Elementos Teoricos para un Analisis mas
Integral de las Politicas Publicas
(con referencia a algunas investigaciones
concretas)

Introduccion

Este trabajo tiene varios objetivos. Uno
es contribuir a una mayor precision ana-
litica en ¢l campo de las politicas publi-
cas. Para esto se busca desarrollar el
objeto de estudio de este campo —las
politicas piblicas— como “variable de-
pendiente”, es decir, como un concepto
cuyo contenido especifico varfa a lo
largo de una o varias dimensiones.

Un segundo objetivo es mostrat, con
varios ejemplos de investigaciones con-

José Luis Méndez

cretas, como esta escala ha servido para
el analisis de algunas politicas publicas
y para la fundamentacion empirica de
ciertos enfoques tedricos, mas especifi-
camente del que he llamado “enfoque
ecologico”.

La primera parte de este ensayo de-
sarrolla una escala de politicas publicas
que va de una politica pasiva a una
activa y ptesenta cinco enfoques recien-
tes para ¢l estudio de las politicas publi-
cas en relacion con dicha escala,
especialmente el ecologico. La segunda
parte presenta brevemente la naturaleza
y metodologia de algunos andlisis que
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han usado la escala o el enfoque abajo
descritos para la explicacion de las po-
liticas publicas. Finalmente se ofrecen
algunas conclusiones, en las que se ar-
gumenta a favor de una vision mas de-
sagregada y precisa del Estado y sus
politicas.

I. Variables dependientes
e independientes
en ¢l estudio
de las politicas publicas

A mi parecer, ¢l campo de estudio de las
politicas publicas ha estado avanzando
“desequilibradamente”, es decir, con una
“piema” bien desarrollada —la del estu-
dio de las causas de las politicas— y una
mucho mds pequefia y subdesarrollada
—1la del estudio del comportamiento en
si de estas politicas.

De esta forma, si bien existen varios
enfoques para explicar a las politicas
publicas, estas iltimas no han sido
usualmente vistas como variables de-
pendientes de una manera explicita o
sistemdtica. Una definicion mas clara
de dichas escalas ¢s una tarca ambiciosa
pero urgente. Sin dicha definicion es
muy dificil comparar (y por lo tanto
explicar) las politicas publicas a lo largo

de diferentes paises; periodos y dreas de
politica publica.

Esta primera seccion presenta una
version parcial de un articulo que desa-
trolla una escala de variacion de las
politicas publicas como variables de-
pendientes y que vincula dicha escala a
las escalas de variacidon de algunas va-
riables independientes'. En otras pala-
bras, como lo muestra el cuadro 1,
sefiala la prediccion o “rango de predic-
cion” de cinco enfoques en relacion con
una escala de variacion de las politicas
publicas como variables dependientes.
Este cuadro se explicara mas detallada-
mente en la siguiente pagina.

I. A, Hacia una definicion de las
politicas pablicas como variables de-
pendientes, El desarrollo de las politi-
cas publicas como variables depen-
dienies es una tarea compleja, que re-
quiere una discusion mas amplia de la
que puedo ofrecer aqui (ver Méndez
1993). Me limitaré entonces a presentar
una serie de elementos que considero
necesarios para desarrollar una escala
de variacion de las politicas publicas
como variables dependientes.

Acercarnos a un listado de los ele-
mentos basicos de una politica publica
implica considerar lo que la hace una
"politica” y lo que la hace “publica”. El
tipo de escala que me interesa explorar

! Viéase José Luis Méndez, "Las politicas publicas como variables dependientes; hacia un analisis mds integral de
las politicas piiblicas”, niimero especial sobre administracién publica de Foro Internacional, enero-marzo de 1993,
El lector encontrard en este articulo un desarrollo mas amplio de las ideas de esta primera seccion, asi como algunas

advertencias en torno a dichas ideas.
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Cuadro 1

ALGUNOS ANALISIS RECIENTES PARA EiL ANALISIS DE LAS
POLITICAS PUBLICAS Y SUS PREDICCIONES

Predicciones sobre el tipo de politica piiblica
Enfoques Politica Politica Politica
__ Pasjva i-activ jva
MACROENFOQUES
Estatista XXAXXXXXXXXXX
Pluralista KXXXXXXXXXXXX
ENFOQUES DE ALCANCE MEDIO
Estilos Nacionales
Estilo estatista XXXXXXXAXXXX
Estilo pluralista XXXXXXXXXXXXX
Arenas de politica
Arena distributiva XXAXKXKXXXKXXXK
Arena redistributiva XXXXAXXXXXX XX
Arena regulatoria XXXXXXXXXXXXX
Arena mayoritaria AXXXXXXXAXXXX
Ecoldgico
Coalicion+Crisis+Solucion X
Crisis + solucion o
Crisis + coalicion %
Crisis o coalicion o
solucién X

NOTA: “x" indica ¢l lugar en que las politicas publicas tendetian a situarse en la escala de

acuerdo a cada enfoque.

inicialmente me inclina a concentrar-
me por el momento en la politica pu-
blica como “politica” (para mas, ver
Méndez 1993).

A mi parecer, una politica piblica
tendria, como “politica”, cuando me-
nos seis elementos basicos, a saber: 1)
¢l problema, 2) ¢l diagnostico, 3) la
solucion, 4) 1a cstrategia, 3} los recur-
sos y 6) la ejecucion. En general, toda
politica publica se relaciona con un
problema percibido o presentado como
publico. Por otro Jado, las politicas pu-
blicas implican un diagnostico (aunque
sea politico) de cuando menos algunas

de las causas del problema y algunas
de las medidas que lo pudiesen “resol-
vet” o mitigar. Este diagnostico esta
detras de dos de los otros elementos de
las politicas publicas: la solucion y la
estrategia. Asi, tales politicas implican
uno o vatios objetivos globales, que se
considetan o se presentan como la "so-
lucion” al problema, asi como una es-
trategia o programa de accion dirigido,
al menos en términos politicos, a alcan-
zar dichos objetivos generales; esta es-
trategia estd constituida por un paquete
de acciones relacionadas y general-
mente con un cierto orden temporal.
Las politicas publicas también impli-
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can la distribucion de ciertos “recur-
sos”, con el fin de ejecutar las acciones
propuestas por la estrategia.

La escala que propongo incluira tres
puntos o tipos de politica piblica: “ac-
tiva”, “semi-activa” y "pasiva”.

El punto mas alto, el de una politica
publica "activa”, se podria definir “heu-
tisticamente” como aquél en el que:

1) La iegitimidad del problema es
alta para la mayoria de los funcionarios
publicos “normativos” (staff), la mayo-
ria de los funcionarios publicos “ope-
rativos” y la mayoria de los grupos
sociales relacionados con ¢l problema.
En este punto de la escala el problema
serfa considerado un problema dentro
la agenda inmediata o “decisotia” (es
decir, que requiere una acecion inme-
diata por parte del Estado) (Kingdon
1984:4). También implicaria una defi-
nicion del problema clara y legitima.

2) Los supuestos del diagnastico de-
tras de la definicion de la naturaleza o
tipo de problema, y detrds de la rela-
cion del problema con una solucion y
estrategia especificas, son claros y le-
gitimos para la mayoria dentro de cada
uno de los tres tipos de actores arriba
indicados.

3) La solucién al problema es clara
y legitima. Ademads, dicha solucion es
bien conocida por la mayoria dentro de
cada uno de los tres tipos de actores.
Este ltimo aspecto se podria opera-

cionalizar via la existencia o no de un
“plan” formal. De hacerse asi, este pun-
to de la escala implicaria por ejemplo
la publicacion y distribucion de un
“plan” formal donde se presenta y jus-
tifica la solucion propuesta.

4) La estrategia propuesta es tam-
bién clara, legitima y bien conocida por
los actores. Este punto de la escala
implicaria la publicacion y distribucion
de un "programa” ¢statal formal. Ade-
mds, esta estrategia prevé un nivel
comparativamente alto en: a) la coor-
dinacion de los actores estatales y so-
ciales involucrados en la politica; b) el
nimero o la importancia de las accio-
nes estratégicas y c) la publicidad con-
seguida para ¢stas acciones en los
medios de comunicacion. El grado de
coordinacién se podria operacionali-
zar con base en el funcionamiento o no
de instancias formales de coordinacion
o un cuestionario; el nivel de accion se
podria especificar con base en los pun-
tos 5) y 6) que se describen a continua-
cion. El grado de publicidad se podria
especificar con ¢l nimero de notas pu-
blicitarias en los medios.

5) Los recursos organizacionales,
presupuestales y legales son adecuados
o suficientes para la ejecucion del nivel
de accion previsto por la estrategia.
Este punto de la escala implicaria que:
la(s) organizacion(es) encargada(s) de
la politica publica se encuentra(n) en
esferas gubernamentales comparativa-
mente altas o autonomas, tiene(n) a la
mayoria de sus instancias inferiores di-
rectamente bajo su mando (es decir,
éstas no estan desconcentradas o des-
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centralizadas), que los recursos presu-
puestales asignados son suficientes pa-
ra ejecutar la estrategia propuesta (y
pot lo tanto son comparativamente al-
tos) y que la politica y la organizacion
estan sustentadas en leyes o decretos
propios y especificos,

6) La ejecucion de la serie de accio-
nes programada por la estrategia es
llevada a cabo de una manera cercana
a la prevista. Por ejemplo, los recursos
son gastados y sus receptores realizan
las actividades encomendadas.

El punto intermedio de la escala, el
de una politica publica “semi-activa”,
se podria definir “heuristicamente” co-
mo aquél en el que:

1) La legitimidad del problema es
mediana (esto es, el problema es con-
siderado un problema en la agenda gu-
bernamental o sistémica, mas no en la
"decisoria”} (Kingdon 1984:4); la defi-
nicion del tipo del problema es un poco
confusa y no del todo legitima para
varios de los actores al interior de cada
uno de los tres tipos de actores ya indi-
cados.

2) Los supuestos del diagnostico de-
tras de la definicion de la naturaleza o
tipo de problema, y detrds de la rela-
cion del problema con una solucion y
esfrategia especifica, no son del todo
claros y legitimos.

3) La solucion propuesta por la po-
litica no es del todo clara, legitima y
conocida.

4) La estrategia propuesta tampoco
es del todo clara, legftima y bien cono-
cida. La estrategia prevé solo una cierta
coordinacion entre los actores involu-
crados en la politica, un nivel de accion
que se consideraria como intermedio o
una cierta busqueda de publicidad para
estas acciones.

5) Los recursos organizacionales,
ptesupuestales y legales se encuentran
solo al nivel intermedio de accidn pre-
visto por la estrategia.

6) La ejecucion del grado interme-
dio de accion propuesto por la estrate-
gia es llevada a cabo de la manera
prevista.

El punto mis bajo de la escala, el de
una politica publica “pasiva”, se podria
definir “heuristicamente” como aquél
en el que:

1) La legitimidad del problema es
baja (esto es, el problema esta situado
al iltimo de la agenda gubernamental);
la definicion del tipo del problema es
confusa y poco legitima para muchos
actores,

2} Los supuestos del diagndstico de-
tras de la definicion de la natraleza o
tipo de problema, y detras de la relacion
del problema con una solucion y estrate-
gia especificas, son confusos y poco le-
gitimos para muchos de los actores.

3) La solucion propuesta por la po-
litica es confusa, poco legitima y poco
conocida para muchos de los actores
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(esto 1ltimo tiende a implicar la difu-
sion de la politica via declaraciones
publicas mas que la publicacion de un
"plan” formal).

4) La estrategia propuesta también
¢s confusa, poco legitima y poco cono-
cida para muchos de los actores (esto
tiltimo tiende a implicar una estrategia
difundida via oral mas que via la publi-
cacion de un "programa” formal). La
estrategia implica niveles comparati-
vamente bajos de coordinacion, accion

y publicidad.

5) Los recursos organizacionales,
presupuestales y legales son sélo sufi-
cientes para la ejecucion del nivel de
accion previsto por la estrategia. Esto

© podrfa implicar que la(s) organiza-
cion(es) encargada(s) de la politica pu-
blica se encuentra(n) en esferas bajas,
tiene(n) poca autoridad, cuentan con
recursos presupucestales solo al bajo ni-
vel de accion previsto y no estdn basa-
das en leyes o decretos especificos que
les den un sustento legal amplio.

6) La cjecucion del bajo grado de
accion propuesto por la estrategia es
llevada a cabo de una manera cercana
a la prevista (aunque tambicn se podria
esperar que no fuese llevada a cabo).

LB. El enfoque ecolégico. Una vez
definida una escala de variacion de la
politica piiblica como variable depen-
diente, es mucho mas facil establecer
¢l vinculo de nuestro objeto de estudio
con diversos enfoques. Los enfoques
para el estudio de las politicas pblicas
se puedcen dividir en dos grandes gru-

pos. Por un lado, los que he llamado
"macro-enfoques”, que resaltan algin
tipo predominante de relaciones socia-
les para explicar la naturaieza de las
politicas publicas. Los enfoques del se-
gundo grupo se pueden denominar “en-
foques de alcance medio” y argumen-
tan que la naturaleza de las politicas
variard de acuerdo con algun factor
especifico. Aunque no tienen que verse
como necesariamente excluyentes
(Freeman 1986), a partir de los supues-
tos de estos enfoques es posible dedu-
cir diferentes predicciones respecto a
las politicas publicas.

El cuadro 1 presenta una vision pa-
noramica de la relacion entre la politica
publica como variable dependiente y
diversos enfoques y variables inde-
pendientes. Por limitaciones de espa-
cio no puedo aqui explicar cada uno de
estos enfoques y sus predicciones res-
pecto a las politicas piiblicas. No me
queda mas que remitir de nuevo al lec-
tor al articulo ya mencionado (Méndez
1993). En este ensayo me voy a limitar
a explicar ¢l enfoque ecologico, ya que
¢éste tiene una relacion mas directa con
algunos de los ejemplos que usaré para
mostrar la utilidad de la escala de va-
riacion aqui propuesta.

En general, el enfoque ecologico
considera los efectos del tipo de medio
ambiente o contexto coyuntural en las
politicas publicas. Esta referencia al
medio ambiente fue lo que me ilevo a
denominarlo "ecologico”. El argumen-
to basico es que ciertas coyunturas con-
duciran a ciertos tipos de politicas
publicas, independientemente de si ta-
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les politicas se encuentran en contextos
cultural-institucionales o en sectores
de politica publica diferentes. Sin em-
bargo, como las anteriores, esta co-
triente ha sido desarrollada de diferen-
tes mancras.

Un primer ejemplo de este enfoque
seria Hampson, quicn argumenta que,
en contextos de "normalidad”, los ac-
tores no lienen incentivos para coope-
rar con polilicas activas, ya que éstas
implican una mayor coordinacion que
afectaria sus intereses particulares o
inmediatos. Sin embargo, cuando se da
una crisis que amenaza el statu quo,
surge un interés gencralizado entre los
actores por programas de accion direc-
ta y coordinada dirigidos a solucionar
tal crisis. En estos contextos —se indi-
ca— ¢l Estado goza de una amplia
autonomia y los actores cooperan con
programas de largo plazo o de interés
comun. Asi, habrd una tendencia a la
emergencia de polilicas publicas de
mediano o largo plazo que implicaran
una mayor coordinacion entre actores.
Con todo, después del "choque” inicial,
y una vez que se ha respondido al mis-
mo con la formulacion de una politica
activa, la sensacidn de crisis tenderd a
disminuir (0 a converlirse en una nueva
“formalidad”) y los actores tenderdn
nuevamente a defender sus intereses
particulares (Hampson 1986). La poli-
tica publica serd menos activa, auhque,
basindome en fo dicho por Peters y
Hogwood (1985:246), en mi opinion
raramente volvera al punto de partida
al mismo ritmo con que llego a la cis-

pide. Esto porque para ese entonces los
intereses y organizaciones creadas pa-
ra implantar la politica pueden haber
“cavado” un nicho en la estructura bu-
rocrdtica. El planteamiento general de
Hampson es similar al de los autores
que han estudiado el “ciclo de aten-
cion” de las politicas publicas (Downs
1972; Peters y Hogwood 1985). Este
ciclo sc reforzaria si lo que se analiza
es un periodo especifico de gobierno,
ya que un gobernante suele establecer.
SUS NUeves programas a principios y
mediados de su administracion, bajan-
do el ritmo de crecimiento de los mis-
mos hacia ¢l final del gobierno.

Unsegundo grupode autores enesta
misma linea de investigacion va mas
alla en tanto que indica que la relacion
entre una crisis y las politicas publicas
no es “mecanica”. Si no hay una coali-
cion capaz de organizar una respuesta,
uha crisis no tiene por qué conducir
necesariamente a politicas mas activas
(Goutevitch 1986; Gittel 1990).

Kingdon (1984) por otra parte ¢la-
bora un modelo todavia mas complejo.
A partir de su analisis sobre ¢l proceso
de formacion de la agenda publica,
bien se podria deducir que una politica
publica activa solo surgira cuando una
crisis, una solucion a la misma y una
coalicion politica sean explicitamente
ligadas por un “empresatio politico”.
Cuando s6lo uno o dos de estos proce-
sos existan la politica tenderd a ser
menos activa.

Si retomamos los planteamientos de
Hampson, Downs, Peters y Hogwood
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y Kingdon en tomo a las politicas pu-
blicas, diriamos que éstas pueden se-
guir una curva en forma de campana,
que en mi opinion, por las razones ya
indicadas, quedaria sin embargo abier-
ta del lado derecho. Esta evolucion se
puede observar en la grafica 1.

arriba descritos pueden ser usados, en
esta seccion presentaré brevemente al-
gunos ejemplos de investigaciones que
los han utilizado.

Los diversos elementos para el de-
sarrollo de la escala aqui propuesta sur-
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Fuente: Basado en Hampson (1986), Downs (1972), Peters y Hogwood (1985) y Kingdon (1984).

II. La escala de variacion y
algunos analisis de politica
publica

A fin de dar una mejor idea de cémo la
escala de variacion o el enfoque tedrico

gieron en gran medida de una inves-
tigacion comparativa de politicas de
fomento industrial en Nuevo Leon
(1985-1991) y Pennsylvania (1979-
1987) que actualmente me encuentro
desarrollando?. Esta investigacion bus-
ca argumentar que en los dos estados
artiba indicados se dio en ciertos afios
una transicion de una politica de fo-
mento industrial “pasiva” a una "acti-

2}, L. Méndez, Public policies and organizations for econemic development in Nuevo Leon, México (3985-1991)
and Pennsylvania, United States (1979-1987) (Proyecto de tesis de doctorado para ka Universidad de Pitsburgh), 1991
{mimeo); y “Politicas publicas para el desarrollo industrial en Nuevo Ledn y Permsylvania, 1979-1991°, ponencia
presentada en ¢l XVII Congreso Intemacional de LASA, Los Angeles, septiembre 24-27, 1992.
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va”. Esla implico el reconocimiento de
uha crisis econdmica como problema
publico, la elaboracion y difusion de
planes y programas de acciones para
“tresolver” dicho problema, asi como el
surgimiento de nuevas organizaciones
y la asignacion y ejercicio de mayores
recursos presupucslales para ejecutar
tales planes y programas.

Asi, en Nuevo Leon la administra-
cion de Jorge Trevifio (1985-1991) co-
menzo a formular y ejecutar una
politica industrial activa a partir de
1983. Esta politica se diferencid clara-
mente de la politica mas bien pasiva
seguida por ¢l gobernador anterior. En
otra parte he descrito con mayor detalle
la evolucion de esta politica activa
{Méndez 1992). Aqui solo mencionaré
algunas de las principales acciones to-
madas por Trevifio, como:

1) la publicacion en 1986 del primer
plan estatal en la historia del estado, el
Plan Nuevo Leon,

2) la creacion de vna variedad de
organizaciones para ¢l fomento indus-
trial como a) FOMICRO, un fideicomi-
so dirigido a fomentar el desarrollo de las
microempresas; b) El Consejo Regional
de Financiamiento, dirigido a coordinar
y facilitar el otorgamiento de créditos a
las empresas; ¢) PROMOFIN, un fidei-
commiso para promover la agro-industria;
y d) PROEXPORT, un fideicomiso para
fomentar la inversion extranjera y las
exportaciones eh ¢l ¢stado;

3) cl aumento hasta un cierto punto de
los recursos para el fomento industrial.

En los ultimos afios del sexenio el
nivel de activismo de la politica indus-
trial parace haberse reducido, a juzgar
por la importancia dada a este proble-
ma en laagenda gubernamental, la can-
tidad de recursos asignada, cteétera.
Sin embargo, no puede decirse que la
politica se haya convertido de nuevo en
una politica pasiva.

La emergencia de una politica in-
dustrial activa parece haberse debido’
sobre todo a la contluencia de tres fac-
tores: 1) la percepeion por parte de la
administracion de Trevino de una fuer-
te crisis economica; 2) la existencia de
una “coalicién desarrollista”; y 3) la
emergencia de “soluciones” a la crisis
que alcanzaron un consenso a nivel
local. A su vez, bien puede decirse que
el desarrollo de estos elementos y la
liga entre ellos se debio en importante
medida a una suerte de “empresario
politico” local.

Un fenomeno muy semejante se dio
en el estado norteamericano de Penn-
sylvania. En este estado, el gobernador
Thornburgh (1979-1982; 1983-1987)
comenza también a fortnular y ejecutar
uha politica industrial activa a par-
tir de 1979. Hacia 1984-1985 esta
politica llegd también a diferen-
ciatse claramente de la politica me-
nos activa del gobernador anterior.
Una descripcion mas detallada de
esta politica puede encontrarse
también en el trabajo ya menciona-
do (Méndez 1992), por lo que me
limitaré a mencionar solo algunas
de las principales acciones tomadas
por Thornburgh, como:
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1} la publicacion en 1981 del primer
plan estatal en la historia del estado,
denominada Opciones para Penn-
svlvania;

2)la creacion o revitalizacion de una
variedad de organizaciones para ¢l fo-
mento industrial como a) ¢l Consejo de
Planeacion Estatal, dirigido a la pla-
neacion del desarrollo; b) el Comité de
Desatrollo Economico, dirigido a coor-
dinar y facilitar la atencion a los proble-
mas del desarrollo; ¢) la Autoridad de
Pennsylvania para el Desarrollo Indus-
trial, que canaliza créditos para la indus-
tria; d) la Sociedad Ben Franklin, que
cootdina y facilita ¢l desarrollo de pe-
queiias empresas y tecnologia avanzada;

3) el aumento hasta un cierto punto
de los recursos para el fomento indus-

trial.

En forma parecida a Nuevo Ledn, en
los ulimos afios de cada uno de los dos
petiodos del gobernador Thornburgh, el
nivel de activismo de la politica indus-
trial parece haberse reducido, a juzgar
por la importancia dada a este problema
en la agenda gubernamental, la cantidad
de recursos asignada, etcétera. Sin em-
bargo, la politica industrial tampoco re-
greso a los niveles mas bajos de antes.

En Pennsylvania esta politica tam-
bién parece haberse debido sobre todo
a la confluencia de los tres factores ya
mencionados: 1) la percepcion por pat-
te de la administracion de Thomburgh
de una fuerte crisis economica; 2) la
existencia de una “coalicién desarro-
llista”; y 3) la emergencia de solucio-

nes que alcanzaron un consenso a nivel
local. Como en Nuevo Leon, también
hay un acuerdo entre la mayoria de los
participantes y observadores de esta
politica respecto a que la emergencia
de estos factotes y la liga entre ellos se
debio en importante medida a una suer-
te de “empresario politico” local.

Esta investigacion sigue la logica
cientifica del llamado "diseno de casos
mas diferentes” o “comparacion remo-
ta” (Teune y Przeworski 1972; Duver-
ger 1983). Este disefio busca funda-
mentar empiricamente una relacion
causal entre una o varias variables in-
dependientes (causas) y una variable
dependiente (efecto), via la compara-
cion de casos que solo tienen en comuin
la presencia de ciertas causas y efectos
muy especificos, siendo diferentes en
todo lo demas. Bajo esta logica se pue-
de decir que si dos casos solo tienen en
comin la presencia de alguna variable
independiente (o variables) y una va-
riable dependiente en particular pero
son diferentes en todo lo demas, gs
altamente probable que exista una re-
laci6n causal entre ambas variables (es
decir, que ese factor causal sea la causa
principal del hecho que se busca expli-
car), ya que ¢5 muy poco probable que
el comportamiento diferente en una va-
riable independiente (por ejemplo dife-
rentes culturas, grados de desarrollo
economico, elcétera) lleve a un mismo
comportamiento en la variable depen-
diente (por ejemplo el surgimiento de
un mismo tipo de politica publica).

Es asi que, al comparar Nuevo Ledn
y Pennsylvania, esta investigacion bus-
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ca fundamentar empiricamente ¢l en-
foque ecologico. Esto porque ¢n dos
estados bastante difcrentes se dio, por
un lado, la confluencia de una percep-
¢ion de crisis, de soluciones para esa
crisis y de una coalicion politica, y, por
el otro, el paso de una politica pasivaa
una activa y luego a una semi-activa.

Es interesante notar asimismo que
en ambos estados las organizaciones
encargadas de la politica fueron entida-
des descentralizadas del gobierno esta-
tal (fideicomisos, "partnerships”o
consejos semi-ptiblicos). En ambos ca-
sos, los actores decisivos parecen ha-
ber sido ¢l Estado y los empresarios, la
participaciéon del movimiento obrero
fue bastante menor. Ademas, en ambos
casos se decidio abandonar una estra-
tegia basada en la industria pesada
(acerera) ¢n favor de la promacion de
la pequefia empresa, la tecnologia o las
exportaciones. Finalmente, en térmi-
nos gencrales los porcentajes de las
partidas industriales fueron similares a
lo largo de casi todos los afios estudia-
dos. No puedo proporcionar aqui una
explicacion fundamentada de estas se-
mejanzas. Baste mencionar que el en-
foque de “arenas de politica” podria
ofrecer buenas pistas (ver Méndez
1993).

Otra investigacion que sigue un di-
sefio de investigacion de “casos mds
diferentes” es la de Hampson (1986},
ya que este autor estudia la politica

energética en México (fines de los se-
tenta) y Canada (principios de los
ochenta). El sefiala que, como respues-
ta a crecientes crisis nacionales, los
gobiernos de estos dos paises formula-
ron nuevas politicas energéticas dirigi-
das a controlar la situacion econdmica
y a garantizar la sobrevivencia del sis-
tema economico y politico. En ambos
casos, huevos planes energéticos iden-
tificaron ciertos cambios para atacar
las crisis. También se busco cambiar la
gestion de la politica energética, en un
intento deliberado para cambiar las re-
glas del juego en esta area. Sin embar-
go, los beneficios de las reformas
fueron de corto plazo en los dos paises,
tanto porque grupos de presion se re-
sistieron al cambio como porque la
evolucion del escenario internacional
afecto negativamente las estrategias
adoptadas. Como puede verse, Hamp-
son trata también de explicar ¢l surgi-
miento de una politica (energética)
activa con base en una version un poco
mas simple del modelo ecologico”.

Un tercer ejemplo de una investiga-
cion que estudia el surgimiento de una
politica publica activa es la de Ojeda
(1976; 1986). De hecho, hasta cierto
punto la escala arriba desarrollada par-
tio del trabajo de este autor, sobre todo
en lo referente al nivel de “actividad”
de una politica. Ojeda estudia el paso
en México de una politica exterior “pa-
siva” a una "activa” a partir de los afos

‘eI que tanto Hampson como yo hayamos encontrado semejanzas importantes eatre kas politicas publicas de
dos estados diferentes, no significa que no haya diferencias importantes en algunos aspectos de estas politicas

(ver por ejemplo Méndez 1992).
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setenta. En este sentido, describe como
en ciertos momentos hay un incremen-
to notable ¢n ¢l nimero de giras y
misiones internacionales, asi como de
recepciones de delegaciones extranje-
ras, relaciones y sedes diplomaticas en
el exterior, nuevas y diferentes inicia-
tivas internacionales, entre oiras cosas.
Otros investigadores han utilizado el
concepta de politica "activa”, tanto en
el drea de politica exterior como en
otras areas (véasc Green 1977; Shapira
1978; Pellicer 1980; y Mattar 1991).
Esta investigacion estda utilizando un
diseno de casos mds semejantes, yaque
se estan estudiando dos casos de poli-
tica publica que sc dan en tiempos di-
ferentes pero en un contexto que en
términos generales ¢s muy parecido
(por tratarse del mismo pais).

Comentarios finales

Para terminar solo quisicra hacer algu-
nas consideraciones generales en tomo
a la agenda de investigacion sobre el
Estado y las politicas publicas, asi co-
mo sobre una de las investigaciones
aqui descritas.

La recomendacion tedrica principal
de este trabajo es que dehbemos ser mas
precisos al analizar ¢l Estado. Esto se

puede conseguir si tomamos mas en
cucnta el hecho de que un mismo Esta-
do puede tener diferentes tipos de po-
liticas publicas, para lo cual debemos
ver a estas ultimas como “variables” y
no solo como conceptos. Asimismo, si
nos movemos de la etapa de los con-
ceptos a las de las variables en lo refe-
rente a nuestro objeto de estudio,
debemos hacer lo mismo en cuanto a
los instrumentos con que estudiamos
dicho objeto. Es decir, debemos pasar
de macro-enfoques que buscan expli-
carlo todo con un planteamiento hasico
a enfoques de alcance medio (ver Mer-
ton 1957). En este sentido no creo que
debamos seguir discutiendo si un macro-
enfoque o el otro es el “mejor”, sino
como los enfoques de alcance medio se
pueden complementar en la explicacion
de casos conctetos de politicas.

Dichos enfoques de alcance medio
nos podrian ayudar a “hilar mas fino”
en cuando menos dos areas. Primero,
nos podrian orientar hacia clasificacio-
nes mas precisas de los tipos de politi-
ca. Segundo, con base ¢n estas clasifi-
caciones, la investigacion podria orien-
tarse a esclarccer las causas o condicio-
nes principales que estarian detras de
la emergencia de cada tipo (lo cual,
siguiendo a Weber, seria lo mismo que
decir ¢omo podemos arribar, de asi
deseatlo, a algunos de ellos).

En cierto sentido, pareceria que es esto
precisamente lo que autores como Evans,
Rueschemeyer y Skocpol (1985:14), u
Oszlak y O’Donnel (1984:376), han
propuesto para la agenda tutura de las
ciencias sociales. Dado que para ellos
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el grado de "autonomia” dentro de los
Estados tiene una distribucion desigual
en tiempo y espacio, no favorecen una
vision de Estados “fuertes” y “débiles”
sino una que vea dicha autonomia en
funcion de sectores © momentos espe-
cificos. Este consejo sin embargo no ha
sido muy tomado en cuenta hasta ahora
en el debate teorico nacional e interna-
cional.

Por supuesto la discusion en totno al
desarrollo tanto de las variables depen-
dientes como de las independicntes en
las ciencias sociales no estard exenta de
dificultades y discrepancias concep-
tuales y metodologicas. Este trabajo
solamente ha eshozado una clasifica-
cion "heuristica” de tipos de politica
publica de acuerdo con un criterio que
en mi opinion, y la de otros autores que
implicitamente lo han utilizado, es
conceptualmente wtil. El objetivo ha
sido facilitar la comparacién de politi-
cas publicas a lo largo de diferentes
periodos, paises o tipos de politicas,

Por otro lado, ¢l debate sigue siendo
intenso en lorno a qué variables inde-
pendientes (culturales, “ecologicas”,
etcétera) debemos considerar, como
debemos definirlas y qué estrategias
metodologicas dehemos utilizar para
diferenciar sus “pesos causales” relati-
vos. A cste respecto, este trabajo se ha
concentrado en presentar algunos en-
foques que han llamado la atencion
recicntemente, especialmente uno de
ellos (¢l ecologico) y resefiar algunas
investigaciones que han buscado fun-
damentar empiricamente a este ultimo
enfoque. Esto no implica sin embargo

que ¢ste o los otros enfoques mencio-
nados en el cuadro 1 sean los tnicos
importantes.

Por ultimo, quisiera hacer un co-
mentario con referencia a la investiga-
cion que actualmente me cncuentro
desarrollando. En este sentido., hay
que destacar que si bien la politica in-
dustrial a nivel de estados como Nuevo
Ledn y Pennsylvania no ha sido crucial
en términos de gasto, ha adquirido re-
levancia por el alto nivel de importan-
cia y activismo que dicha politica ha
adquirido en esos estados. Por lo tanto,
¢l papel del Estado sub-nacional en la
formulacion y ejecucion de ésta y otras
politicas no debe dejar de considerarse
si se quiere tener una vision adecuada
de [as relaciones entre dmbitos de go-
bierno en nuestro pais. Esto maxime
cuando es probable que algunos esta-
dos mexicanos y cstadounidenses au-
menten significativamente el activis-
mo de sus politicas industriales, como
consecuencia de la mayor apertura y
competencia exlernas.

Al decir esto obviamente no pretendo
negar ¢l centralismo que aun existe en
México. Simplemente se quiere ofrecer
un contrapunto a la vision tradicional de
las relaciones intergubernamentales en
nuestro pais, la cval en mi opinion ha
tendido a subestimar la importancia de
los estados sub-nacionales en la formu-
lacion o ¢jecucion de muchas politicas
publicas (ver Méndez 1991h).
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