GIANDOMENICO MAJONE

11. La factibilidad de

las politicas sociales®

EN CUALQUIER campo de la actividad humana, la diferencia
mas notoria entre el aficionado y el profesional es que, en
contraste con el primero, el segundo es capaz de reconocer lo que
~ bajo ciertas circunstancias no es en principio realizable. Se han
dedicado -y desperdiciado— grandes cantidades de ingenio en re-
solver problemas que, con el tiempo, el desarrollo de la ciencia
ha demostrado que eran irresotubles.

Hoy sabemos que la rueda que descubri6 el Marqués de Wor-
cester en 1663 no podia mantenerse en movimiento merced al
descenso continuo de los pesos atados a su borde, puesto que su
concepcién se oponia a la ley de la conservacion de la energia. La
cuadratura del circulo o la triseccién de un angulo con regla y
compas siguen siendo un reto para algunos, pero el nimero de es-
te tipo de ingenuos entusiastas va rapidamente en descenso. Asi-
mismo, el avance del conocimiento econémico esta dando lugar a
que la alguna vez prospera casta de manidticos monetaristas esté
ahora en vias de extincién.

Sin embargo, cuando se presenta la ocasion de discutir las po-
liticas sociales, muchas personas que en otras circunstancias se
mostrarian competentes y razonables caen en el error de equipa-
rar lo deseable con lo factible. En efecto, la tesis que se propone
en este ensayo —segan la cual el andlisis de las politicas deberia

* Publicado originalmente con el titulo “The Feasibility of Social Policies”, en Policy
Sciences, no. 6, 1975, pp. 49-69. Traducci6n al espaficl de Gloria Elena Bernal.
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concentrarse fundamentalmente en la investigacién de las condi-
ciones de factibilidad de los programas piblicos—, suele enfrentar
oposicion de dos grupos muy diferentes entre si: los tecndcratas y
los doctrinarios, por llamarlos de algin modo.

- En opinién de quienes favorecen un enfoque normativo para
el andlisis de politicas (en el sentido en el que el termino “norma-
tivo” es empleado actualmente en la teoria de decisiones, la cien-
cia administrativa y algunas ramas de la economia), la
caracteristica de la factibilidad resulta demasiado fragil como para
justificar la elaboracién de recomendaciones. Estos sostienen que,
aunque una alternativa pueda parecer factible, también podria im-
plicar uso ineficiente de los recursos; de ahi que insistan en que
los analistas deben aspirar a las soluciones 6ptimas o, por lo me-
nos, a las mas eficaces.

En el otro extremo del espectro ideolégico, se encuentra una
fuerte resistencia a diseutir la simple idea de que un programa so-
cial pudiera ser inmanejable. Se argumenta que las instituciones
sociales son obras de los hombres y que, por eso mismo, pueden
ser manipuladas con hibertad para conseguir cualquier resultado
que se desee. Los fracasos del proyecto de creacion de una socie-
dad mejor se explican, desde esta perspectiva, mediante argumen-
tos ad hoc, como por ejemplo, el “debilitamiento del espiritu
revolucionario” o el sabotaje por parte de los enemigos internos
o externos. No se imagina siquiera la posibilidad de que el poder
que la humanidad tiene para remodelar su entorno social esté su-
jeto a limitaciones objetivas. Porque, como afirma el fundador del
“socialismo cientifico” —en la Critica de la Economia Politica-, “la
humanidad sé6lo se propone las tareas que puede resolver”, puesto
que “la tarea sélo aparece como tal cuando las condiciones mate-
riales para su solucién ya existen o, por lo menos, se encuentran
en proceso de formacién”.

El enfoque adoptado aqui difiere de esas dos versiones de lo
que Hayek ha denominado el constructivismo racionalista. Yo
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sostengo que, asi como la esencia del método cientifico es el
anahisis critico y la refutacion de las teorias propuestas -y no la
acumulacion de evidencias a favor de las soluciones que uno pre-
fiere—, la tarea central del andlisis de politicas consiste en some-
ter planes y objetivos a las més estrictas pruebas de factibilidad.

El paralelismo que establezco entre el anilisis de politicas y la
verificacién critica de las hipétesis cientificas va mds alla de la me-
ra analogia. Las politicas son, de hecho, teorias tentativas -rela-
cionadas con la naturaleza de los procesos sociales y con el
funcionamiento de las instituciones sociales—. Por eso afirmo que
el andlisis de politicas deberia convertirse en un 6rgano para la
evaluacion critica de las soluciones propuestas.

Resumo a continuacion los puntos principales de mi argu-
mentacién. Debido a las limitaciones intrinsecas de los modelos
de optimizacién y a la naturaleza peculiar de los procesos guber-
namentales de toma de decisiones, la factibilidad —y no la opti-
malidad- es el objetivo realista que debe plantearse el anilisis
de politicas. La factibilidad debe definirse con referencia a todas
las restricciones relevantes: las sociales, politicas, administrati-
vas e institucionales, tanto como las técnicas y econdémicas.
Cuando se toman en consideracién todas estas restricciones, la
gama de elecciones factibles se restringe mucho mas de lo que
habitualmente se supone. Las restricciones son como compen-
dios del conocimiento empirico que se utilizan en la toma de de-
cisiones; también constituyen recursos heuristicos de gran
importancia para el aprendizaje, la prediccion y la solucién de
problemas. Algunas restricciones, que en este ensayo reciben el
nombre de restricciones de la politica (policy constraints), son
productos de decisiones pasadas o de convenciones previas. Este
tipo de restricciones puede resultar muy itil durante el proceso
de toma de decisiones para reducir el mimero de alternativas a
considerar, por ejemplo; sin embargo, deben emplearse con su-
mo cuidado y con conciencia plena de su eventual costo de opor-
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tunidad. Por mencionar un caso, las normas de calidad para el
control ambiental, asi como muchas otras normas que regulan la
implementacién de las politicas sociales, no son justificables en
términos exclusivamente técnicos. Son restricciones de la politica,
€n tanto representan el resultado de la negociacién entre las as-
piraciones y las consideraciones de factibilidad. Por tltimo, en el
ensayo discuto la importancia que tiene el andlisis de las restric-
ciones para la metodologia de los estudios criticos del Servicio
Nacional de Salud briténico.

Lo factible, lo eficiente, lo optimo

La aplicaci6n de un enfoque normativo a los problemas de las po-
liticas, presupone la especificacién de objetivos sumamente claros
y la prescripcién de los mejores medios para conseguirlos, dentro
del margen que imponen determinadas restricciones. Desde esta
perspectiva, las soluciones alternativas se clasifican como facti-
bles, eficientes u 6ptimas. Una solucion factible es aquella que
puede enfrentar con éxito las restricciones. Las soluciones eficien-
tes constituyen un subconjunto de las factibles. La nocién de efi-
ciencia hace referencia a la capacidad de un sistema econémico
para satisfacer los deseos de los miembros de la comunidad (efi-
ciencia econémica), o a su éxito en la produccién de bienes y ser-
vicios mediante’ el uso oOptimo de los recursos existentes
(eficiencia técnica).

Para esta discusion bastara con tomar en cuenta la primera de
esas nociones, que es la que mayor relevancia tiene para las poli-
ticas sociales. Una alternativa es econémicamente eficiente (Pare-
to-eficiente o Pareto-6ptima) cuando resulta 1imposible
modificarla de manera que se incrementen los beneficio a favor
de algunos miembros de la comunidad sin reducir los de otros.
Si desea elegir una alternativa 6ptima en el subconjunto de las efi-
cientes, el analista requiere contar con una funcién de bienestar
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social, es decir, con una norma que conjunte las preferencias de
“los diversos ciudadanos en un indice de beneficio valido para la
comunidad entera. Sin embargo, nadie ha sido capaz de elaborar
hasta ahora una norma de este tipo suficientemente satisfactoria.
De hecho, un teorema muy conocido de Kennth Arrow demuestra
que, en situaciones de eleccién que implican més de dos alterna-
tivas y en las que las preferencias de los individuos son claramente
distintas, es imposible construir una funcién de bienestar social
(nica y transitiva}, a menos que se permita a un sector imponerse
dictatorialmente sobre el resto.!

Pero entonces, ¢como puede el analista asesorar al responsa-
ble de la elaboracién de las politicas, careciendo de un criterio de
eleccién logicamente sostenible? Si se sita en un marco norma-
tivo de referencia, los objetivos y las restricciones se consideren
como dados, el analista tratari de determinar las soluciones efi-
cientes y de eliminar las alternativas meramente factibles.

No obstante, la seguridad intelectual que proporciona esta “re-
tirada hacia la tecnologia”, es s6lo aparente. En ausencia de una
funcién de bienestar social, nada permite asegurar que una alter-
nativa eficiente sea necesariamente superior a una que se limite a
ser factible. Por ejemplo, la tr nsicion de una posicién ineficiente
a una posicion eficiente no puede ser por definicién Pareto-6ptima
puesto que algunos miembros de la comunidad resultaran prob-
ablemente perjudicados por ella, y no hay posibilidad de mecanis-
mos practicos de compensacion.? Asimismo, se ha demostrado qu'e
una alternativa es eficiente si y sélo si maximiza cierta combina-
cién convexa de funciones de beneficio individual, de modo que
la eleccién de una solucién eficiente sea equivalente a la asigna-

1Kenneth J. Arrow, Social Choice and Individual Values, 2da. ed., New Haven and
Londres, Yale University Press, 1963.

2Véanse a este respecto, por ejemplo, los trabajos de E. J. Mishan, The Costs of Eco-
nomic Growth, Harmondsworth: Penguin Books, 1969, pp. 73-81, y de Jerome Rothen-
berg, The Measurement of Social Welfare, Englewood Cliffs, N. J.: Prentice-Hall Inc.,
1961, especialmente, pp. 98-100.
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cion implicita de cargas a los beneficios que obtienen los diferen-
tes miembros de la comunidad.’ En suma, la conexién entre lo 6p-
timo y la eficiencia es indudablemente tan estrecha —como lo
evidencia el hecho de que a la eficiencia econémica se le llama
también el 6ptimo de Pareto—, que cualquier duda respecto del
significado operativo de lo 6ptimo afecta igualmente al concepto
de la eficiencia.

Mais alld de la imposibilidad practica de separar la eficiencia
de la equidad, existen también limitaciones intrinsecas en la utili-
dad de los modelos normativos para el anilisis de politicas. Su-
pongamos que una restriccion —por ejemplo, una restriccion
institucional- imposibilite la implementacién de algunas de las
prescripciones de un modelo normativo. ¢Deberian aplicarse las
demas normas en esas condiciones? En otras palabras, énos es da-
do aspirar a la optimizacién gradual? Los economistas del bienes-
tar han analizado muy detalladamente estos problemas y han
llegado a conclusiones extremadamente inquietantes. El llamado
teorema del segundo mejor de Lipsey y Lancaster* demuestra que
las reglas normativas para obtener un 6ptimo de Pareto (que con-
siste en la igualdad entre las tasas marginales de sustitucion en el
consumo Yy las tasas marginales de sustitucién en la produccién)
no constituyen criterios administrativos validos cuando no se pue-
den satisfacer simultdneamente todas las reglas. En realidad, para
obtener la segunda posicién mejor, puede llegar a ser necesario
violar incluso las reglas que podrian haberse aplicado. Por lo tan-
to, el presupuesto generalizado de que es preferible satisfacer por

3EI teorema que hemos mencionado aparece, en formas ligeramente diferentes, en
diversos contextos: 1a teoria bayesiana de las decisiones, la economia del bicnestar y la
ciencia administrativa. Para una demostracion general, véase Arthur M. Geoffri en, “Pro-
per Efficiency and the Theory Vector Optimization”, Journal of Mathematical Analysis
and Applications, vol. 22, no. 3, junio 1968, pp. 618-630.

4Richard G. Lipsey and Kelvin Lancaster, “The General Theory of Second Best”,
Review of Economic Studies, vol. 24, 1956-57, pp. 481-492. Para una demostracion geo-
métrica del teorema det segundo mejor, véase D. M. Winch, Analytical Welfare Econo-
mics, Harmondsworth: Penguin Books, 1971, pp. 110-116.
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lo menos algunas de las condiciones 6ptimas en lugar de ninguna,
~ resulta falso.

De esta forma, aunque los modelos normativos prescriben las
condiciones precisas para una solucién 6ptima, no existe ningin
conjunto correspondiente de prescripciones para la consecucion
de un segundo mejor o, cuando menos, de una posicién ligera-
mente mejor. En un mundo que no se adeciia con exactitud a las
hipétesis del modelo, resulta imposible calcular, a partir de los da-
tos disponibles, cual pueda ser la mejor politica.’

He mencionado las limitaciones intrinsecas de los modelos
normativos porque las dificultades que ha puesto de manifiesto el
teorema del segundo mejor no son, en forma alguna, exclusivas de
la economia del bienestar. Todas las prescripciones técnicas para
la consecucién de un determinado objetivo presuponen el funcio-
namiento correcto de los mecanismos de implementacién. Esas
prescripciones son “reglas de conducta apropiada” que pueden
dar cuenta del éxito en los resultados, pero que no son capaces de
explicar los fracasos.® Desde la perspectiva de este marco de refe-
rencia, cualquier resultado que quede por debajo del 6ptimo debe
atribuirse a causas externas imprevistas. Es cierto que las prescrip-
ciones pueden hacerse mas realistas si se introduce el principio de
incertidumbre en el modelo, pero aun asi, el célculo de las prob-
abilidades de error'no contribuye por si mismo a una mejor com-
prensién de las dificultades subyacentes.

Si deseamos entender las causas del fracaso de un sistema
orientado a la obtencién de determinados objetivos, necesitamos
tener un conocimiento firme y seguro de las condiciones en que
los componentes pueden satisfacer efectivamente sus funciones.
Asi, a medida que se van descubriendo nuevas restricciones, las

5D. M. Winch, Analytical Welfare Economics, op. cit. Para una evaluacién més 6pti-
ma de las posibilidades que ofrece el analisis normativo, véase E. J. Mishan, The Costs of
Economic Growth, op. cit.

6 Esta observacion tan importante ha sido hecha por M. Polanyi, Personal Knowledge,
Nueva York and Evansion: Harper & Row, 1964, pp. 328-331.
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antiguas normas de operacién van perdiendo su capacidad para
garantizar el desempefo 6ptimo; a la larga, ni siquiera pueden
proporcionar instrucciones vélidas para el mejoramiento del
proceso.

El cdlculo econémico y el proceso
gubernamental de toma de decisiones .

La propuesta de considerar la factibilidad —en lugar de la optima-
lidad- como el objetivo realista del analisis de politicas, se puede
justificar en razon de las caracteristicas especiales del proceso de
toma de decisiones en el gobierno. A pesar de que diversos auto-
res han alzado ya criticas a los avances recientes de la “economia
politica de la eficiencia” —entre las que sobresalen las observacio-
nes particularmente convincentes de Wildavsky-,” algunos argu-
mentos merecen ser repetidos y desarrollados, en vista de las
insistentes demandas de “un proceso racional y econémico de to-
ma de decisiones para la asignacién del presupuesto piiblico”.?

Hay un asunto en particular que no parece haber recibido
atencion suficiente. Es evidente que un célculo de costo-beneficio
encaminado a la seleccién de una alternativa éptima, presupone
que el responsable de la toma de decisiones tenga libertad plena
para disponer de los diferentes factores de produccién en la forma
que considere mas ventajosa. En efecto, cuando una determinada
combinacion de insumos ha sido establecida de antemano, la biis-
queda de soluciones 6ptimas pierde todo sentido.

En la administracién publica, sin embargo, la posibilidad de
sustituir un iasumo por otro con el fin de aprovechar nuevas opor-

7 Aaron Wildavsky, “The Political Economy of Efficiency”, Public Administration Re-
view, vol 26, Diciembre, 1966, pp. 7-14; y “Rescuing Policy Analysis form» PPBS”, en Joint
Economic Commitee, Congress of the United States, The Analysis and Evaluation of Pu-

. blic Expenditures: The PPB System, Washington, D. C.: U. S. Government Printing Office,

1969, vol. 3, pp. 835-864.
8Robert H. Haveman, “The Analysis and Evaluation of Public Expenditures: An

Overview”, en The Analysis and Evaluation of Public Expenditures: The PPB System, op.
ciu,vol. 1, p. L.
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tunidades y circunstancias particulares estd severamente limitada
por los requerimientos de la responsabilidad fiscal. El caricter no
analitico o antianalitico del proceso de presupuestacion, sobre el
que Schick —entre otros— ha llamado la atencién® es una conse-
cuencia natural de las restricciones impuestas por las normas de
responsabilidad publica a la libre asignacion de los recursos pibli-
cos. En este sentido, las diferencias entre los procedimientos con-
tables de diversos paises son menos significativas que sus
semejanzas. En todos lados opera la misma causa basica. No cabe
duda de que la falta de flexibilidad y la adhesioén estricta a las re-
glas formales, rasgos tan frecuentemente criticados en la burocra-
cta, son el precio que se paga por la dificultad de establecer
objetivamente el valor de las actividades gubernamentales. Sigue
siendo cierto que, a pesar de toda la verborrea en torno a los in-
dicadores sociales y a la medicion de los beneficios sociales, los
servicios que prestan la administracion pablica no pueden, en la
mayoria de los casos, valorarse a partir de los mismos parémetros
objetivos con que se evalilan los bienes y servicios que se venden
en el mercado.

Pero cuando resulta imposible la administracién basada en re-
sultados objetivamente evaluables, se torna imprescindible ejercer
el control en términos de la asignacidn especifica de los insumos.
Von Mises expresa con gran claridad este punto tan importante:

En la conduccién de los asuntos de gobierno, la discrecionali-
dad de los funcionarios y de sus asistentes no se encuentra limi-
tada por consideraciones relativas a las utilidades o a las pér-
didas. Si el jefe supremo —sea el pueblo soberano o un déspota
todopoderoso—~ concediera amplia libertad a sus subordinados,
renunciaria a su propia supremacia en favor de ellos. Estos
harian a su vez lo que mas les conviniera y no lo que sus supe-

Y Allen Schick, “System for Analysis: PPB and its Ahernatives”, in The Analysis and
Evaluation of Public Expenditure: The PPB System, op. cir., vol. 3, pp. 817-834.
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riores esperan de ellos. Para impedir que esto ocurra, es nece-
sario proporcionar a los subordinados instrucciones detalladas
que regulen su conducta en todo momento.. Su libertad para
adecuar sus actos a lo que les parece la solucién mis apropiada
para un problema concreto esta restringida por esas normas.»

Estas consideraciones de un eminente economista refuerzan
los muy conocidos argumentos acerca del caricter esencialmente
politico del proceso de presupuestaciéon. También nos recuerdan
los peligros que entranan las analogias superficiales entre el pro-
ceso piblico de toma de decisiones y los problemas de decisién
que enfrentan el consumidor y la empresa. El peligro es real: in-
cluso los economistas mas competentes han sido enganados por
razonamientos anal6gicos equivocados, como lo demuestra el si-
guiente ejemplo.

Al discutir el problema del nivel de oferta de los servicios de
salud en un sistema de medicina socializada, algunos economistas
predijeron que un sistema sustentado en el financiamiento piblico
no solamente daria lugar a un incremento en la demanda, sino
también a un aumento correspondiente en la oferta de los servi-
cios." La prediccion parecia justificarse por la aplicacién directa
al sector piiblico del modelo neoclasico de oferta y demanda. En
realidad, la experiencia de la Gran Bretaha y de otros paises han
refutado fehacientemente ese prondstico tan optimista. La presta-
cién de servicios de salud a los usuarios a precio cero, o incluso
por debajo de los costos, ha generado siempre y en cualquier lugar
un volumen de demanda que excede en mucho cualquier nivel de
financiamiento posible. Una explicacién al serio desequilibrio
resultante entre demanda y oferta, es la propuesta por J. M.

10] udwig von Mises, Human Action, Chicago: Henry Regnery Company, 3ra. ed.re-

visada, 1966, p. 310.

1 Constiltese, por ejemplo, los trabajos de Tibor Scitovsky, Welfare and Competition,
Londres: Unwin University Books, 1952, pp. 182-187; y Seymur Harris, “The British
Health Experiment: The First Two Years of the National Health Service”, American Eco-

nomic Review, mayo 1951, pp. 652-666.
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Buchanan, basada en el caso de “el que vive a costa de ajenos”
{free nder).” Los ingresos necesarios para financiar un servicio na-
cional de salud tienden a elevarse en menor proporcion que la dis-
posicion de los individuos a invertir en su atencién médica, puesto
que cada persona sabe que el servicio le serd accesible, inde-
pendientemente de que pague o no mds impuestos. Si los servicios
se ofrecen gratuitamente, el usuario descubrira que no le produce
ningin beneficio restringir su demanda, aun percatindose de que
la utilidad que esos servicios le ofrecen es inferior al costo margi-
pal impuesto a la comunidad para proporcionarlos.

Al referirse al fracaso de las predicciones neo-clasicas, Buchanan
hace algunos comentarios de importancia metodolégica general:

Ia evidencia parece indicar que no es valida la inferencia neo-
clasica segin la cual los gobiernos responden directamente a
las “necesidades”. Los economistas no han examinado con su-
ficiente cuidado ni esta inferencia ni la de la teoria econémica
del bienestar (que afirma que los gobiernos actiian “Optima-
mente”), debido a que consideran que el andlisis del mecanis-
mo politico de seleccién queda fuera de su dmbito de compe-
tencia. El andlisis institucional y el analisis de politicas, tanto
en la economia neocldsica como en la keynesiana, presenta se-
rias deficiencias, producto del rechazo implicito a ampliar el
modelo del comportamiento de la eleccién individual.”?

Incluso, algunas de las teorias econémicas mas recientes en
torno al proceso de la toma de decisiones piblicas parecen depen-
der en exceso de los modelos tradicionales de la eleccién indivi-
dual. Considérese, por ejemplo, la afirmacién de que “los
hombres en el gobierno logran sus propios objetivos mediante la

12 James M. Buchanan, “The Inconsistencies of the National Health Service”, Lon-
dres: The Institute of Economic Affairs, Occasional Paper 7, 1965.

B3 James M. Buchanan, “The Inconsistencies of the National Health Service”, op. cit.,
p- 10.
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ejecucion de las acciones gubernamentales que mas complacen al
electorado, del mismo modo que los empresarios obtienen ganan-
cias produciendo lo que la gente desea”.* La analogia es de nueva
cuenta equivoca, puesto que afirma implicitamente que hay mayor
libertad de eleccion que la que realmente existe. La cantidad de
recursos que puede destinarse a cualquier 4mbito particular de la
actividad gubernamental no es, de ninguna manera, una variable
que el responsable de la toma de decisiones piiblicas pueda ma-
nipular a discrecion. En contraste, el empresario suele gozar de
plena libertad para modificar los niveles de costo y produccién
con el fin de maximizar sus utilidades. El problema de la empresa
no reside en la forma en la que deba distribuirse una cantidad fija
de recursos para la adquisicién de diferentes insumos y la produc-
cién de diversos bienes, ya que su volumen total de gasto es, en si
mismo, una variable que interviene en el proceso de toma de de-
cisiones.” Asi es que el desequilibrio entre la demanda y la oferta
de servicios de un sistema publico de salud que opera en el nivel
cero de precios al usuario, no puede explicarse facilmente a partir
de un modelo de comportamiento empresarial orientado a la ma-
ximizacién de las ganancias.

Las politicas como teorias

Las restricciones econémicas (que no solamente incluyen las limi-
taciones en los recursos, sino también cualquier regularidad reco-
nocida en el funcionamiento de las instituciones econdmicas) se
encuentran presentes en todo problema que enfrente una politica

1 Anthony Downs, An Economic Theory of Democracy, Nueva York: Harper and
Row, 1957, p. 292.

15 Existen desde luego situaciones -como las que se estudian a traveés de las t€cnicas
de programaci6n lineal-, en las que el capital u otros insumos se consideran como fijos.
Pero la hip6tesis de que los insumos y los productos pueden modificarse a voluntad para
maximizar la ganancia, es la que habitualmenete se emplea en la teoria de la empresa;
cfr., por ejemplo, James M. Henderson y Richard E. Quandt, Microeconomic Theory,
Nueva York: McGraw-Hill Book Co., 1958, p. 53; Tibor Scitovsky, Welfare and Compe-
tirion, op. cit., p. 138. :
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y, para conocerlas, el analista debe recurrir a la economia positiva.
Las dudas acerca de la capacidad que, en tltima instancia, pueda
tener el andlisis econdmico para orientar las opciones de los res-
ponsables de la toma de decisiones piiblicas —dudas que han sido
expresadas incluso por varlos economistas—, no disminuyen la im-
portancia evidente de las proposiciones de la economia positiva.

Lo que aqui se pone en cuestion es la relevancia que, para el
andilisis de las decisiones piblicas, tiene el modelo basado en la
pura légica de la eleccién individual. Cuando se asume como pa-
radigma de la accién racional la eleccion individual 6ptima sobre
un conjunto dado de alternativas, la ausencia de criterios operati-
vamente significativos para la eleccién social se considerara, ine-
vitablemente, como la principal deficiencia del anilisis de
politicas. Se dice, por ejemplo, que el rechazo de los postulados
de la utilidad cardinal y de las comparaciones del bienestar inter-
personal, ha despojado a la economia del bienestar de la mayor
parte de las ventajas préacticas que hubiera podido ofrecer. Estos
postulados no pueden sustentarse ni logica ni psicolégicamente,
pero en ausencia de ellos o de otros que pudieran sustituirlos, se-
rian muy pocas las politicas que pudieran elaborarse.

La preocupacién excesiva por el comportamiento de la elec-
cién y por las normas Optimas de decisién ha tendido a ocultar el
hecho de que, en la mayoria de los casos, la gama de pociones po-
sibles se encuentra muy limitada por restricciones institucionales
v de muchos otros tipos.” Esta tendencia ha sido reforzada por la
identificacién entre la decisién y la accién y por el consiguiente
descuido de los problemas de la implementacion. '

16 Anthony Downs, An Economic Theory of Democracy, op. cit., p. 18.

17En The Cost of Economic Growth, op. cit., cap. 11, E. J. Mishan dedica varias p4-
ginas a recordar a sus colegas, los economistas del bienestar, “la forma en que las restric-
ciones institucionales existentes ejercen influencia y, sin duda alguna, reducen la capacidad
de eleccién”.

18 Para una exposicion precisa de esta posicion, elaborada por un connotado te6rico
de las decisiones, véase Dennis Lindley, Making Decisions, Londres and Nueva York: Wi-
ley-Interscience, 1971, p.4. Por mt parte, he desarroilado este tema con cierto detenimien-
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El caso del responsable individual de la toma de decisiones
que, como el consumidor de la teoria econémica clasica, puede re-
alizar directamente su eleccién, es extraordinario. Seria razonable
suponer que el responsable individual de la toma de decisiones
conoce los datos esenciales de su problema mejor que ninguna
otra persona. Todo lo que resta pues al anélisis formal es auxiliar-
lo a tomar decisiones compatibles con sus propias creencias e in-
formaci6n. Pero la pertinencia de este presupuesto disminuye a
medida que la situacién se torna mas complicada. Dada la necesi-
dad de comunicacién y de verificacion intersujetiva de las premisas
de la accion concertada, la toma de decisiones en las organizacio-
nes implica siempre la existencia de algiin modelo objetivo del
mundo, de alguna teoria. Para el caso de las decisiones publicas,
puede afirmarse todavia més: las politicas son teorias o, cuando
menos, analogias institucionales de las teorias sociales.

De esta distincién se sigue una conclusién importante. En un
andlisis normativo de la toma individual de decisiones, ninguna
decision puede ser “errdonea”, a no ser el sentido de que resulte
incongruente con la determinacion inicial de la probabilidad de
los beneficios. Por lo demas, si se desconoce la funciéon de utili-
dad, lo inico que puede hacerse es imputar tautolégicamente al
responsable de la decision el éxito de haber provocado las conse-
cuencias de su eleccién, cualesquiera que éstas sean.”

En contraste, si se les ve como contrapartes institucionales de
las teorias socioeconomicas, las politicas pueden ser discutidas ob-
jetivamente, de acuerdo con los cidnones del juicio critico cientifico.
Esto supone contar con un conocimiento detallado de las condi-
ciones de factibilidad de los programas publicos. Por lo tanto, la

to en “The Use of Decision Analysis in the Public Sector”, en Proceedings of the Fourth
Research Conference on Subjetive Probabihty, Utility and Decision Making, Rome, 1973,
y en Decisione e Controllo nella Programmazione Sociale (en italiano, con un resurnen en
inglés), Rome: Istituto di Scienze Attuariali, 1973.

19Esto es lo que se hace, en esencia, en la teorfa econ6mica del consumidor; cfr. To-

bor Scitovsky, Welfare and Competition, op. cit., pp. 110-111.
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adquisicién y el uso apropiado de ese conocimiento se convier-
ten en el problema epistemoldgico central del anélisis de politicas.

Para comprender claramente el papel que desempehan las
restricciones en la elaboracién y en el analisis critico de las poli-
ticas, consideremos la forma en la que se emplea el conocimiento
cientifico en la tecnologia. Las teorias cientificas no le dicen al
técnico especialista c6mo puede lograrse algiin prop0sito particu-
lar. Por el contrario, le muestran las razones por las que ciertos
objetivos resultan en principio inalcanzables: le dicen, por ejem-
plo, porqué es imposible construir maquinas que sean cien por
ciento eficientes o porqué no se puede eliminar por completo la
friccion, ni generar una carga eléctrica sin producir otra de signo
opuesto. | |

Cualquier teorfa, sea de orden natural o social, expresa algin
tipo de regularidad o invariabilidad; es una restriccién de la di-
versidad de los fenémenos observables. Einstein afirmé en cierta
ocasion que la realidad restringe la riqueza de lo posible: la cien-
cia intenta descubrir estas restricciones. Del conjunto de todos los
movimientos planetarios concebibles, las leyes de Newton sélo se
refieren a los elipticos. La teoria de los precios excluye la posibi-
lidad de que un incremento en la demanda de un producto esté
acompanado, ceteris paribus, por una disminucién simultidnea en
su precio. Las leyes cientificas “no afirman que algo existe o es el
caso; lo niegan. Insisten en la inexistencia de ciertos objetos o es-
tados de cosas, como si proscribieran-o prohibieran objetos y es-
tados de cosas: los desechan por completo. Es precisamente
porque operan de esta manera, que son falsables.?

Asi, en oposicion a ciertas opintones muy difundidas, los cien-
tificos sociales pueden contribuir de modo muy importante a la
discusion racional de las politicas piblicas, pero no porque pres-
criben sus objetivos o porque articulan las “necesidades” de grupos

20Karl R. Popper, The Logic of Scientific Discovery, Londres: Hutchinson and Co.,

revised edition 1968, p. 69. Véase también, del mismo autor, The Poverty of Historicism,
Londres: Routiedge and Kegan Paul, 2da. ed., revisada, 1969, pp. 58-63.
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particulares, sino porque indican las restricciones (econémicas,
politicas, soctoldgicas, organizativas) que una politica propuesta
tendrd que superar para ser factible.

En la ciencia administrativa y en la ingenierfa un estudio de
factibilidad representa inicamente un paso preliminar, un meca-
nismo de filtro que permite eliminar los proyectos francamente
improcedentes. La importancia decisiva que atribuimos aqui al
analisis de las condiciones de factibilidad se justifica por la gran
cantidad y sutileza de las restricciones bajo las cuales deben resol-
verse los problemas que las politicas enfrentan, asi como por
nuestra muy himitada comprension al respecto, como es el caso
de los estudios de las politicas de defensa. La atencion analitica se
enfoca al diseno de alternativas factibles y no a la bisqueda de so-
luciones 6ptimas.?

Un examen cuidadoso de las restricciones es esencial, aun
cuando pensemos que los asuntos relacionados con las politicas se
resuelven en 1iltima instancia no a través de la discusién racional,
sino del ejercicio del poder. Porque, como escribe Neustadt en su
estudio clasico sobre la presidencia de los Estados Unidos, “un
analisis del poder presidencial debe comenzar por definir los 1imi-
tes impuestos a los ‘poderes’ presidenciales”.?

Para trazar las fronteras del territorio de la factibilidad, el ana-
lista debe combinar el conocimiento empirico con los objetivos de
las politicas. El conjunto de restricciones representa un apretado
compendio de todos los datos que son relevantes para tomar la
~decision. Por lo general, los conocimientos disponibles no son su-

ficientes para definir con precisién la gama de opciones factibles.
Esta incertidumbre deberd presentarse a la atencion del responsa-

21 El cambio de énfasis de la optimizacion a la factibilidad que tuvo lugar 2 mediados
de la década de los cincuenta en los estudios de sistemas realizados por la Rand Corpo-
ration, ba sido descrito por ! ferman Kahn como una “ruptura tecnolégica”; véase su libro
On Thermonuclear War, Nueva York: The Free Press, 2da. ed., 1969, pp. 119-126.

22 Richard E. Neustadt, Presidential Power, Nueva York: John Wiley and Sons, p. 23
of the 1964 Signet Book Edition.
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ble de la elaboracion de la politica, como un recordarorio urgente
de la necesidad de actuar con cautela y de experimentar. Pero, por
“otro lado, el andlisis puede llegar a revelar que una limitacién que
parecia ser un severo obsticulo, en realidad es superable y no tie-
ne tanta importancia para el problema en cuesti6én.?

Desde la perspectiva del presente ensayo, la implementacion
se considera como parte esencial del proceso de toma de decisio-
mes y no como una cuestiéon de rutina administrativa; esto se debe
a que durante el proceso de implementacién se descubren con
mucha frecuencia nuevas restricciones. Los fracasos de la politica,
asi como la aparicién de consecuencias no previstas, son signos fe-
hacientes de que no se presté debidamente atencién a restriccio-
nes importantes en el momento de la toma de decisiones, o de que
cambiaron las condiciones limitantes. De ahi que el control se
conciba como un procedimiento sistematico para la verificacion
permanente de las condiciones vigentes de factibilidad.

En las péginas siguientes trataré con mayor detalle algunos as-
pectos de la metodologia que he esbozado a grandes rasgos hasta
ahora.

Las restricciones de la politica

Existe una aparente paradoja en el papel que desempenan las res-
tricciones en los procesos de solucién de los problemas y de toma
de decisiones. Las restricciones limitan la libertad misma de elec-
cién, pero, al mismo tiempo, resultan esenciales para el com-
portamiento orientado a fines. Un mundo que estuviese libre de
restricciones serfa completamente cadtico e imprevisible. Los or-
ganismos pueden aprender y adaptarse a su medio sélo en la me-

B En particular, puede llegar a descubrirse que una restriccién asumida como tal es
redundante. Las restricciones redundantes complican innecesariamente el andlisis y debe-
rian ser eliminadas en lo posible. Sin embargo, tanto en el andlisis de politicas como en la
programacion lineal, suele resultar imposible determinar @ priori qué limitaciones consti-

tuyen verdaderas ataduras. El descubrimiento de la redundancia es parte de la solucién
del problema.
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dida en que éste les presenta restricciones. Los problemas econé-
micos no pueden formularse con un minimo de sentido comun si-
quiera, si no incorporan ciertas restricciones. Los proyectos
tecnoldgicos, por poner todavia otro ejemplo, no se distinguirfan de
la ciencia ficcién si quien los elaborase no controlara y sometiera
a disciplina sus conjeturas mediante el uso sistematico de lo que el
fisico G. Thomson ha denominado “principios de impotencia” >

Muchas de las restricciones que son obra de los hombres de-
sempefian una funcién heuristica similar. Quizi el ejemplo mas
importante sea el de las reglas legales que, en este sentido, no di-
fieren esencialmente de las leves naturales. Como senala Hayek,
los efectos de las normas legales sobre las acciones de un indivi-
duo son:

...precisamente del mismo tipo que los de las leyes de la natu-
raleza: e] conocimiento de cualquiera de los dos tipos de ley
permite al individuo prever cudles serdn las consecuencias de
sus acciones y le ayuda a formular con confianza... Como ocu-
rre con las leyes naturales, las leyes del Estado constituyen ras-
gos fijos del ambiente en el que el individuo tiene que mover-
se; aunque eliminen algunas opciones que podrian haberle
sido asequibles, no limitan por lo general la posibilidad de op-
tar por alguna otra accion especifica que algiin otro individuo
desea asumir.®

Los individuos emplean su conocimiento de estas relaciones
humanas de causa-efecto para reducir el nimero de factores a to-
mar en cuenta en sus acciones. Las costumbres, tradiciones e ins-
tituciones han sido explicadas por algunos antropélogos vy
socidlogos en términos funcionales similares.

2 George Thomson, The Foreseeable Future, Cambridge: Cambridge University

Press, 1957.
2. Friederich A. Hayek, The Constitution of Liberty, Londres: Routledge and Kegan

Paul, 1960, p. 153.
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El mecanismo heuristico de simplificacién basado en la deli-
mitacién del territorio de las opciones factibles, se usa con mucha
frecuencia también en el andlisis de las decisiones. Llamaré “res-
tricciones de la politica” a las limitaciones que el analista o el res-
ponsable de las decisiones acepta no sobre un fundamento tedrico
cualquiera, sino como resultado de su decisién previa de tratar
una determinada situacién de una manera particular.* Este tipo
de decisiones pueden ser sustanciales o sdlo de procedimiento,
como en el caso de la adopcion de las reglas de un juego.

Hay una buena cantidad de problemas metodolégicos y 1écni-
cos del andlisis de las decisiones y de las politicas que reclama un
uso adecuado del concepto de restricciones de la politica. Por
ejemplo, los anélisis realizados en un cierto nivel de la organiza-
ci6n tenderan habitualmente a considerar como dadas las decisio-
nes tomadas en niveles superiores o colaterales. Al considerar
como fijos muchos elementos que en un marco mas amplio serian
tratados como variables, los problemas se vuelven mas faciles de
manejar, pero también pierden su significacién para la organizacioén
como un todo: éste es el dilema de la suboptimizacién.” Un equi-
librio satisfactorio entre la precision del andlisis y la relevancia de
los resultados depende de una eleccion apropiada de las restric-
ciones de la politica a considerar.

Asimismo, las normas de calidad y otros criterios administra-
tivos empleados en muchos campos de la politica social son, en
realidad, restricciones de la politica, a pesar de que habitualmente
se les trata como si fuese posible determinarlos sobre bases exclu-
sivamente cientificas y técnicas.

Otro ejemplo de limitaciones autoimpuestas son los ajustes
adaptativos de las politicas de un determinado decisor a las deci-

2% En “The Role of Contraints in Policy Analysis”, Quality and Quantity, 8, 1974, pp.
65-76, he introducido una distincion entre las restricciones I6gicas, las restricciones empi-
ricas (derivadas de la proposicion cientifica) y las restriccciones de 1a politica.

27Véase Charles J. Hitch and Roland N. McKean, The Economics of Defense in the
Nuclear Age, Nueva York: Atheneum, 1967, especialmente pp. 128-131.
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siones tomadas por otro. Lindblom analiza este tipo de limitacio-
nes en su estudio sobre la coordinaci6én sin direccién centrali-
zada.”® La funcién que desempenan las restricciones de la politica
en la estrategia del incrementalismo desarticulado ser4 bien cono-
cida por quien esté familiarizado con los escritos de Lindblom so-
bre el tema.

Una vez asumidas, estas restricciones de la politica reducen el
ambito de lo factible. Sin embargo, el hecho de que estas restric-
ciones sean convencionales —en el sentido de que expresan con-
formidad con normas y reglas mas que con necesidades naturales
0 locales—, plantea una serie de problemas peculiares y con fre-
cuencia mal entendidos. Pensemos, por ejemplo, en el problema
de la validacidon. La validez de una restriccion derivada del cono-
cimiento empirico, puede ser puesta a prueba de acuerdo con las
normas aceptadas de la critica cientifica; por su lado, una imposi-
bilidad de orden l6gico (digamos, por ejemplo, el principio ciber-
nético conocido como la Ley de Ashby de la variedad
indispensable)® puede establecerse a través del razonamiento de-
ductivo. Pero ninguno de estos dos tipos de argumentacién puede
aplicarse concluyentemente a las restricciones de la politica.

En términos generales, las principales dificultades conceptuales
en el manejo analitico de las restricciones de este tipo surgen de
su caracter mixto. De hecho, estas restricciones ocupan una posi-
cion intermedia entre los objetivos o los criterios de preferencia y
las limitaciones derivadas de las proposiciones basadas en hechos,
a la vez que comparten algunas de las caracteristicas de ambos.
Como ocurre con las restricciones empiricas, las restricciones de
la politica pueden someterse a discusién y se puede disentir razo-

28Charles E. Lindblom, The Intelligence of Democracy, Nueva York: The Free

Press, 1965.
29 W. Ross Ashby, An Introduction 1o Cybernetics, Nueva York: John Wiley and Sons,

1963, ch. 11. La Ley de Asby afirma que la variedad de los resuitados de un sistema puede
reducirse unicamente por medio de un incremento correspondiente en la variedad del re-

gulador.
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nablemente de la necesidad de aceptarlas; pero, como ocurre con
“los objetivos, esas restricciones no pueden ser verificadas ni refu-
tadas en forma definitiva recurriendo a hechos empiricos ni a
teorias.®

Expresandonos de acuerdo con la terminologia introducida
por L. J. Russell, esas restricciones son propuestas, es decir “...re-
comendaciones de una persona o grupo a otras personas, a favor
de la adopcién de una politica comin en algiin drea de actividad...
La gente puede discrepar con ellas, del mismo modo que puede
tener desacuerdos acerca de lo que es o no el caso. Pero las pro-
puestas no pueden ser comprobadas nmi confutadas como tales” .

A través de la distincién analitica entre proposiciones y pro-
puestas, Russell Hama la atencion sobre la necesidad de desarro-
llar técnicas adecuadas de evaluacién. Precisamente porque no
pueden ser rechazadas anicamente sobre la base de la evidencia
objetiva, las restricciones de la politica deben escogerse con sumo
cuidado. Como observan Hitch y McKean, “...las restricciones ar-
bitrarias o elegidas al azar pueden facilmente incrementar el costo
‘del sistema o degradar el desempeifio del mismo de miltiples ma-
neras, asi como conducir a soluciones que serian inaceptables para
quien estableci6 en primer lugar las restricciones”.®

Estos autores citan el caso de un estudio acerca de sistemnas de
armamento, segun el cual una limitacién arbitraria impuesta al ni-
mero aceptable de bajas condujo a llevar a cabo soluciones tales

3 En los andlisis de sistemas, los objetivos tambi€n son sometidos a examen critico y,
en caso necesario, son modificados. Esta ha sido considerada, con toda propiedad, una de
las caracteristicas distintivas del andlisis de sistemas. Pero en este caso estamos en realidad
tratando con propuestas, en el sentido de L. J. Russell y, quiz4, serfa preferible reservar
el término de “objetivo” a un criterio de eleccidn que ya haya sido establecido con ante-
rioridad.

31L. J. Russell, “Propositions and Proposal”, en Library of the Tenth International
Congress of Philosophy, Amsterdam: Proceedings of the Congress, 1948, vol. 1, pp. 618-
620. Véase también Karl R. Popper, The Open Soctety and its Enemies, Londres, Rout-
ledge and Kegan Paul, 5ta. ed., revisada, 1966, vol. 1, pp. 234-235, vol. 2, 383-386.

% Charles J. Hitch and Roland N. McKean, The Economics of Defense in the Nuclear
Age, op. cit., p. 196.
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como la de invertir 100 millones de ddlares para salvar una sola
vida. Probablemente, muchas vidas mas se hubiesen salvado em-
pleando la misma cantidad de recursos: el costo de oportunidad
de esa limitacién resultaba indudablemente demasiado alto. Este
argumento tiene aplicabilidad general. Una restriccion autoim-
puesta deberia evaluarse siempre de acuerdo con su costo de
oportunidad, esto es, contrastidndola con la mejor alternativa que
estarfa disponible en caso de poder dejar de lado la restriccion. El
caracter especial de las restricciones de las politicas resalta por el
hecho de que los costos de oportunidad no pueden ser definidos
por otras condiciones limitantes.

A manera de ejemplo:
las normas de calidad

Podria pensarse, en efecto, que la diferencia entre las restriccio-
nes derivadas de leyes naturales o sociales y las restricciones de
la politica es tan grande, como para que sea initil —si no es que
enganoso por completo- tratarlos como especies del mismo géne-
ro. Pero, en la préctica, la distincién no siempre es tan clara como
la discusion pareceria indicar -y en la que, justamente, lo que se
enfatiza son los elementos de diferenciaciéon. Ya he subrayado
el hecho de que el efecto sobre el ambito de factibilidad es el mis-
mo, independientemente del status 16gico de las restricciones.
Mas importante todavia es que hay muchos casos en los que los
elementos objetivos y de evaluacion se encuentran estrechamente
entretejidos pero que, debido a Ia carencia de un marco de analisis
adecuado, s6lo uno de los aspectos recibe atencion.

Esto queda muy bien ilustrado por el modo como se emplean
con frecuencia las normas de calidad en las politicas ambientales
y sociales. El proceso mediante el que este tipo de normas admi-
nistrativas se establece y aplica no parece haber recibido atencion
suficiente por parte de los estudiosos de la administracién publica.
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Es todavia muy poco lo que sabemos acerca de la importancia real
y de las implicaciones politicas generales de un sistema de normas
de comportamiento de largo alcance que abarque, por ejemplo,
desde los limites maximos de concentracién promedio de colifor-
mes en el agua potable hasta los limites de velocidad en las ca-
rreteras o los valores recomendados para el sulfuro de hidrégeno
en la atmosfera; desde las tasas de contrataciéon de personal espe-
cializado hasta las normas de calidad de los servicios de salud, vi-
vienda y construccion de escuelas.

Es comprensible que la posibilidad de regular la vida social a
través de reglas administrativas resulte muy atractiva para el pla-
nificador social de propensién racionalista. Desde la perspectiva
de ese tipo de planificador, las reglas y normas son —para usar la
expresion de una reciente publicacién de las Naciones Unidas—
“un elemento de precisidn cuantitativa para la determinacién de
‘los objetivos y medios de la politica social”.*® Pero esa misma
tendencia aparece también en paises empenados en la preser-
vacién de métodos descentralizados para la toma de decisiones.
Es evidente que la “atmésfera de planificacién” de la década de
los cincuenta y sesenta estd siendo reemplazada, en la de los
setenta, por una “atmosfera de fijacion de normas”. Al examinar
estas transformaciones no debe perderse de vista el peligro de
que el establecimiento de normas pueda volverse un ejercicio
crecientemente esotérico, cuya funcién real seria la de propor-
cionar una apariencia pseudocientifica a las nuevas alianzas en-
tre los intereses burocrdticos y los poderosos grupos de
profesionales.

Sin embargo, el esclarecimiento conceptual y las discusiones
criticas son también muy necesarias en los niveles puramente téc-
nicos del andlisis. Considérese, por ejemplo, la distincién (aceptada

33 United Nations, European Program for Social Development, Rapport du Groupe
d’Experts sur les Méthodes Utiiisées pour la Détermination des Normes dans la Planifica-
tion des Secteurs Sociaux, Nueva York: SOA/ESDP/1972/1, 1972, p. 14.
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por las auntoridades de planificacién de los paises socialistas y por
agencias internacionales como la Organizacién Mundial de la Sa-
lud) entre las “normas” cientificamente determinadas y los “estan-
dares” arbitrariamente establecidos.* No hace falta mucha
inteligencia para percatarse de que esta distincién carece en ab-
soluto de significado. Por una parte, resulta muy dificil creer que
un administrador, por mucha pobreza intelectual que padeciera,
seria capaz de establecer una norma sin tomar en cuenta, asi

fuera mimmamente, necesidades, beneficios y costos. Pero, por
otra parte, ninguna norma administrativa puede establecerse so-
bre bases exclusivamente cientificas, aun suponiendo que se tuvie-
ra a disposicion un cuerpo s6lido de conocimientos
fundamentales, lo cual, desde luego, no suele ser el caso. Ni tam-
poco pueden deducirse los objetivos sociales a partir de propo-
siciones basadas en hechos.

Es claramente imposible establecer normas tan potentes como
para eliminar todo peligro contra la salud humana o satisfacer
cualquier necesidad concebible. Incluso, en el campo de la tecno-
logia més pura, es inevitable recurrir al juicio humano, puesto que
siempre deben correrse riesgos y la satisfaccion de las normas y
reglas relacionadas con la calidad de vida representan necesaria-
mente el resultado de un compromiso entre las aspiraciones y las
consideraciones de factibilidad. En ltimo analisis, el estableci-
miento de una norma es una decisidn socioeconémica y como tal
constituye una evaluaciéon implicita de utilidad de la vida humana,
de la salud y del bienestar. Mas ain, puede demostrarse que cual-
quier criterio de calidad, sea que se aplique a la salud, al dano, a
la propiedad o a los valores estéticos puede siempre expresarse
como una funcién de proporcién entre costo y beneficio.®

34 Véase, por ejemplo, G. A. Popov, Principles of Health Planning in the USSR, Ge-
neva: World Health Organization, 1971, pp. 15-17.

35 Para una comprobacin heuristica de esta proposicion, véase Harold A. Thomas,
Jr., “The Animal Farm: A Mathematical Model for the Discussion of Social Stand-
ards for Control of the Environment”, The Quaterly Journal of Econorucs, febrero,
1963, pp. 50-56.
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Esta es simplemente otra forma de decir que las normas de
‘calidad ni estdn cientificamente determinadas ni son limitaciones
establecidas arbitrariamente, sino que deben considerarse como
restricciones de la politica, abiertas al anilisis critico desde la
perspectiva de los costos de oportunidad y de los objetivos gene-
rales de la politica.

El problema de la compatibilidad mutua entre diferentes nor-
mas tiene también gran relevancia en este contexto. Dada una
cantidad finita de recursos, establecer normas muy elevadas de ca-
lidad para la salud piblica implica necesariamente abatir las nor-
mas relativas a la vivienda, la educacion o algiin otro campo. Del
mismo modo, preferir un agua muy pura significa aceptar que la
tierra o el aire estén mds contaminados, puesto que los desperdi-
cios no podrian destruirse sino solamente transformarse de diver-
sa manera y desecharse a través de otros mecanismos fisicos. La
coherencia mutua es cuestion de muy delicados ajustes margina-
les, lo cual nos permite dudar de que pueda lograrse simplemente
a través de regulaciones administrativas uniformes. En este como
en otros casos, los esquemas de incentivos diseflados apropiada-
mente, pueden ser muchos més efectivos que las reglas pormeno-
rizadas de comportamiento.*

Estas observaciones ilustran un comentario anterior en el sen-
tido de que el analisis de las restricciones no es, en modo alguno,
sinénimo de aceptacién ciega de cualquier tipo de limitacién. Por
el contrario, puede recurrirse a él, como en este caso, para cues-
tionar la validez de las restricciones que suelen presentarse como
dictados de la ciencia y la tecnologia, cuando en realidad repre-
sentan, con bastante frecuencia, los intereses de grupos poderosos
o los valores estéticos de una minoria interesada y organizada.

36 Algunos ejemplos sumamente esclarecedores a este respecto pueden encontrarse
en Charles L. Schulize, “The Role of Incentives, Penalties, and Rewards in Attaining Ef-
fective Policy”, en The Analysis and Evaluation of Public Expenditures: the PPB System,
op. cir., vol. 1, 201-225.
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El andlisis de las restricciones
y el método de caso

Identificar la toma de decisiones con la seleccién a partir de un
conjunto dado de alternativas resulta til y probablemente nece-
sario para comprender la légica de la eleccién individual. Sin em-
bargo, nos oculta el hecho de que el acto de eleccién es s6lo un
momento —quizé el mas simbdlico pero no necesariamente el mas
importante— del proceso por el que se llega a las decisiones y se
las lleva a realizaci6n. Si se desea interpretar correctamente las
transformaciones reales de la politica, todas las fases de este pro-
ceso deben ser tomadas en consideracién. Esto requiere una di-
versidad de herramientas conceptuales. En esta seccion intentaré
demostrar la importancia del analisis de las restricciones como un
instrumento metodolégico para el estudio de casos.

Cualquier reconstruccion légica del comportamiento intencio-
nal orientado a fines presupone alguna idea reguladora, alguna
norma de racionalidad. La noci6én normativa de racionalidad re-
quiere que el responsable de la toma de decisiones, habiendo
ordenado las alternativas a las que se enfrenta, mediante una je-
rarquizacidon preferencial transitiva y coherente, elija siempre la
alternativa que ocupe el primer lugar en el orden de preferencias.
La relevancia que puede tener este criterio para la metodologia
de los estudios de caso —y aun para otro tipo de estudios—, es cues-
tionable. Un criterio que enfatice mas el aspecto operativo debe-
ria tomar explicitamente en cuenta las restricciones que delimitan
el ambito de la opcién factible. Una nocién de racionalidad basa-
da en el conocimiento y el empleo apropiado de las restricciones
ofrece varias ventajas adicionales en comparacion con el criterio

‘normativo. Sin embargo, para los propésitos de esta discusion bas-
te observar que la primera de las noctones no podria ser aplicada
mas que en forma tautoldgica: por ejemplo, cuando se desconoce
1a funcién de utilidad que emplea el responsable de la elaboracién
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de las politicas o cuando su existencia misma es muy dudosa como
en el caso de las decisiones de grupo.

La ignorancia de los objetivos reales del responsable de las po-
liticas es, desde luego, una condici6én habitual de los estudios de
caso retrospectivos. Por lo general conocemos la politica por la
que se ha optado, pero no la norma de decisién que guié la elec-
cién. Por lo demads, no parece probable que una entrevista directa
con los responsables de la toma de decisiones nos pudiera rendir
informacién confiable al respecto. Esto no se debe tinicamente a
que los criterios de eleccioén suelen ser ambiguos, ni tampoco a
que rara vez se les articula explicitamente; se debe también y so-
bre todo a que cualquier decision puede ser racionalizada en tér-
minos subjetivos, a través de la redefinicién adecuada de la funcién
de utilidad. Dado que la posibilidad de verificacién objetiva es muy
limitada, la tentacién de tergiversar el criterio de eleccion es, con
frecuencia, muy dificil de resistir.

Esta dificultad resulta fatal para un enfoque en el que, como
hemos visto, no hay decisiones correctas o incorrectas, sino sélo
opciones coherentes o incoherentes. Por el otro lado, la aceptacién
de la dicotomia ya habitual entre lo normativo y lo descriptivo, nos
dejaria inicamente la alternativa de una investigacién puramente
fenomenolodgica de los procesos de decisién. Pero si establecemos
una cuidadosa distincion entre el acto subjetivo de la eleccién y el
contenido y las consecuencias objetivas de la decisién, se vuelve
posible un tercer enfoque, el del andlisis situacional.

Las decisiones no s6lo implican evaluaciones subjetivas, ni
tampoco concluyen en la seleccién de una alternativa. Los proble-
mas que las politicas pretenden enfrentar, asi como las condicio-
nes bajo las cuales pueden encontrarse soluciones viables, existen
independientemente de las percepciones y preferencias de cual-
quier grupo particular de responsables de la toma de decisiones.
Las interacciones entre las soluciones, las limitaciones objetivas y
las opciones de una multitud de agentes independientes, producen
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consecuencias que ningin responsable individual de la toma de
decisiones hubiera podido plantear o prever. El estudio de los ele-
mentos objetos del proceso de formulacién, implementacién y
adaptaci6n de las politicas, constituye el meollo del anlisis situa-
cional. La reconstrucci6n l6gica de una decisi6n relativa a la poli-
tica, que es el objeto de estudio del analisis situacional, parte de
un examen critico del problema y de su propuesta de solucién, pa-
sa por la explicacién de los fracasos eventuales y finalmente con-
cluye con la identificacién de consecuencias imprevistas y de
problemas emergentes.”

Esto no requiere decir que un analisis mas cuidadoso de la si-
tuacion objetiva que enfrenta el responsable de la decision asegu-
re que todas las predicciones sean inequivocas o constituyan una
explicacion acabada del resultado final. No existe cantidad alguna
de datos que pueda eliminar la incertidumbre ni que pueda dar
cuenta total de los elementos subjetivos que rodean cualquier de-
c1si6n humana. A ello se debe precisamente que “analisis situa-
cional” parezca un término més apropiado que el que utiliza,
digamos, Mary Parker Follett, “Ley de la situacién”, con su fuerte
carga determinista. Un analisis de esa naturaleza podria, no obs-
tante, explicar en buena medida la variabilidad que se observa en
las distintas soluciones propuestas para problemas aparentemente
muy similares. Permitiria formular conjeturas razonables acerca
de los desarrollos futuros, asi como aprender sistematicamente de
fracasos pasados.

Veamos ahora como entran las restricciones en cada una de
las fases del andlisis situacional: desde la definicion del es-
pacio de la solucién (ya sea como lo percibe el responsable de
la toma de decisiones o de acuerdo con la delimitacién que haga
el analista sobre la base de la informacion disponible hasta la eva-

37 La importancia epistemoldgica del andlisis situacional, o de la I6gica situacional, ha
sido subrayada repetidamente por K. R. Popper. Véase especialmente su trabajo “On the
Theory of the Objective Mind”, Objecrive Knowledge, Oxford University Press, 1972, pp.
153-190; y por el mismo autor, The Poverty of Historicism, op. cit., pp. 147-152.
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luacion de las transformaciones del problema producidas por la so-
lucién inicial. '

La evaluacion dindmica de la situacién en la que se lleva a cabo
la eleccién es, por necesid'ad, selectiva, como sefial6 Mclver mucho
antes de que se volviera tan popular la toma de decisiones en las
ciencias sociales.® Los aspectos de la realidad que se muestran
irrelevantes para el resultado final son simplemente ignorados.
Los restantes son clasificados como medios -y en tanto tales, co-
mo parte del sistema de toma de decisiones— o como “obsticulos,
condiciones y limitaciones en relacién con la consecucién del deseo
o valor dominante”.* El ambiente en el que se toma una decisién
no es otra cosa que el territorio delimitado de la factibilidad. Asi
pues, el conjunto de restricciones representa una descripcién su-
maria de la realidad tan compacta como suficiente.

El papel de las restricciones es igualmente significativo en la
fase dindmica del analisis situacional. Cuando persisten las dificul-
tades que la politica pretendia eliminar y surgen nuevos proble-
mas, la causa fundamental puede encontrarse frecuentemente en
la violacién de alguna restriccién esencial. Esta es una pista im-
portante para comprender las transformaciones subsecuentes de
la politica y la administracién. Un hecho que se observa con fre-
cuencia, por ejemplo, es el intento de resolver los problemas ins-
titucionales o estratégicos mediante la adopcién de medidas de

BR. M. Mclver, Social Causation, Boston: Ginn and Co., 1942, capitulos. 11 y 12;
v€ase también P. Selznick, “Foundations of the Theory of Organizations”, American So-
ciopolitical Review, vol. 13, 1948, pp. 23-35. Selznick percibe con gran claridad la impor-
tancia de las restricciones para el estudio del comportamiento orientado a fines. Sin em-
bargo, su posicion es, segun creo, demasiado determinista. Escribe: “Acariciemos la idea
de que el problema que interesa a la ciencia social no es tanto la causa por la que los
hombres actvan como lo hacen, sino las razones por las que los hombres, en ciertas cir-
cunstancias, se ven obligados a actuar de la manera en que lo hacen”. Esta es una invita-
cién muy pertinente, pero yo la modificaria en el sentido de gue el problema que interesa
a ia ciencia social es porqué los hombres no pueden habitualmente actuar comno quisieran.
Hay una diversidad de restricciones que limitan severamente la libertad de eleccion del
actor, pero casi nunca hasta el punto de dejar una sola alternativa.

¥R. M. Mclver, Social Causation, op. cit., p. 297 en la edicién Harper Torchbook
edition, 1964
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eficiencia y de reorganizacion administrativa. Esos errores de diag-
nostico pueden evitarse si se realiza una revisién detenida de las
condiciones de factibilidad.

- Sin embargo, la interpretacién correcta de los cambios en la
politica no es condicién suficiente para determinar las causas de
las dificultades observadas. Debemos establecer también las razo-
nes por las que la restriccidon ha sido ignorada. Si la tinica razén
fue la insuficiencia de conocimientos, puede preverse la posibili-
dad de que una adaptacién satisfactoria de la politica tenga lugar
una vez que se cuente con una informacién. Pero, por otro lado,
en caso de una falla en la percepcién, debida al contexto particular
en el que se halla inserto el problema de la politica —como ocurrié
en el caso Dixon-Yates analizado por Wildavsky—,* podemos es-
perar que la adaptacion resulte mucho mas dificil.

Una situaci6én extrema es la que se produce cuando no se re-
conoce la existencia de la restriccién o cuando no puede ser abier-
tamente admitida porque choca contra algunos de los principios
basicos de una ideologia que se comparte. En casos como esos, la
politica tiende a oscilar violentamente entre las reformas innova-
doras, que admiten implicitamente que los objetivos originales no
son factibles, y las retiradas parciales hacia soluciones de tipo vo-
luntarista, respaldadas eventualmente por medios de coaccidén as-
pera. Seria interesante utilizar este modelo de interpretacién para
explicar la alternancia entre los intentos de “liberalizacién econé-
mica”, y el retorno siguiente a “métodos administrativos”, tan ca-
racteristica de la histona de los paises socialistas. Sin embargo,
esto nos llevaria mucho mas allad de nuestras pretensiones.

En lugar de ello, mencionaré otro aspecto de interés més in-
mediato para la metodologia de los estudios de caso. Se trata de
la posibilidad de caracterizar y clasificar los problemas de las po-
liticas de acuerdo con la naturaleza de las principales restriccio-

% Aaron Wildavsky, “The Analysis of Issue-Context in the Study of Decision-Ma-
king”, Journal of Polincs, 24, 1962, pp. 717-732.
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nes presentes en ellos. Este criterio taxonomico intrinseco podria
conducir probablemente a clasificaciones maés itiles que las basa-
das en los objetivos del programa. Por ejemplo, la sutil diferencia
entre la politica social y la politica econémica puede adquirir un
significado mucho mas preciso si se le define en términos de res-
tricciones, independientemente de que la clasificaciéon resultante
pudiera diferir de las categorias tradicionales. Asi, hay restriccio-
nes econdémicas muy importantes que estan presentes en la pla-
neacion de la salud piablica en mayor medida que, digamos, en los
programas de mantenimiento y redistribucién del ingreso, proble-
mas que tradicionalmente han sido foco de preocupacién para las
finanzas publicas. En el primer caso, el problema decisivo es la
posibilidad de sustituir el mecanismo de precios por otros méto-
dos efectivos de distribucion de los recursos del sistema de salud.
En contraste, los aspectos puramente econémicos del manteni-
miento del ingreso son mds directos, si se les compara con las res-
tricciones politicas y psicolégicas que, en este caso, tiene que
enfrentar el responsable de la elaboracién de la politica de salud.*

-Un ejemplo: la factibilidad
de un sistema nacional de salud

En la ultima seccién de este ensayo aplicaré la metodologia
delineada en las paginas precedentes al examen de algunos as-
pectos del experimento britanico de servicio piiblico para la aten-
cién a la salud. A pesar de que diversos paises occidentales han
seguido —o se han propuesto seguir- totalmente o en parte el
ejemplo briténico, éste sigue siendo el intento mejor documenta-
do y mas interesante de organizar un servicio nacional de salud

41 a diversidad de los problemas sociopsicoldgicos implicitos en los programas de
mantenimiento del ingreso, puede apreciarse mediante la lectura de los ensayos interdis-
ciplinarios reunidos por Larry L. Orr, Robinson G. Hollister y Myron J. Lefcowitz en el
volumen Income Maintenance, Chicago: Markham Publishing Company, 1971. Para los

problemas politicos, consiiltese Aaron Wildavsky y Bill Cavala, “The Political Feasibility
of Income by Right”, Public Policy, 18, Spring 1970, pp. 321-354.
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sin recurrir a los mecanismos de mercado para regular la oferta y
la demanda.

Desde luego, no seria imposible discutir, incluso brevemente,
todos los problemas relacionados con el funcionamiento de un sis-
tema de “medicina socializada” en un pais democratico. No podré
tomar en consideracion asuntos tan importantes como los criterios
para determunar la remuneracién de los médicos generales, den-
tistas, especialistas y otro tipo de personal médico y paramédico,
las relaciones médico-paciente y la libertad de practica clinica, los
métodos para investigar lo relacionado con las quejas, la repre-
sentacion adecnada de los intereses de los usuarios de los servicios
en las juntas de direccién de los hospitales y en los comités admi-
nistrativos mi, finalmente, la influencia de los intereses profesio-
nales en las politicas de salud. Tampoco pretendo asumir una
posicién valorativa frente a las ventajas y desventajas de un servi-
cio nacional de salud, comparada con la provisién de servicios mé-
dicos a través del mercado o del seguro de salud obligatorio.

Nuestra discusién se concentrara en un asunto particular y, no
obstante, decisivo: el impacto de las restricciones econfmicas en
los objetivos originales del Servicio Nacional de Salud. Estos ob-
jetivos han sido expresados con elocuencia en el Informe Beverid-
ge de 1944: “un servicio de salud que proporcione tratamiento
preventivo y curativo completo y de todo tipo a todo ciudadano
sin excepciones, sin considerar sus ingresos y sin oponer obstaculo
econémico alguno que pueda retrasar su acceso al sistema”. Des-
de entonces, el principio de acceso gratuito y el énfasis en la pre-
vencién han sido elementos esenciales de la ideologia de la
planeacion global de la salud en cualquier lugar del mundo.

El Decreto del Servicio Nacional de Salud de 1946, que entro
en vigor en julio de 1948, asignaba al servicio la tarea de asegurar
“el mejoramiento de la salud fisica y mental de la poblacién de
Inglaterra y Gales, asi como la prevencion, diagnéstico y trata-
miento de la enfermedad”, especificando que “los servicios pro-
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porcionados por esta via estardn libres de cargos, con excepcién
~ de las situaciones previstas en este Decreto en las que se permita
expresamente hacer y recuperar cobros”.

En vista de estos objetivos, el problema de la politica que sur-
ge de inmediato es: {como va a proporcionar el gobierno, en for-
ma gratuita, servicios cuya elasticidad en la demanda resulta en
promedio sumamente alta y cuyos costos se elevan rapida y con-
tinuamente? E] hecho de que los gobiernos no puedan proporcio-
nar eficientemente bienes y servicios cuando la elasticidad de los
precios de la demanda individual es significativamente mayor que
cero, habia sido reconocido desde hacia tiempo en la literatura
sobre finanzas publicas, por lo menos desde finales del siglo
pasado.” Sin embargo, ningiin economista independiente o asesor
gubernamental parece haber planteado este problema antes de la
creacion del servicio de salud. Y despues de que eso ocurri6, fue-
ron los médicos, no los economistas, quienes primero lo sometie-
ron a discusion.®

Una explicacién parcial de este hecho sorprendente puede ha-
llarse en algunos de los presupuestos que implicitamente soste-
nian los defensores del nuevo sistema:

a) que las necesidades de salud podian determinarse sobre la
base de criterios puramente médicos;

b) que era posible satisfacer esas necesidades sin imponer una
carga demasiado onerosa a los recursos nacionales;

¢) que, mediante la reduccién de los problemas de salud, el
servicio contribuiria a elevar la produccion y de hecho se convert-
irfa en “un servicio generador de riqueza tanto como de salud”.

Como la experiencia iba a demostrarlo, los dos primeros su-
puestos eran incorrectos y el tercero resultaba sumamente dudo-

42 James M. Buchanan, The Inconsistencies of the National Health Service, op. cit,, p. 5.
43 John and Sylvia Jewkes, The Genesis of the British National Service, Oxford: Basil
Blackwell, 1961.
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so. Con excepcién de un nimero reducido de categorias de enfer-
medad, practicamente no existe limite al nivel de demanda de ser-
vicios y oportunidades médicas, y tampoco a la de medicamentos,
si todo ello puede obtenerse gratuitamente. Mas aiin, todo nuevo
descubrimiento e innovacién técnica en el campo de la medicina
eleva el nivel de aspiraciones tanto de pacientes como de médicos,
induciendo asi nuevas demandas de servicio y equipo. Y la pro-
secucién efectiva del objetivo de prevencion de la enfermedad di-
ficultaria ain mdas cualquier evaluacién objetiva de las
necesidades de salud.

Sin embargo, al introducir estas creencias como variables ex-
plicativas, s6lo hemos logrado desplazar nuestro problema de
comprension. Porque cabe preguntar como es que hombres so-
bre cuya integridad y competencia técnica no se tienen dudas pu-
dieron haber aceptado esos presupuestos de manera tan acritica,
hasta el punto de pasar completamente por alto una restricciéon
econoémica basica. Puede lograrse una explicacién mas satisfac-
toria si se observa el contexto en el que tuvo lugar el debate en
torno a la creacién del Servicio Nacional de Salud.

Un analisis detallado del contexto de los problemas, siguiendo
los lineamientos propuestos por Wildavsky,* tendria que tomar en
consideracion factores tales como los compromisos politicos e
ideologicos, 1a funcion desempenada por ciertos grupos de profe-
sionales —como los especialistas en salud piblica y medicina so-
cial-, los avances en la organizacién del sistema hospitalario,
producto de los requertmientos de un esfuerzo de guerra total y,
quiza lo mas importante, el sentido de solidaridad nacional preva-
leciente durante la guerra y el periodo posterior de reconstruc-
cién, asi como la influencia de lo que Titmuss® llamé la
“atmosfera de planificacién de los tiempos actuales”. Como resul-

4 Aaron Wildavsky, “The Analysis of Issue-Context in the Study of Decision-Ma-

king”, op. cut. : .
ssRichard M, Titmuss, Essays on The Welfare State, Londres: Unwin University

Books, nueva ed., p. 143.
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tado de una predisposicion introducida por la influencia simulta-
nea de todos esos factores, una restriccién sumamente importante
fue ignorada. En consecuencia, no se consideré ningiin método de
racionamiento de los recursos médicos disponibles ni tampoco se
tomaron medidas para incrementar su suministro. La historia pos-
terior del Servicio Nacional de Salud puede, en gran medida, in-
terpretarée de acuerdo con esos hechos.

Muy pronto, los costos del servicio demostraron ser mucho
mas altos que lo estimado inicialmente (mds de 400 millones de
libras al ano en 1951, en contraste con los 170 millones calculados
al principio en el Informe Beveridge; en 1970-1971 los costos to-
tales en Inglaterra, incluyendo los sevicios escolares de salud, fue-
ron del orden de los 1,500 millones). Se hizo necesario introducir
cobros por las prescripciones medicamentosas, las dentaduras, los
anteojos, la sustitucion de instrumentos quinirgicos y equipo y por
el tratamiento hospitalario debido a accidentes de transito. En
mayo de 1953, momento en el que importantes sectores de la opi-
nion publica externaban su comentario de que el sistema estaba
fallando, un comité de investigacion, el Comité Guillebaud, fue
establecido por el gobierno. Sus bases de referencias eran las si-
guientes: “Examinar el costo presente y previsible del Servicio
Nacional de Salud; indicar los medios ~modificaciones organiza-
tivas o de otro tipo— para asegurar un control mas eficaz y un uso
mas eficiente de los fondos disponibles de la Tesoreria; recomen-
dar la manera c6mo podria evitarse sobrecargar aiin més a la Te-
soreria, manteniendo simultdneamente un servicio adecuado de
sajlud.”#

El énfasis prioritario estaba puesto en la eficiencia administra-
tiva y en el control de los costos, mas que en una reforma insti-
tucional para introducir algin sistema coherente de
racionamiento. De esta manera, cuando el comité pudo informar
—sobre la base de los calculos realizados por el profesor Titmuss

% Citado en Essays on The Welfare State, op. cit., pp. 147-148.
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y el equipo del Instituto Nacional de Investigaciones Econémicas
y Sociales-? que los costos del servicio estaban cayendo realmente
en relacion con el producto nacional bruto (de 3.80 por ciento en
1949-1950 a 3.42 por ciento en 1953-1954), esta afirmacién fue
considerada por muchos como una reivindicacién de la viabilidad
del servicio.

Desafortunadamente, la importancia de este descubrimiento
se reduce notablemente por el hecho de que, ya en 1951, se habia
decidido que el costo para la Tesoreria se fijaria en 400 millones
de libras (més una suma adicional de 40 millones que aportaria
el Fondo Nacional de Seguros como contribucién para cubrir el
costo del servicio). Es importante senalar que esta cifra no re-
presenta una estimacién de los costos necesarios para dar cum-
plimiento a los objetivos del servicio, sino que simplemente
constitufa el limite mds alla del cual la Tesoreria pensaba que
no se podia ir.® El problema fue definido con mucha claridad
por el senor Iain MaclLeod en el transcurso de un debate
parlamentario en 1952: “Nos hemos comprometido con el tope de
8 libras por cabeza. No se ha hecho ningin anélisis, suponiendo
que deba haber un limite, para decidir si éste deberia ser de 7, §,
10 u 11 libras, no lo sabemos. Propongo que a partir de ahora y
hasta el proximo presupuesto estudiemos la proporcion que debe
corresponder a la salud del total del nuestro gasto”.®

La cuestién estaba todavia a discusion en 1956, cuando el Co-
mité Guillebaud, rechazando implicitamente el supuesto de que
las necesidades nacionales de salud podian evaluarse objetiva-
mente, afirmé: “Resulta claro que la cantidad de recursos nacio-
nales —expresada en términos financieros, de fuerza de trabajo y
de materiales— que van a ser asignados al Servicio Nacional de Sa-

47Brian Abel-Smith and Richard M. Titmuss, The Cost of the National Health Ser-
vice in England and Wales, Cambridge: Cambridge University Press, 1956.

s Walter Hagenbuch, Social Economics, Cambridge: Cambridge University Press,
1958, pp. 282-283.

49 Citado por John and Sylvia Jewkes, Value for Money in Medicine, Oxford: Buasil
Blackwell, 1963.
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lud, debe ser determinada por el gobierno como un asunto de po-
litica publica, habiendo prestado la debida atencién a las exigen-
cias contrapuestas de otros servicios sociales y compromisos y a la
cantidad total de recursos disponibles”.

Por lo demas, el comité no preveia reduccién alguna en el ni-
vel de demanda de los servicios médicos como resultado del me-
joramiento de las condiciones de salud de la poblacién: “En
ocasiones todavia se supone que el Servicio de Salud puede y debe
autolimitarse, en el sentido de que su mejor contribucién a la sa-
lud nacional consiste en reducir las demandas que se le impone
hasta el nivel en que pueda plenamente satisfacerlas. Esta, por lo
menos hasta el presente, no es mas que una ilusién.”

Estas son admisiones muy importantes, pero sus implicaciones
l6gicas no fueron desarrolladas en el momento. Los costos en as-
censo y el congestionamiento de los servicios eran las vias mas evi-
dentes por las que la restriccion econémica fundamental se estaba
haciendo sentir, pero la tendencia era buscar soluciones en el ni-
vel operativo y no en el institucional.

A pesar de una demanda inmensamente creciente, practica-
mente no se habian construido nuevos hospitales en Gran Bretana
hasta 1954 (un hecho que contradecia las primeras predicciones
elaboradas por algunos economistas sobre la base de modelos
convencionales de oferta y demanda); ni tampoco habia comenza-
do la construccion de los centros de salud que serian responsa-
bles de la coordinaciéon de los diferentes componentes del
servicio. El Comité Guillebaud habia hecho un llamado para dar
forma a un amplio programa de inversiones de capital en los ser-
vicios de salud, pero en 1970 el secretario de Estado para los Ser-
vicios Sociales, R. Crossman, senalaba que los centros de salud
“han mostrado un desarrollo sumamente lento” y que todavia
existian diferencias considerables de calidad hospitalaria en las di-

- ferentes zonas del pais. Se pretendia enfrentar las persistentes de-
bilidades del servicio mediante la reorganizacion administrativa y
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el incremento del control central por parte del Ministerio. Se lle-
g0 a expresar la esperanza de que el Servicio Nacional de Salud
reorganizado aportara “una estructura administrativa mediante la
cual se pudiera ofrecer un nuevo y mas fuerte impulso a la pre-
vencidn de la enfermedad y a la promocién de la salud” s

¢Qué conclusiones pueden extraerse de esta breve relacién
histérica? Para repetirlo, el propésito de la discusién no era com-
parar las ventajas de la medicina socializada con las de otras al-
ternativas posibles; mucho menos se pretendia negar los logros
sustanciales del Servicio Nacional de Salud britdnico. He tra-
tado de senalar, mas bien, algunas de las dificultades que ine-
vitablemente surgen cuando no se toma en cuenta una res-
tricciébn importante, teniendo en mente que la factibilidad de
una politica se refiere a la posibilidad de cumplir sus objetivos, no
a las de mantener en existencia una determinada estructura admi-
nistrativa.

Podriamos aceptar de buen grado la opinién recientemente
expresada por un economista inglés, segin la cual “...existe hoy
en dia un consenso generalizado entre todos los sectores de 1a so-
ciedad britdnica y entre todas las corrientes de opinion publica en
que los servicios de salud deben distribuirse de acuerdo con las
necesidades y no con la capacidad de pago. En otras palabras, lo
que se propone es ‘el comunismo en la salud’”.*

No obstante, el reemplazo de la elecciéon individual por la
eleccién colectiva no fue considerada por los primeros defensores
del sistema como un fin en si mismo, sino s6lo como un medio
para ofrecer los mejores servicios de salud “posibles” a la pobla-
cién entera.

¢Qué es lo que en realidad sucedi6? El acceso gratuito ha oca-
sionado una aguda escasez de servicios médicos, sin un incremen-

50 Department of Heath and Social Security, The Future Structure of the National

Health Service, Londres: Her Majesty’s Stationery Office, 1970, pp. 1-3.

StMark Blaug, Economics of Education, Harmondsworth: Penguin Book, 1972,
p- 324.
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to correspondiente en las inversiones de capital (de hecho, Esta-
dos Unidos y muchas naciones de Europa Occidental que no po-
seen un servicio integral de salud estatal, destinan una porcién
mayor del producto nacional bruto a la salud que la propia Gran
Bretana). Debido a que fue ignorada la restriccion que pesaba
sobre la posibilidad de ofrecer eficientemente servicios “gratui-
tos” con la alta elasticidad de la demanda, el racionamiento no
planificado ha tomado su lugar manifestandose en forma de con-
gestionamiento de los servicios y, en opinion de algunos observa-
dores, disminuyendo la calidad de los mismos. Todavia ahora, la
prevenciéon de la enfermedad, que deberia haber sido uno de los
objetivos centrales del servicio, requiere de “un nueva y mas fuer-
te impulso”. | : |

El reconocimiento gradual de la naturaleza real de las dificul-
tades ha llevado a practicar una serie de ajustes, principalmente a
través de la aplicacion selectiva de cargos a los usuarios. Pero una
dependencia creciente respecto de esos cargos sélo podria sig-
nificar un retorno progresivo a la capacidad de pago como el mé-
todo basico de distribucién de los servicios, en contradicciéon
flagrante con el objetivo fundamental del sistema de salud.

¢Pudieron haberse desarrollado las cosas de manera diferen-
te? Parece justo decir, sin abusar del privilegio de la percepcién
retrospectiva, que un anélisis més cuidadoso de las condiciones de
factibilidad hubiera senialado la necesidad de aplicar algiin meca-
nismo coherente de distribucién, por ejemplo, a través del uso
de bonos. Posiblemente, esto hubiera provocado el surgimiento de
instituciones privadas alternativas, que habrian complementado
los servicios financiados y operados por el Estado. Por lo demas,
se ha llegado a sostener convincentemente que un sistema de ese
tipo facilita la coordinacion de la oferta y la demanda para ambas
opciones, la publica y la privada.®

52James M. Buchanan, The Inconsisiencies of the National Health Service, op. cit.
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La existencia de tareas sociales —escribe Polanyi—* que se pre-
sentan como deseables y factibles en un tiempo y que, sin em-
bargo, no pueden llevarse a la practica, ha ocasionado que la
historia sea el escenario propicio para la aparicién de una gran
cantidad de conflictos humanos. Todas las batailas de reforma
social se han librado en esos terrenos, y en ellas los conserva-
dores han exagerado drasticamente los limites de la capacidad
de manipulacion de los problemas, mientras que los progresis-
tas los han menospreciado temerariamente.

He tratado de demostrar ¢c6mo, a través de la evaluacion critica
de las propuestas, el anilisis de politicas puede auxiliar al respon-
sable de la elaboracidn de las mismas en la dificil tarea de decidir
qué objetivos sociales pueden alcanzarse efectivamente en un
tiempo dado con recursos, conocimientos y habilidades organiza-

tivas lirmtados.

53 Michael Polanyi, “Manageability of Social Tasks”, en The Logic of Liberty, Londres:
Routledge and Kegan Paul, 1951, p. 169.



