (azteca, inca), con agricultura excedentaria, una avanzada organización político-social y con la mayoría de la población; b) las áreas de agricultura de subsistencia, con poco desarrollo y escasa población, y c) las regiones recorridas por grupos nómadas.

			Dado que eran las de mayores recursos, la Colonia se organizaría sobre las regiones de los imperios (el Valle de México y la región andina norteña), mientras que las demás áreas (aquéllas de subsistencia o las vacías) funcionarían como periferias de esos centros. España, nación mercantilista, católica y jerárquica, conquista a sangre y fuego los territorios americanos e impone en ellos muchos de esos rasgos.

			La metrópoli organizó el sistema de producción y comercialización bajo el criterio mercantilista a través de instituciones que aseguran y explotan al máximo la mano de obra indígena (encomienda, mita, etcétera) en la actividad minera; un sistema exclusivo de puertos para la transferencia de los metales; una actividad agropecuaria secundaria que gira en torno a la minería; una distribución urbana basada en grandes ciudades; una organización política jerárquica y dependiente, y una ideología misionera. Así, algunas de las características generales de la Colonia de los siglos XVI y XVII serían la dependencia total de la metrópoli, la fuerte especialización minera en los centros, una relativa diversificación en las áreas vacías o de subsistencia, la extrema desigualdad y explotación, una marcada burocratización y una limitada monetización interna.

			A partir del siglo XVII se inicia la crisis de este sistema por el agotamiento de la mano de obra y de los metales. Esto provoca un debilitamiento relativo del grupo minero, el ascenso paulatino del grupo de los productores agropecuarios —organizados ya sea bajo el sistema de la hacienda o el de la plantación (que dejarían una indeleble huella patriarcal en la región)—, así como problemas financieros para la metrópoli y el debilitamiento del control sobre su colonia.

			En el siglo XVIII ascenderán al poder en España los borbones, quienes realizarán una serie de reformas modernizantes para resolver los problemas anteriores. Con todo, al finalizar el siglo XVIII e iniciarse el XIX, la tendencia a la descomposición del poderío español se acentúa, lo mismo que las tensiones al interior de las colonias. La mayor apertura comercial se contradijo con la búsqueda de un mayor control administrativo sobre la Nueva España, se acentúa el conflicto entre los comerciantes españoles y los criollos productores y aumenta la penetración inglesa y de las influencias liberales e ilustradas. Estas tensiones se expresarán durante la crisis del poder metropolitano, iniciada con la invasión francesa de 1808, y, tras la revolución liberal española de 1821, terminarán conduciendo a los procesos de independencia.

			El llamado periodo de la anarquía

			Después de la Independencia, América Latina sufrió una época de inestabilidad económica y política. Es difícil señalar con precisión qué años abarcó esta época; empero, en términos muy generales, se podría decir que se inicia en la década de 1820 y llega hasta la de 1870.

			La liberación política de la región tendrá sobre la misma algunos efectos básicos: una cierta democratización debido a la liberación relativa de los esclavos y de ciertas castas, en un proceso que, sin embargo, fue muy desigual; el debilitamiento parcial del poderío político de la Iglesia y el marcado ascenso de los militares y los terratenientes; la configuración de un grupo liberal enfrentado a uno conservador; la apertura al comercio mundial e incremento, sobre todo de las importaciones; la desorganización del sistema productivo, que se estanca, y finalmente el crecimiento de la influencia de Gran Bretaña en la región.

			Sin embargo, por otro lado, muchos rasgos se mantendrán, como el modelo económico precapitalista; el conflicto entre los centros y sus respectivas periferias al interior de la región y, consecuentemente, la fragmentación social, económica y regional —que será la base, junto a la inexperiencia política y la ausencia de una sociedad civil consolidada, del frecuente centralismo, caudillismo e inestabilidad política—; y por último la fuerte influencia económica y cultural de la Iglesia.

			Este periodo puede considerarse como una primera etapa de la transición del precapitalismo al capitalismo, y de definición paulatina en torno a dos grupos —el conservador y el liberal— de algún proyecto nacional.

			Debe señalarse, empero, que esta situación no fue igual en las diversas regiones latinoamericanas. En Brasil y algunas de las regiones que al principio de la Colonia se encontraban prácticamente vacías (Chile, Argentina), por ejemplo, se podía observar ya un cierto desarrollo capitalista y el fortalecimiento paulatino de una línea de exportación; este proceso favorecería una mayor estabilidad política que, a su vez, lo retroalimentaría.

			El afianzamiento de tal proceso en las otras regiones se vería retardado por diversas causas, entre ellas, la prolongación del conflicto con la metrópoli (a diferencia de los Estados Unidos) y de las luchas dentro de la elite política que, aunque en esencia siguió siendo la misma de la Colonia, no atinaba a encontrar un equilibrio entre sus diferentes facciones.[9] 

			El nuevo sistema dependiente

			Aproximadamente a partir de la década de 1850, América Latina empezó a dirigirse hacia un nuevo pacto “colonial” o dependiente. Esta tendencia tuvo una de sus causas en el periodo de crecimiento económico que duró de mediados a finales de siglo, y en la conformación de una nueva división internacional del trabajo. Así, esta etapa se caracterizó por un notable incremento de la producción industrial, el comercio, el nivel tecnológico, la población, etcétera, lo que generó una gran liquidez internacional.

			Estos fenómenos condujeron a una nueva división internacional del trabajo, en la que el centro desarrollado tendía a especializarse en la producción industrial y la llamada periferia en la producción de materias primas para la industria.

			La situación mundial de esos años estuvo también marcada por la hegemonía de Inglaterra. Si bien desde principios de siglo esta potencia había comenzado a penetrar en América Latina, en la segunda mitad del XIX su presencia se afianzó en el subcontinente. Su dominio fue más bien de índole indirecta, es decir, económica. Sus presiones no se ejercieron ya por las cañoneras, sino diplomáticamente, manejando el hecho de ser frecuentemente la principal proveedora de capital y bienes industriales y la principal compradora de materias primas.

			En América Latina, este marco externo tendió a fomentar el llamado “modelo de crecimiento hacia fuera”, es decir, agroexportador. Empero, no puede decirse que generó mecánicamente tal modelo ya que el establecimiento de éste dependió también de causas internas. Además, aunque la agroexportación impulsó el desarrollo capitalista en algunas áreas, y se dio en ellas una acumulación originaria y cierta diversificación económica, tal desarrollo se dio de manera desigual y combinada. 

			Por otro lado, este proceso de paulatina estabilización económico-capitalista tendió a favorecer la estabilidad política. Evidentemente, este fenómeno se dio también de forma desigual y relativa. Con todo, si generalizamos, podemos decir que, junto al modelo de crecimiento hacia afuera y a la expansión de las relaciones capitalistas, se dio un afianzamiento político a través de la llamada hegemonía oligárquica, forma política que comenzó a expandirse, sobre todo, a partir de la década de 1880. Bajo el término hegemonía oligárquica se busca englobar los diferentes procesos de estabilización política basados en el poder de la oligarquía agroexportadora; este poder se organizó a través del dominio de un dictador que, aunque centraliza el poder, se apoya en el respeto político a los diferentes poderes o caciques regionales encargados del control de las masas populares de cada zona; control que se ejercerá, sobre todo, por medios represivos.

			La hegemonía oligárquica se basó en el liberalismo económico y acentuó la dependencia. Si bien tal hegemonía fue la expresión de una sociedad aún no muy compleja, poco a poco ésta iría desarrollándose y presionando por ciertos cambios.[10]

			AMÉRICA LATINA EN EL SIGLO XX

			La evolución de los países de mayor desarrollo relativo

			Marco externo: el ascenso de los Estados Unidos

			Las últimas décadas del siglo XIX y las primeras del siglo XX conformaron una época de fuertes transformaciones mundiales. Así, el dominio inglés comenzó a debilitarse debido a las mayores pretensiones imperialistas de otras potencias. En América Latina, la presencia estadounidense se hizo cada vez mayor y fue ya muy clara a partir de su triunfo sobre España en 1899 y el control sobre el canal interoceánico, que aseguró la hegemonía de la nueva potencia sobre la estratégica zona del Caribe. Dicha hegemonía se expresará en el “Corolario Roosevelt”, la llamada “política del gran garrote” y la “diplomacia del dólar”, o el moralismo intervencionista de Wilson. Después de la Primera Guerra Mundial, Estados Unidos se consolidaría como potencia, y su poder económico y político se haría más evidente en la región latinoamericana.[11] 

			La aparición de los sectores medios

			Sería en este marco internacional de ascenso de Estados Unidos cuando el dominio oligárquico empezó a entrar en crisis en los países más desarrollados (México, Argentina, etcétera). En éstos, los sectores medios habían surgido, pero se encontraban desplazados por el sistema autoritario. En el campo y las ciudades se había dado una aguda concentración del ingreso y un proceso de proletarización que ya no encajaban con el patrimonialismo existente. Nacerá, entonces, un conjunto de movimientos políticos liderados por los sectores medios, en búsqueda de una mayor democracia y un capitalismo más bondadoso (Revolución Mexicana, Irigoyenismo, Battlismo). Estas tendencias estaban reflejando el nuevo proyecto hegemónico burgués relacionado estrechamente con el surgimiento paulatino de la burguesía.[12] 

			Marco externo: de la crisis de 1929 a la consolidación  de la hegemonía estadounidense en el área

			Si bien las últimas décadas del siglo XIX y los primeros años del XX se caracterizaron, en términos generales, por un crecimiento relativo, a partir de 1929 se inició un ciclo depresivo a nivel mundial. Aunque éste ha sido un fenómeno debatido, se puede afirmar que la crisis de 1929 va a tener efectos depresivos en la economía latinoamericana, aun cuando pueda haber impulsado, en algunos países y en diferentes grados, el proceso de industrialización.

			La crisis y el surgimiento del totalitarismo van a influir para que Estados Unidos cambie su política hacia la región: de la clásica postura intervencionista a la llamada política del “buen vecino”, rescatando las ideas panamericanas. Con todo, estas últimas difícilmente pasaron al campo de los hechos, y los frecuentes llamados de Latinoamérica para una cooperación económica real resultaron infértiles.

			En el marco de la Segunda Guerra Mundial, hubo un estrechamiento de las relaciones. Sin embargo, después del conflicto, Estados Unidos va a concentrarse en la reconstrucción europea. Hasta finales de la década de 1950, la potencia americana insistirá en la “cooperación” vía el capital privado, para el cual exigía seguridades, mientras América Latina objetaba el alto costo económico y político del mismo. No obstante, la inversión estadounidense en la región casi se duplica en 1950-1960 y tiende hacia nuevos campos: si bien en 1914 el capital se concentraba en las áreas del transporte, minería y agricultura, en las décadas de 1940 y 1950 tendería a ubicarse principalmente en la manufactura y el petróleo.

			Por otro lado, en la posguerra, Estados Unidos aseguraría su hegemonía militar y política sobre el área a través, sobre todo, de la Organización de los Estados Americanos (OEA) y el Tratado Interamericano de Asistencia Recíproca (TIAR). La cooperación militar estadounidense se incrementó, frecuentemente atada a ciertos condicionamientos. Truman y Eisenhower se involucrarían en la Guerra Fría, fomentarían el anticomunismo, volverían al reconocimiento de facto, al apoyo a las dictaduras y la sofocación de los intentos reformistas, como el de Jacobo Arbenz en 1954. Su preocupación principal era la seguridad militar. De esta forma, para mediados del siglo, Estados Unidos era ya la potencia hegemónica en la zona.

			Economía y sociedad latinoamericanas en el siglo XX:  el surgimiento del llamado modelo de crecimiento  hacia dentro: consecuencias económico-sociales

			Como se sabe, el año 1929 va a marcar el inicio de una nueva etapa en la historia mundial. Con la crisis de la bolsa de valores de Nueva York se va a iniciar una fuerte depresión económica en el mundo, que durará hasta mediados de la siguiente década, depresión que pondrá fin a la época del liberalismo y dará inicio a lo que se ha llamado el Estado benefactor.

			Por la naturaleza profundamente dependiente del modelo liberal de crecimiento “hacia fuera” que se había implantado en los países latinoamericanos, la depresión se extenderá a éstos de manera igual o más profunda, con lo cual se ponía en evidencia la crisis de dicho modelo y la necesidad de un modelo de crecimiento “hacia dentro”, que redujera la dependencia de las fluctuaciones externas.

			El proceso de industrialización de los países latinoamericanos relativamente más desarrollados ya se venía dando desde finales del siglo XIX. Empero, no será sino hasta la Segunda Guerra Mundial cuando se comenzará a acelerar, ya que, debido a la escasez de bienes manufacturados, algunos países comenzaron a trasladar recursos hacia la industria e iniciaron una sustitución de importaciones.

			En función de esto, la estructura de la oferta experimentará cambios marcados, los cuales implicarán algunos problemas derivados de la anterior estructura agroexportadora, como la inelasticidad de la oferta agropecuaria, infraestructura inadecuada, falta de tecnología y de calificación obrera y empresarial, sistemas fiscales inadecuados y la inestabilidad de la entrada de divisas. Así, el llamado modelo de crecimiento hacia dentro va a nacer con algunas deficiencias congénitas, como la inflación, la escasez de alimentos y, en general, un mercado y una estructura productiva fragmentados.[13]

			El proceso de industrialización tendría, además, en el largo plazo, una serie de consecuencias sobre la estructura social. En primer término, se acelera la urbanización, lo que termina colocando a la ciudad por encima del campo y a la naciente burguesía urbana sobre la oligarquía terrateniente. Con todo, estos dos grupos o facciones permanecerían muy ligados ya que, de hecho, la burguesía nace de la oligarquía, mezclándose y dependiendo de ella. Así, el bloque dominante implicará una permanente y frágil negociación entre ambas fracciones, y la hegemonía de la burguesía será, más bien, una hegemonía comprometida y, por lo tanto, más bien de índole moderada.

			Por otro lado, muchos campesinos emigrarían del campo y conformarán las grandes masas urbanas, las cuales, al haber estado sujetas a un rápido proceso de resocialización que implicará expectativas crecientes, presionarán al Estado, sobre todo a través de movimientos reformistas, corporativos y caudillezcos, en gran medida productos de una cultura urbana adquirida de manera muy rápida. En este sentido, los sectores obreros surgirían en el marco de una mentalidad reformista, cuando no tradicionalista, que fluctúa entre el desafío y el temor. Por otro lado, los sectores medios crecerán divididos, defendiendo una ética meritocrática e individualista y un nacionalismo predominantemente conservador.[14]

			Una vez hecho este breve análisis, es posible hablar de algunos rasgos generales que han caracterizado a las sociedades latinoamericanas. En síntesis, se pueden señalar dos características básicas: 1) Dependencia externa que, en uno u otro grado, conduce a la formación de un bloque en el poder de fuerzas internas y externas; una dependencia que, no obstante, puede ser en cierta medida negociada. 2) Heterogeneidad estructural, es decir, fuertes desequilibrios en las estructuras sociales, sectoriales, regionales, etcétera, que hacen que las sociedades latinoamericanas sean profundamente contradictorias.

			Estos dos rasgos dificultan la consolidación de una práctica social común de tipo capitalista que pueda dar a estas sociedades un mínimo margen para la aparición y consecuente representación de un interés general. Aunado a esto, la diversidad y mezcla de intereses y fuerzas sociales hacen que los conflictos sociales no puedan resolverse de forma clara o definitiva, sino confusa, comprometida y temporal. Se puede decir, entonces, que América Latina viene experimentando un largo proceso de modernización capitalista, que, paradójicamente, se obstaculiza a sí mismo, ya que avanza de manera desigual, contradictoria, dando dos pasos adelante y uno atrás.[15]

			Industrialización, crisis hegemónica y populismo

			Como ya dijimos, en la década de 1930 se resquebrajó la hegemonía oligárquica. Vendrá, entonces, un periodo de aguda crisis hegemónica. Ante ello surgirá, en función de la estructura económico-social latinoamericana ya descrita, un nuevo modelo de hegemonía dirigido a cubrir ese vacío: la hegemonía populista.

			En lo que se refiere a América Latina, con este término se intentó describir originalmente a un conjunto de fenómenos parecidos que se dieron en las décadas de 1930 y 1940, en países como Argentina, Brasil y México, en los periodos de Perón, Vargas y Cárdenas, respectivamente. En referencia a estos casos, los rasgos que diferenciarían al populismo serían: 1) un marcado intervencionismo estatal; 2) un nacionalismo; 3) un liderazgo carismático, corporativo y paternalista; 4) una simpatía declarativa por “los olvidados”, los grupos más pobres y una oposición verbal contra la oligarquía tradicional; 5) una ideología imprecisa voluble, que, después de todo, termina fomentando el compromiso, la paz y “la armonía” en pro de una industrialización que beneficiaría a todos.

			Como se puede ver, se trata de un movimiento de masas contradictorio, que ataca con palabras al “imperialismo” y a los sectores tradicionales, pero que, a la vez, no puede de­sembarazarse de ellos, dado el carácter desigual y combinado del desarrollo latinoamericano. Por lo tanto, el populismo resulta ser un proyecto que nace de la realidad regional y que cava su propia tumba: ataca a una fracción dominante pero no la destruye y la invita, de esta manera, a responder. Así, una vez pasado el acuerdo, el Estado populista, temeroso de que las masas rebasen los marcos reformistas, habrá de responder conservadoramente a las presiones populares, por lo que quedará entre la espada y la pared, sin bases populares y, en consecuencia, impotente ante el esperado contraataque. Entonces, el populismo se retirará o será retirado del gobierno; empero, ello no implicará necesariamente su desaparición.

			Industrialización y desarrollismo

			Como indicamos, a partir de la década de 1940, los países latinoamericanos más desarrollados entrarán con mayor ímpetu al proceso de industrialización. Esto implicará, en consecuencia, una baja en la participación del sector agrícola en el PIB y un aumento de la del sector industrial. Entre 1950 y 1970, la región tuvo un crecimiento relativamente rápido del PIB, en promedio cercano a 5%. Aunque en diferentes grados, los diversos países intentaron fomentar la exportación manufacturera y el gasto público. La industria creció a altas tasas (6% de crecimiento del PIB en 1950-1960, y 6.9% en 1960-1970, según Celso Furtado) y tendió a avanzar paulatinamente hacia la producción de bienes intermedios y de capital. La agricultura tendió también a crecer, aunque a ritmos más lentos y, sobre todo, debido a un aumento de la superficie; ésta continuó siendo una actividad predominantemente extensiva y oligoexportadora.[16]

			Empero, aun cuando, según Furtado, el PIB —medido a precios de 1960— pasa de cuarenta mil millones de dólares en 1950 a cerca de 135 000 en 1970, no se puede afirmar que la economía de la zona haya reunido las condiciones necesarias para un desarrollo autosostenido y continuo que asegurara su posición en la economía mundial. Por estos años se comenzaba a hacer evidente que el reducido tamaño del mercado, por la desigual distribución del ingreso, estrangulaba las posibilidades de la oferta. Además, frecuentemente el mercado se encontraba fragmentado.

			En todo caso, el rápido crecimiento económico de la década de 1950 generaría un clima de optimismo, el cual se manifestó de varias formas. En primer lugar, en esta década aparecieron en América Latina derivaciones de la sociología funcionalista estadounidense, que tendía a presentar una visión lineal y progresiva del desarrollo del área. Por otro lado, surgiría la corriente del “desarrollismo” o “estructuralismo”, al interior de la Cepal.

			La concepción de la Cepal había ido evolucionando desde las posturas nacionalistas hasta las de un reformismo modernizante a principios de la década de 1960. En esta última faceta, postulaba una política económica que permitiese superar el carácter primario-exportador de la región, a través de una industrialización de carácter privado, pero apoyada por el Estado y, temporalmente, por la inversión extranjera. Para que esto se diera, proponía un conjunto de reformas estructurales y una transformación del sistema internacional Centro-Periferia. En este sentido, los estructuralistas logran relacionar una teoría económica de corte keynesiano con un conjunto de políticas económicas concretas que, de implementarse, supuestamente harían viable un desarrollo capitalista nacional y autónomo en Latinoamérica.[17]

			Marco externo: transnacionalización y anticomunismo

			Como vimos, hasta finales de la década de 1950, Estados Unidos mantuvo una relación distante respecto a América Latina, que generó en ésta cierto resentimiento. Se sentía que la gran potencia tenía un criterio exclusivamente militar en lo referente a la seguridad hemisférica, cuando el criterio debería ser económico-social. Este resentimiento se expresó muy bien en la visita que hizo el vicepresidente Nixon en 1958 a América del Sur.

			Ante este clima hostil, en mayo de ese mismo año, el presidente brasileño Kubitschek le sugirió, según se ha dicho, al presidente Eisenhower una “operación panamericana” (OPA), dirigida a reducir las tensiones a través de una mayor cooperación de Estados Unidos hacia América Latina. La sugerencia será bien recibida y se creó un comité continental para llevarla adelante.

			A partir de la OPA se va a dar paulatinamente un mayor acercamiento estadounidense a la zona. Empero, éste se verá impulsado, sobre todo, por la Revolución cubana de 1959, que se irá radicalizando y acercando a la URSS, en buena medida por la impertinencia de Estados Unidos. Kennedy intentará, sin éxito, invadir la isla en 1961. Ese mismo año anunciará su “Alianza para el Progreso” (Alpro), con la cual inauguraba una ofensiva reformista y de ayuda económica destinada a evitar otra revolución en América Latina. En agosto de 1961, en Punta del Este, Uruguay, una conferencia destacaría la necesidad de fortalecer la democracia en la región, acelerar su desarrollo y llevar adelante ciertas reformas para mejorar la distribución del ingreso en el área. Estados Unidos se comprometió a incrementar el flujo de su ayuda pública hacia Latinoamérica.

			En otro orden de cosas, Estados Unidos impulsó la difusión de las doctrinas de seguridad interna y las tácticas de contrainsurgencia, que implicaban mayor capacitación política y social de los militares. La cooperación bélica fluirá en grandes cantidades en 1960-1965.

			Todo lo anterior se complementó con el aislamiento económico y diplomático de Cuba, el cual se acentuó a partir de la crisis de los misiles en 1962, y que, para 1969, sería casi completo.

			En este marco, en 1965 tuvo lugar la invasión estadounidense a la República Dominicana. La invasión causó malestar en América Latina, máxime cuando era un resultado de la Doctrina Johnson, según la cual Estados Unidos podía intervenir en cualquier parte para prevenir el ascenso del comunismo. Poco a poco, esta doctrina irá haciendo a un lado el espíritu de la Alpro. Así, durante la presidencia de Nixon, se siguió una política de mano dura hacia América Latina y se apoyaron a los diversos regímenes militares en colusión con las empresas extranjeras.

			Lo anterior revelaba la consolidación de un proceso que venía desde principios de la década de 1960: la creciente penetración económica estadounidense. Así, según Pizarro, la inversión estadounidense directa en Latinoamérica pasó de 4.6 miles de millones de dólares en 1950 a 13 miles de millones en 1970; 22.2 en 1975, y 27.7 en 1977. Desde 1950, la inversión de Estados Unidos es ya la mayoritaria respecto a la extranjera total.

			Esta inversión implicó la entrada de las empresas transnacionales, que se instalan, sobre todo, en los sectores económicos más dinámicos, y se constituyen así en destacados agentes de poder en los países en que actúan. Estas grandes empresas manejan enormes recursos, monopolizan la tecnología y actúan independientemente de sus gobiernos. Ellas resultan fundamentales para iniciar los grandes proyectos industriales inherentes a las etapas más avanzadas de la industrialización. Además, por medio de sus numerosas vinculaciones, subordinan a numerosas empresas nacionales.[18]

			Por otro lado, en muchos casos provocan más una salida de divisas que una entrada de ellas. Usualmente, estas empresas exigen para instalarse una certidumbre de condiciones a largo plazo en los países receptores, lo que va asociado al mantenimiento del orden público y la disciplina laboral. Esto las hace actuar como agentes políticos importantes en la escena latinoamericana.

			El Estado latinoamericano  y los regímenes de seguridad nacional

			Hemos visto algunos rasgos básicos de las sociedades latinoamericanas. Ahora podemos tocar algunas características del Estado en el área. Se ha dicho que en Latinoamérica el elemento político es dominante, aunque no determinante, respecto del elemento económico-social. Es decir que, ante la profunda heterogeneidad estructural, el Estado emerge como la única instancia mediadora, como el centro de dirección por excelencia debido a la falta de una fuerza social homogénea y modernizante. Pero no sólo es mediador de los elementos internos —unos progresistas, otros tradicionales—, sino que también ha de mediar entre las fuerzas externas y las internas.

			No obstante, esta función mediadora hacia la que ha de tender el Estado latinoamericano es difícil de lograr, ya que no se puede delinear fácilmente un interés general para las sociedades de la región.

			El Estado resulta ser, entonces, fuerte y débil a la vez, por al menos tres razones: 1) Si bien tiene, a veces, un apoyo externo que lo fortalece, también lo debilita, ya que le reduce el ingrediente nacional que requiere todo Estado para la construcción de una hegemonía. Dicha hegemonía se dificulta cuando la legitimidad pretende basarse en ideas cada vez más difíciles de creer: la del Desarrollo y la Integración nacional. Esta situación empuja, entonces, de manera natural hacia la utilización predominante de la coerción en la fórmu­la política. 2) Si bien el Estado tiene que ser centralista y autoritario, esto le presenta el riesgo constante de separarse, por incomunicación, de la sociedad civil y ganarse la oposición de ésta. Y 3) si bien el Estado tiene que ser un Estado ampliamente interventor y esto lo hace más grande, a la vez lo convierte en el blanco principal y lo inclina hacia la desorganización administrativa.

			En función de éstos y otros factores, el Estado latinoamericano, como ha dicho Lechner, resulta ser un Estado de compromiso permanente a la vez que frágil.[19] También ha sido catalogado como un Estado de excepción, ya que en él la fuerza física ha sido más importante que la legitimidad, y el autoritarismo ha estado por encima de la democracia burguesa debido a la necesidad de responder a una crisis social constante.

			Evidentemente, los rasgos anteriores han variado en forma y grado a lo largo del tiempo y de la región. Ello ha dependido de las formas y la gravedad de las crisis, fenómenos no necesariamente económicos, sino, más bien, resultado y expresión de la interacción de las diferentes variables sociales (económicas, políticas, ideológicas). De esta manera, si bien durante el periodo populista o desarrollista de las décadas de 1940 y 1950 se había logrado cimentar cierta hegemonía que permitió la postergación momentánea de algunas de las contradicciones, una vez pasado el periodo de crecimiento económico de la primera y más fácil etapa de sustitución de importaciones, dicha hegemonía se vendrá abajo y aparecerá una nueva forma de régimen: los llamados Estados de seguridad nacional.

			El periodo de crisis hegemónica pospopulista se caracterizó por cuatro elementos. 1) Una crisis de dominación, en tanto que el bloque económicamente dominante se dividió en forma clara. Por un lado, las diferencias entre la vieja oligarquía y la burguesía industrial continúan y, por el otro, los sectores burgueses medianos y pequeños se ven desplazados por el capital monopólico, nacional y transnacional. 2) Crisis parlamentaria, en tanto que los partidos reformistas tienen ahora mayor dificultad para convocar al pueblo, y, en contrapartida, los partidos radicales tienden a ganar mayor influencia. 3) Crisis ideológica, ya que la ideología burguesa y democrático-parlamentaria no logran cimentar adecuadamente la unidad consensual de la sociedad, y aparecen con fuerza el proyecto socialista. Y 4) el incremento consecuente del conflicto social. En este marco, las elecciones, alguna vez sueño del proyecto histórico-burgués, se vuelven una pesadilla.

			El avance del proyecto económico monopólico-transnacional, particularmente excluyente, tanto de facciones del bloque dominante como del dominado, y la consecuente pérdida de capacidad hegemónica, aunadas a la paulatina politización de las fuerzas armadas en el marco de la Guerra Fría, llevarían al surgimiento en la década de 1960 (1964: Brasil, 1966: Argentina, a los que se les pueden sumar Paraguay, Chile y Uruguay) de los llamados regímenes militares permanentes o Estados de seguridad nacional, con las siguientes características: 1) las fuerzas armadas como institución son las que toman el poder; 2) su objetivo es el mantenimiento del capitalismo; lanzan un programa económico de largo plazo y declaran que permanecerán en el gobierno hasta haberlo cumplido; 3) el programa económico-social tiende a ser de corte monetarista y liberal; 4) en lo político, suprimen las elecciones, la actividad parlamentaria y, a veces, sindical, y se basan para gobernar en la doctrina de la seguridad y unidad internas y en una supuesta mayor eficiencia tecnocrática, y 5) en la fórmula política, el uso y la amenaza de la represión es el elemento esencial (es decir, determinante) y, a la vez, más extendido (dominante); se da un enorme margen de arbitrariedad y se llega, inclusive, a una extensión del terror y la tortura.

			Como se puede observar, no se trata ya del típico golpe de Estado coyuntural; los nuevos regímenes militares tratan de solucionar una crisis hegemónica.

			Los regímenes civiles

			Pese a que el Estado de Seguridad Nacional se extendió por buena parte de América Latina, hubo algunas excepciones a este proceso, como las de Venezuela y México, en el caso de los países más desarrollados, y de Costa Rica, en el de los menos. Respecto a los primeros, el caso paradigmático es el de México que, desde la década de 1930, observa un desenvolvimiento estable e institucional, hegemonizado por el PRI (antes PRM y PNR), un partido corporativo que logró, con una particular combinación de hegemonía y coerción, unir a obreros, campesinos, sectores medios y empresarios en torno a un proyecto capitalista llamado de “economía mixta”, con fuerte intervención del Estado y una institución presidencial dominante, pero civil, y con una sucesión sexenal estable.

			Por otro lado, aunque Venezuela sufrió varios periodos militares hasta finales de la década de 1950, a partir de la década siguiente se inició un periodo civil con cierta estabilidad, en buena medida gracias a las condiciones más favorables ofrecidas por el petróleo. El sistema de poder se fue implementando a través de un bipartidismo: por un lado, el Comité de Organización Política Electoral Independiente (COPEI), de tendencia socialcristiana; por el otro, Acción Democrática. Estos partidos han conformado la llamada “amplia base” del Estado y su alternancia ha permitido darle legitimidad a la contienda electoral, no obstante las divisiones internas y la fuerza que adquirió la lucha guerrillera en la década de 1960.

			Se ha dado aquí también cierto corporativismo, ya que hubo la participación de los empresarios, vía Fedecamaras; y de los obreros, vía la Confederación de Trabajadores de Venezuela, que aglutina a sindicatos obreros y campesinos. El Estado ha manifestado así un cariz civil más o menos estable, en parte por una política favorable hacia los empresarios y un tono populista hacia el pueblo.

			En el caso de Costa Rica, tenemos que, tras la revolución de 1948, se eliminó al Ejército y surgió el Partido de Li­bera­ción Nacional —con José Figueres a la cabeza—, que se enfrentará democráticamente a otra serie de partidos, y se logrará cierta alternancia. En este país, la existencia de un cuarto poder independiente, el Poder Electoral, una población relativamente educada y la suficiente disposición de recursos han permitido una sucesión democrática y estable de gobiernos civiles.

			El enfoque de la dependencia:  ideas y problemas generales

			Como se indicó, hacia mediados de la década de 1960 surgieron en América Latina los Estados de seguridad nacional. Con éstos se esfumaban los sueños democráticos y desarrollistas de esta década y aparecían con crudeza las condiciones atrasadas, dependientes y explosivas de la región, así como las dificultades de la industrialización. Pues bien, ante estos hechos habría de iniciarse una crítica al modelo desarrollista anterior y se comienza a perfilar un nuevo enfoque, el de la dependencia, el cual cuestionó seriamente las posibilidades de un desarrollo capitalista autónomo.

			Según este nuevo enfoque, el subdesarrollo no era un estado atrasado y anterior al capitalismo, sino una consecuencia de él y una forma particular de su desarrollo a nivel mundial: la forma del capitalismo dependiente, la otra cara y la base indispensable que ha requerido y requiere el capitalismo desarrollado.

			Dado que el capitalismo periférico se dio después del central, no pudo ni podrá seguir el mismo camino, ya que se estructura en función de los requerimientos del mercado de los países desarrollados y, por lo tanto, se da con profundos desequilibrios y desigualdades internas (un mercado dividido en una esfera alta y una baja, profundos desequilibrios sectoriales, aguda desigualdad económica que estrangula el mercado de bienes básicos, etcétera).

			Si bien después de la Colonia, la dependencia se configuró bajo una división internacional del trabajo en que la periferia producía materias primas y el centro bienes industriales, esa dependencia continuó después de la industrialización de los países subdesarrollados, ya que esta última tuvo que hacerse con los capitales y la tecnología de las grandes empresas transnacionales, que dejan de producir bienes de consumo corriente para controlar la producción de los de uso intermedio y de capital.

			La entrada de las empresas transnacionales a los campos más dinámicos de las economías periféricas, además de impulsar la dependencia y profundizar aún más los desequilibrios internos, implica, a la larga, una transferencia de capitales al exterior, amén de la transferencia efectuada por el sistema financiero mundial, dominado por las potencias. La dependencia se puede definir, entonces, como la dominación para la apropiación y transferencia concentradas de los excedentes económicos.[20]

			Pese a que existen algunas coincidencias entre los teóricos de este enfoque, hay también importantes diferencias. Así, por ejemplo, para Cardoso y Faletto la dependencia es la funcionalización del elemento político-social interno por el elemento económico externo; funcionalización que, sin embargo, es condicionada por el factor interno. Esto no implica que Cardoso y Faletto dejen del todo a un lado el aspecto económico interno, pero sí que enfatizan el político y sus consecuencias sobre el económico. Tampoco se aparta el elemento externo, pero se acentúa el interno.

			En cambio, en un libro como Dialéctica de la dependencia, de Ruy Mauro Marini, encontramos que la dependencia es más bien la funcionalización del elemento económico interno por el económico externo en el plano de los modos concretos de producción y extracción de la plusvalía. Así, la relación se enfatiza en su dirección externa-interna. El problema reside aquí en que los diferentes conceptos se refieren a cuestiones distintas: Marini pone el acento en el desarrollo económico central y el desarrollo económico periférico que resulta de aquél.

			Cardoso y Faletto subrayan, en cambio, el factor político-social y el factor económico, pero éste sólo en tanto “posibilidades estructurales”. Además, Marini intenta destacar regularidades y recalca la explotación de unos países sobre otros, es decir, el imperialismo. Cardoso y Faletto no niegan esto último, pero no lo colocan como punto explicativo central.

			En la década de 1970, el enfoque será fuertemente criticado. Se ha dicho que no tomó en cuenta el análisis de clase en lugar del de nación o que cambió el concepto de explotación por el de dependencia; también, que no planeó explicaciones reales, políticas económicas concretas, ni un análisis de los procesos internos de acumulación.[21] Independientemente de la mayor o menor validez de cada una de las críticas, resulta claro que no existe una sola visión de la dependencia y que ese enfoque aún resulta demasiado general e, inclusive, vago o parcial para el análisis de la región, aun cuando haya hecho importantes aportes al mismo.

			La evolución de los países de menor  desarrollo relativo: el caso de Centroamérica

			Como señalamos, a partir aproximadamente de la década de 1940, los países latinoamericanos grandes e intermedios iniciaron su proceso de industrialización, que implicó ciertas consecuencias a nivel social y político. Sin embargo, hubo países en que evidentemente esto no sucedió, y el caso paradigmático de esto lo conforman los del área centroamericana, cuya industrialización se daría ya en los nuevos marcos mundiales de la década de 1960.

			A lo largo del siglo XX, esta región se ha caracterizado por sufrir una verdadera época crítica. En otras palabras, ha habido en ella una inestabilidad marcada, aun cuando se haya dado de manera más constante en unos países que en otros. Se puede decir, entonces, que la fragilidad institucional es uno de los rasgos esenciales del área, lo que revela una crisis social hegemónica: ni el Estado ni fuerza social alguna han sido capaces de extender su proyecto hegemónico sobre la sociedad en buena medida por las dificultades que ofrecen el tamaño, la conformación y ubicación de estos países. El proyecto histórico de las fuerzas sociales dominantes ha estado fuertemente dirigido en contra de la nación y el pueblo.

			Buena parte de esto se debe a que Centroamérica ha sido una zona estratégica vital para Estados Unidos. Esto lo ha llevado a intervenir constantemente y lo ha convertido en un elemento esencial del poder político en la región.

			La crisis hegemónica ha estado relacionada también con la evolución económica del área. Aunque en 1960-1978, la economía creció de manera acelerada, tal crecimiento produjo importantes contradicciones, ya que se basó en altas tasas de inflación, excesiva concentración económica, descapitalización y un fuerte costo social.

			En esos años tuvo un proceso de industrialización dependiente que se desarrolló a través del Estado y las empresas transnacionales. Esto provocó una desnacionalización de la economía y un creciente endeudamiento, lo que agudizó el déficit de la balanza de pagos. La industrialización se dio en el marco del Mercado Común Centroamericano, que se formalizó en 1960. Dicho mercado permitió la expansión de los mercados nacionales y se dio un aumento de las exportaciones intra y extra-regionales en la década de 1960.

			Sin embargo, hubo disparidades en los beneficios otorgados por el Mercado Común, lo cual, junto a otras cosas, provocó su crisis hacia finales de la década. Luego, en el primer lustro de la década de 1970, la economía regional se cimbrará por el impacto de la crisis mundial; desde 1972 se aceleró la inflación y en 1973-1974 se vivieron momentos dramáticos. En 1976-1977, la inflación se modera y las exportaciones se recuperaron; pero de 1978 en adelante, vuelve a recrudecerse.[22]

			En lo que se refiere a la estructura social, en las décadas de 1950 y 1960 las diversas fracciones del bloque en el poder establecieron en torno al desarrollo económico un compromiso. Unos cuantos grupos —muy frecuentemente familiares— combinaron las actividades tradicionales y modernas, agrícolas e industriales, resultando un bloque muy homogéneo, pero incapaz de llevar a cabo una revolución burguesa.

			No obstante, la industrialización de la década de 1960 provocaría una diferenciación de intereses, ya que se constituye una fracción hegemónica formada por la burguesía industrial “compradora” y por el capital externo, que tiende a monopolizar la economía, desplazando a las restantes fracciones. En la década de 1970, habría, entonces, mayor dificultad para mantener la anterior política de acuerdos y algunas fracciones tendieron a apoyar el cambio. Esta tendencia también se vio favorecida por el mayor tamaño y organización del proletariado que, unido al campesinado, se organizó militarmente para desafiar al sistema.

			Desde la independencia, uno de los problemas básicos de las sociedades centroamericanas ha sido el de la unidad nacional. Dado que esta unidad difícilmente podía venir de un proyecto económico, los elementos externos e internos empujarían hacia la solución de los gobiernos militares fuertes que se fueron convirtiendo en garantes de los acuerdos entre las fracciones oligárquicas y del dominio de una sobre otra para la unificación nacional y la reproducción capitalista.

			Así, ya que las fuerzas armadas fueron un verdadero poder constituyente del Estado nacional, su presencia, aunque redefinida, será el antecedente y la base del Estado en las décadas de 1960 y 1970. Esto consolidó un fuerte interés de cuerpo y un patrimonialismo dentro del sistema político, además respaldado por el poder externo. Esto, junto a la tradición oligárquica, fomentó una particular inflexibilidad del Estado.

			En todo caso, lo anterior es resultado del marco estructural más amplio que en estas sociedades dificulta la emergencia de un proyecto histórico nacional, es decir, de prácticas y valores comunes que permitan una hegemonía. Como ha dicho Torres Rivas, el Estado resulta ser, entonces, un “Estado preventivo de la revolución”, un Estado que responde y, por su inflexibilidad, fomenta, a la vez, una crisis hegemónica.

			En consecuencia, no tiende a efectuar una regulación de las praxis de las fuerzas sociales, sino a mediar para la interiorización del poder externo; lo articula con los intereses dominantes internos y teje un nudo excluyente dentro de estos países, operación que obliga a que se implemente una fórmula política en que la coerción es dominante y determinante a la vez.[23]

			EPÍLOGO

			Como se sabe, en la década de 1980 se ha dado una crisis económica mundial comparable a la crisis de la década de 1930. Así, la tasa de crecimiento económico mundial pasa de 3.5% en el periodo 1973-1979 a 1.7% en 1979-1983.[24] Esto se ha traducido en déficits presupuestales récord, quiebras empresariales, desempleo, inflación y la llamada crisis de la deuda; se acentúan las tendencias proteccionistas en el mundo; y, lo más grave de esta situación —se ha dicho—, es que ya expresa un agotamiento preocupante de recursos tanto renovables como no renovables.

			Por otro lado, la política internacional ha experimentado cambios en las normas y los marcos de interacción, esencialmente debido a la agresiva política de Reagan, que ha tendido a romper con la estructura jurídica anterior y a impulsar la carrera armamentista y la Guerra Fría o, inclusive, “caliente”.

			En el marco de esta década, América Latina ha experimentado dos fenómenos importantes: la agitación revolucionaria y los conatos de guerra regional en Centroamérica, y los procesos de redemocratización en América del Sur.

			Aunque la inmediatez y velocidad de estos sucesos dificulta profundizar en los mismos, ellos presentan ciertas tendencias generales. Respecto a Centroamérica, se observa una tensión creciente, en parte, por la agresividad estadounidense, y, en parte, por la crisis económica mundial, no obstante que los movimientos revolucionarios no se han extendido más allá de Nicaragua y El Salvador. La primera realizó elecciones en el marco de una guerra interna, en gran medida alimentada por Estados Unidos; y el sandinismo continúa en el poder, aunque con frecuentes incidentes fronterizos y diplomáticos con sus vecinos. El segundo sigue inmerso en una cruenta revolución que se ha estabilizado sin que alguno de los contendientes pueda ganarla.

			Por otro lado, en Sudamérica se observa una vuelta de militares a sus cuarteles y el paulatino surgimiento democrático de gobiernos civiles, específicamente en Argentina, Brasil, Uruguay, Perú y Bolivia. No obstante, estos procesos no han dejado ni dejarán de ser accidentados, en buena medida debido a la crisis económica y los agudos problemas de la deuda. Con todo, una senda se ha abierto para que América Latina pueda volver sobre sus pasos perdidos.
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			II. EL CAMPO Y LA TEORÍA DE LAS POLÍTICAS PÚBLICAS

		

	
		
			
			2. LA POLÍTICA PÚBLICA COMO VARIABLE DEPENDIENTE: HACIA UN ANÁLISIS MÁS INTEGRAL DE LAS POLÍTICAS PÚBLICAS[1]

			INTRODUCCIÓN

			El campo de las llamadas “políticas públicas” ha venido adquiriendo una creciente importancia dentro de las ciencias sociales contemporáneas. Dicho campo estudia los diversos aspectos relacionados con estas políticas, tales como: a) los procesos de definición de los objetivos públicos del Estado, b) el desarrollo de organizaciones y programas dirigidos a alcanzar dichos objetivos, y c) el impacto de estos programas.

			Aunque en Estados Unidos este campo se viene desarrollando desde cuando menos la década de 1950, en México y América Latina apenas comienza a emerger, aunque de una manera bastante rápida.[2]

			Algunas de las preguntas centrales dentro de este campo de estudio han sido: 1) ¿qué es una política pública? y 2) ¿cómo podemos entender su surgimiento y evolución? Dado que el Estado se puede concebir en parte como un conjunto de organizaciones responsables de formular y ejecutar políticas públicas, la investigación dirigida a responder estas preguntas es fundamental para el mejor y más preciso entendimiento de la naturaleza del Estado.[3] Por otro lado, también podría abrir posibilidades para una mayor eficacia, y propiciar una democracia más directa y permanente en muchas áreas que afectan la vida cotidiana de los ciudadanos. En mi opinión, una democracia administrativa responsablemente ejercida debe ser complemento indispensable de la democracia electoral; sabemos que, aunque esta última implica un control fundamental de los gobernados sobre los gobernantes, tiene la desventaja de que sólo puede ser ejercida cada cierto tiempo.[4]

			El propósito de este artículo es contribuir a una mayor precisión en algunos de los instrumentos analíticos que utiliza este campo de estudio, a fin de entender mejor la naturaleza del Estado y la democracia.

			Se podría decir que todo campo de estudio tiene cuando menos dos elementos esenciales: un conjunto de variables independientes o causas, por un lado, y un conjunto más o menos circunscrito de variables dependientes o efectos, por el otro. En mi opinión, una disciplina avanzará más conforme mejor definidas estén sus variables y conforme más clara sea la relación entre el cambio en las variables dependientes y el cambio en la o las variables independientes. Esto último hace de ambos tipos de variables elementos complementarios: si la escala de variación de una variable dependiente no está bien definida, no se puede establecer claramente su vinculación con una o más variables independientes y por lo tanto resulta difícil explicar su comportamiento. A su vez, si un enfoque o teoría no precisa su objeto de estudio no podemos saber bien a bien qué está proponiendo. Así, ambos tipos de variables son como las dos piernas de un campo de estudio: ambas necesitan estar en un plano más o menos similar para que dicho campo pueda “caminar” equilibradamente (y eventualmente “correr”).

			En este sentido, el campo de estudio de las políticas públicas (entre otros de las ciencias sociales) ha tenido cuando menos dos problemas importantes que han dificultado el desarrollo de análisis precisos. Por un lado, no ha visto a su objeto de estudio como “variable” (en este caso, como variable “dependiente” o efecto); por el otro, en ocasiones este campo tampoco ha visto sus teorías explicativas o causales como variables (en este caso, “independientes”).

			El vacío conceptual ha sido verdadera y sorprendentemente profundo en lo que se refiere a la variable dependiente; a este respecto bien podría asegurarse que el campo de las políticas públicas, en especial lo que dentro de éste Dye ha llamado el área de “determinación de políticas”,[5] ha estado avanzando muy “desequilibradamente”. En términos figurados, podríamos decir que esta disciplina ha estado avanzando con una “pierna” bien desarrollada —la del estudio de las causas de las políticas— y una mucho más pequeña y subdesarrollada —la del estudio del comportamiento de estas políticas—. Dicho de otra manera, existen varios enfoques para entender las políticas públicas y éstos se han venido comentando y evolucionando ampliamente, en cierta medida porque forman parte de una comunidad académica más amplia que la interesada en las políticas públicas. Por lo tanto, la “pierna de las teorías” ha desarrollado una variedad de músculos cuyo accionar conjunto nos ha permitido avanzar en el conocimiento de la realidad. Esto no quiere decir que el desarrollo de teorías haya carecido de problemas. Uno de éstos, como veremos enseguida, ha sido la concentración en macroenfoques que ven la realidad social no como algo “variable” sino con características universales y permanentes. No obstante, algunos enfoques teóricos sí han logrado pasar de la etapa de los conceptos a la de las “variables”.[6] Así, contamos en este campo con algunas variables independientes que en efecto son “variables”, es decir, que “varían” a lo largo de cierta dimensión. De hecho, uno de los propósitos de este artículo es reseñar algunos de los enfoques o variables independientes que más han llamado la atención recientemente.

			Sin embargo, la otra pierna de este campo de estudio, la de las variables dependientes, se ha desarrollado mucho menos. Esto es, el trabajo conceptual en torno a los ejes o las escalas de variación de las políticas públicas como “efectos” ha sido mucho menor. Obviamente muchos de los estudios de políticas públicas, si no es que la mayoría, implican el análisis de las mismas como variables dependientes. Así, se ha tratado de ver hasta qué punto son “exitosas”, “eficientes”, “democráticas”, etcétera. Sin embargo, la idea que se trata de destacar aquí es que generalmente la política pública no ha sido desarrollada como variable dependiente de forma amplia y sistemática en cuanto concepto. En muchos de los casos, por ejemplo, la definición de sus escalas de variación no ha sido explicitada. Y sin una definición más clara de dichas escalas es difícil comparar las políticas públicas entre diferentes países, periodos y áreas de política pública.

			La falta de un mayor desarrollo conceptual de las políticas públicas como variables dependientes se ha debido en parte a las dificultades para llegar a un acuerdo respecto a qué es una política pública. Las definiciones en este sentido han proliferado y en realidad no resulta fácil pensar que algún día se llegue a un consenso en torno a una definición rigurosa. Debido a que la tarea de la medición, inherente a la idea de “variable”, requiere de un proceso de definición previo,[7] la falta de un acuerdo sobre este último no ha facilitado el desarrollo conceptual de los elementos básicos de una escala de variación.

			Como se verá más adelante, ésta es sólo una de las muchas dificultades presentes que obstaculizan la construcción de escalas de las políticas públicas como variables dependientes. Sin embargo, a mi parecer, estas dificultades no deben detenernos en el desarrollo de esta tarea, que creo necesaria y posible. Por un lado es necesaria porque el estudio preciso y sistemático de esta área no puede avanzar sin una definición mínima de algunos elementos constitutivos de su objeto de estudio y sin el desarrollo de éste como “variable dependiente”. Por otro lado, una definición de dichos elementos me parece posible si, como se verá más adelante, nos mantenemos a un cierto nivel conceptual.

			[image: ]

			Este artículo busca fomentar el mayor desarrollo de la “pierna” más débil del campo de las políticas públicas, a fin de que dicho campo, al caminar más “equilibradamente”, pueda avanzar mejor en su exploración de la realidad. Busca concebir la política pública como variable dependiente y ligar con mayor claridad la variación en ésta con la variación en las variables independientes. Con este objetivo en mente, el artículo desarrolla, por un lado, una escala para observar las políticas públicas como variables dependientes; por otro lado, se deducen o presentan más explícitamente las predicciones que respecto a las políticas públicas harían algunos enfoques recientes.

			El cuadro 2.1 sintetiza la propuesta que en este sentido se desarrolla en las siguientes secciones del ensayo. Dicho cuadro presenta la predicción o el “rango de predicción” de cinco enfoques, descritos en la sección II, en relación con una escala de variación de las políticas públicas como variables dependientes, la cual se formula en la sección I.

			HACIA UNA DEFINICIÓN DE LAS POLÍTICAS PÚBLICAS COMO VARIABLES DEPENDIENTES

			El problema de la definición

			¿Qué es una política pública? Como ya lo señalé antes, parece imposible que aquí, como en otras áreas, la mayoría de los autores logre arribar a un consenso. Las definiciones abundan y la batalla terminológica parece prolongarse ad infinitum. Esto se debe a la complejidad del tema y a que los supuestos de diferentes enfoques y áreas de política pueden implicar énfasis distintos.[8] En realidad, insistir en una definición rigurosa ha resultado ser más problemático que útil.[9]

			El problema de la definición se podría mitigar si consideramos una definición muy general, que recupere sólo los elementos señalados por la mayoría de los autores. Así, por ejemplo, casi todas las definiciones incluyen una visión de la política pública como la acción por parte del Estado dirigida a cumplir ciertos objetivos. Una definición como ésta bien podría ser aceptada mayoritariamente, pero no dejaría de parecer un concepto “estirado”, esto es, sin un “contrario” empírico (y, por lo tanto, con una “extensión” excesiva).[10] Por ejemplo, bajo esta definición podría caber la decisión del Estado (que ya es una forma de acción) de no tomar acciones específicas para solucionar un problema determinado, lo que para algunos autores constituiría también una política pública.[11] Así, esta definición parecería abarcarlo todo, ya que una política pública incluiría los casos en los que el Estado interviene para solucionar un problema pero también los casos en los que no interviene (su posible contrario empírico). Esta definición implicaría, en el mejor de los casos, desa­provechar la utilidad que nos dan los conceptos, que sirven precisamente para diferenciar.

			Las consideraciones anteriores me llevan a estar de acuerdo con quienes han diferenciado entre una política y una decisión,[12] e inclusive ir más allá para proponer dos tipos más de “situaciones”. Así, propondría diferenciar cuatro niveles:

			1) Situaciones en las que el Estado no reconoce un problema y, por lo tanto, ni siquiera existe una decisión consciente de no tomar acciones específicas. Por ejemplo, en algunos países o periodos un Estado puede no reconocer un problema demográfico, de alimentación o ambiental y ni siquiera considerar si toma o no medidas que han sido tomadas en otros países (tales como el control del número de niños que se pueden tener en China, el racionamiento de comida que se ha dado en Cuba o la regulación de la conducta ecológica de la sociedad que hoy —mas no siempre— se da prácticamente en todo el mundo). Esta situación podría ser denominada inacción pública.

			2) Situaciones en que el Estado reconoce un problema, elabora un diagnóstico, establece un objetivo e inclusive una estrategia, pero decide no ir más allá, es decir, no tomar acciones específicas o de corte estratégico para solucionar el problema. Un ejemplo podría ser cuando se reconoce el problema de una crisis o falta de competitividad económica, pero se llega a la conclusión de que la solución de dicho problema debe dejarse en manos del mercado (probablemente a esto se refería el secretario adjunto de Comercio de Estados Unidos, Frank Weil, cuando dijo “nosotros tenemos una política industrial en este país: la política es que no queremos una política industrial”).[13] A veces, un Estado puede tomar la decisión de no actuar y con ello tomar una postura o esperar la consecución de su objetivo por medio de su “no-actuación” (un ejemplo podría ser la negativa del Estado estadounidense hasta la década de 1960 a intervenir en las decisiones locales sobre discriminación racial). A esta situación podríamos llamarla decisión pública (ya que básicamente supone una decisión, en este caso, dejar las cosas como están).

			3) Situaciones en las que el Estado, ante un problema determinado, ejecuta una estrategia o programa de acciones dirigidas a su solución a través de ciertos incentivos (monetarios, legales, de organización, etcétera) y formas (gestión pública directa, gestión semipública, subcontratación, etcétera). Yo reservaría el término política pública para este último tipo de situación.

			4) Estos tres tipos de situaciones tienen efectos, previstos e imprevistos, en la sociedad. Tales efectos, sin embargo, no son los únicos que llevan a un determinado estado o situación en alguna área o aspecto de las sociedades. Un estado (con minúscula) social, económico o político no sólo se deriva de una inacción, decisión o política pública, sino de una combinación de estos y otros factores. Debido a un mal diagnóstico o a circunstancias cambiantes, una política puede, por ejemplo, agravar un problema. Empero, no se puede decir por esto que la política misma estaba dirigida a agravarlo. La combinación de varias decisiones públicas tomadas por separado pueden llevar a un determinado estado o situación no previsto por ninguna de ellas. Así, a diferencia de otros autores,[14] yo haría una diferenciación conceptual adicional y denominaría a las situaciones arriba mencionadas resultados públicos.

			Debido a que todos tienen consecuencias potencialmente significativas para una sociedad, los tres primeros tipos de situaciones pueden ser igualmente importantes. La importancia de las consecuencias de una “decisión pública” es lo que probablemente ha llevado a algunos autores a querer incluirlas también bajo el término política pública.[15] Sin embargo, creo que esto no justifica no diferenciar ambas situaciones con el fin de llegar a conceptos “claros y distintos” (es decir, con un contrario empírico). Y aunque una decisión pública puede tener algunos elementos de política pública, no los tiene todos (especialmente el relacionado con la ejecución de un paquete estratégico de acciones), por lo que creo conveniente reservar este último término para cuando todos los elementos están presentes.

			Así, se podría establecer una diferenciación entre una decisión y una política pública a partir de una concepción de esta última basada en la ejecución, por medio de ciertos incentivos, de un “paquete” estratégico de acciones relacionadas consciente y específicamente con una solución u objetivo general[16] (otros autores usan términos parecidos como “programa”,[17] “curso”[18] o “serie”[19] de acciones). En este sentido, una “decisión pública” sería una acción pública específica que no busca el desencadenamiento de un paquete subsecuente de acciones de tipo estratégico.

			Obviamente estos tres tipos de situaciones están definidos aquí como tipos ideales y se podrían situar a lo largo de un continuo. A decir de Weber, un tipo ideal es un concepto que: “se distancia de la realidad, sirviendo para el conocimiento de ésta en la medida en que, mediante la indicación del grado de aproximación de un fenómeno histórico a uno o varios de esos conceptos, quedan tales fenómenos ordenados conceptualmente”.[20]

			Por lo que se refiere cuando menos a las políticas públicas, la realidad es tan compleja que la definición de política pública anteriormente expresada no podía ser otra cosa que un tipo ideal. Como ha dicho Heclo, “la política pública no parece ser un fenómeno que se defina a sí mismo; es una categoría analítica”.[21] Con base en los trabajos de Lindblom[22] y tantos otros que los han seguido,[23] podríamos decir que muchas veces las políticas públicas son “blancos nebulosos en movimiento”, ya que con frecuencia los objetivos generales, el paquete consecuente de acciones y las relaciones entre ambos no se pueden ver con claridad y además se están moviendo. La mayoría de las veces las políticas públicas son ejercicios de exploración y aprendizaje constantes. Esto se debe a que: a) casi siempre hay una cierta incertidumbre en los procesos de formulación y ejecución de las mismas, lo que lleva a una retroalimentación permanente entre las diferentes “etapas” de las políticas públicas, y b) su contexto cambia frecuentemente. “Una política no es algo que acontece de una vez por todas. Es algo que se rehace sin cesar. Elaborar una política es un proceso de aproximaciones sucesivas hacia algunos objetivos deseados que van también cambiando a la luz de nuevas consideraciones”.[24]

			Ciertamente, este movimiento constante de las políticas públicas hace muy difícil su estudio. Sin embargo, dicho estudio es aún más difícil cuando no tenemos un punto de referencia conceptual o cuando éste no se encuentra lo suficientemente diferenciado (es decir, cuando no tiene un contra­rio empírico).

			El movimiento constante de las políticas podría hacernos pensar que no tiene sentido un tipo ideal basado, en gran medida, en los objetivos generales de dichas políticas y en su dirección consecuente. Sin embargo, si bien es cierto que a veces la fuerte retroalimentación entre las diversas etapas o el cambio de contexto hacen que las políticas públicas se “muevan” a ritmos vertiginosos, habría que considerar que “ciertas orientaciones inherentes [a las políticas públicas] con frecuencia parecen supuestos virtualmente ‘dados’ en cualquier situación”.[25] En otras palabras, aunque algunas veces las políticas cambian a ritmos vertiginosos ante situaciones de alta incertidumbre, en ocasiones ésta no es tan alta o los Estados prefieren no cargar con el costo político de un cambio incesante en las políticas. Así, también es posible encontrar casos en los que el Estado decide buscar ciertos objetivos y probar (o imponer) un curso de acción durante un cierto periodo (por ejemplo en periodos de crisis o en ciertas áreas de política), aun cuando no esté del todo seguro de que sea el curso más adecuado o existan presiones para cambiarlo. Además, si los objetivos iniciales de una política cambian en la práctica o si no se sabe bien a bien cuáles son, esto nos llevaría a decir que hay una política nueva, diferente o simplemente vaga (o, en los términos que discutiremos más adelante, “pasiva”) y no a decir que la política carece totalmente de dirección.

			En síntesis, no debemos suponer que las políticas siempre formulan y luego siguen un objetivo general, pero tampoco que nunca buscan cumplir uno o varios objetivos generales por lo menos durante un periodo breve. En mi opinión, las políticas públicas tienden a seguir una dirección (inherente a la tan repetida idea de “curso”, “serie”, etcétera), lo cual hace que el tipo ideal de política pública antes mencionado,  que desarrollaremos con mayor precisión más adelante, tenga sentido como tal. Esta dirección, por débil que sea, es la que permite identificar un “paquete” específico de acciones. Si la eliminamos, como probablemente algunos incrementalistas radicales recomendarían, el concepto de política quedaría de nuevo con un contrario empírico demasiado difuso (para decir lo menos).

			Como puede verse, nos encontramos ante un problema conceptual complejo. Si bien, por un lado, llegar a una definición tiene sentido debido a que, en aras de la claridad analítica, hay que diferenciar el concepto de política pública de otros conceptos (o contrarios empíricos), a la vez es difícil que dicha definición “aprehenda” los rasgos básicos de una realidad sumamente variada. Por lo tanto, también es difícil que surja un acuerdo en torno a una definición y cabría esperar que el debate sobre las definiciones, aunque sean ideales, continúe.

			En todo caso, la propuesta de este artículo es que un camino posible para salir de esta suerte de dilema, o cuando menos para no paralizarse, es pasar de la etapa de los conceptos a la de las variables. En otros términos, el problema de la definición se podría mitigar si en lugar de ver las políticas públicas a través de los limitados lentes de una definición, las vemos como “variables”, a fin de aprehender mejor la variedad de casos o situaciones de una realidad social compleja. Más que en tipos ideales, probablemente lo que debemos hacer es comenzar a pensar en “escalas ideales”. Así, en la propuesta de escala que desarrollo más adelante utilizo el tipo ideal de política pública antes descrito para construir una “escala ideal” de políticas públicas, en la cual dicho tipo ideal en realidad se acerca más a uno de los puntos de la escala (el de una política pública “activa”).
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Cuadro 2.1. Algunos enfoques recientes
para el andlisis de las politicas piblicas y sus predicciones

Predicciones sobre el tipo

de politica piiblica
Politica  Politica  Politica
Enfoques pasiva  semiactiva  activa

MACROENFOQUES

Estatista XXXXXXX XXXXXX
Pluralista XXXXXXX XXXXXX

ENFOQUES DE ALCANCE MEDIO

Estilos Nacionales
Estilo estatista XXXXXXX XXXXXX
Estilo pluralista Jr— KRXRRK

Arenas de politica priblica

Arena distributiva XXXXXXX XXXXXX
Arena redistributiva XXXXXXX XXXXXX

Arena regulatoria XXXXXXX XXXXXX

Arena mayoritaria XXXXXXX XXXXXX
Ecoligico

Coalicion+crisistsolucion > <
Crisis + solucion o X

Crisis — coalicion

Crisis o coalicion o solucion X

Nota: *x” indica el lugar en que las pol
tuarse en la escala de acuerdo con cada enfoque.

piiblicas tenderfan 4
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