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| tema de las tareas de regulacion del Estado

moderno no es novedoso. En efecto, el trata-

miento de esta tematica ha sido bastante exten-
so, concitando el interés de numerosos autores
quienes, desde distintas aproximaciones tedricas, han
generado multiples categorfas analiticas (especialmen-
te en los campos juridico, politico y econémico),
que parecian suficientes para construir un marco ex-
plicativo sobre la naturaleza, origen y evoluciéon de
dichas funciones de regulacion estatales.

Empero, esta problematica vuelve a ser considera-
da a partir del redimensionamiento del aparato estatal
y de la redefinicion de sus funciones y objetivos vy,
por ello, adquiere importancia la recuperacién y ac-
tualizacién de esos debates, pues ayudan a compren-
der el sentido con que se busca imprimir direccién
a este proceso de transformacién. Sumado a lo an-
terior, dos situaciones coyunturales (estrechamente vin-
culadas con las capacidades reguladoras del Estado)
han atraido por igual la atencién de la opinién pablica
y la de los expertos sobre estos temas en México. Nos
referimos, por una parte, al proceso de reestructura-
cién de la deuda del sector financiero y su posterior
traspaso a deuda publicay, por la otra, a la privatizacién
del sector eléctrico.
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En este contexto, este trabajo busca profundizar
lineas de reflexion sobre la tematica de la regulacién
estatal a través de una revisién de algunas propuestas
tedricas a fin de construir un marco conceptual que
permita, por un lado, una mejor comprensién de los
procesos sobre los cuales se intenta realizar las tareas
de regulacion, y por otro, elucidar la naturaleza, fines
y limites del agente encargado de las tareas regula-
doras. Todo ello se analiza desde la perspectiva de las
agencias reguladoras estatales. Nos interesa, particu-
larmente, ubicar las formas organizacionales y los
métodos y estrategias de gestiébn mas adecuados para
una eficaz manipulacién de la realidad que se busca
controlar y/o transformar.

Con estos prop0sitos, en esta ocasion presentamos
los primeros resultados de un trabajo de investiga-
cién que adn no culmina. En el primer apartado se
exponen algunas reflexiones que intentan compren-
der la dindmica y sentido de los procesos de trans-
formacion del Estado, especialmente con relacién a
su naturaleza y sus funciones para, en el segundo,
ofrecer una sintesis de los argumentos (principalmente
de naturaleza econémica) con los cuales se procura
legitimar la actividad reguladora estatal. Finalmente,
en el tercero se presentan argumentos en torno a-la
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naturaleza, funciones y estructuras organizacionales
de las agencias reguladoras estatales; igualmente se
esbozan algunas ideas con relacién a los estilos y
estrategias de gestion de las mismas. A modo de
conclusién se sefialan los tépicos que requieren mayor
analisis e investigaciéon a partir de los dilemas mas
importantes que enfrentan las agencias reguladoras
estatales en la actualidad.

Del Estado empresario al Estado regulador

Hasta hace algunos afos, buena parte de los analisis
sobre el Estado moderno se realizaban privilegiando
una perspectiva politica. Las tareas econémicas, aun-
que siempre consideradas importantes para la repro-
duccién de la formacion social, dentro de los analisis
sobre el Estado nacién eran subsidiarias de lo poli-
tico, en tanto que el fin principal era investigar los
propositos y efectividad de las tareas gubernamen-
tales que permitiesen la generacién y articulacion de
los consensos basicos para hacer posible el ejercicio
legitimo y pacifico de los poderes sociales.

En la actualidad esta primacia de lo politico, de
alguna manera, se ha desvanecido. En su reemplazo
emerge la dimensién econémica que se ha conver-
tido en el principio que da sentido y articula al
conjunto de las actividades gubernamentales. Esta
transicion desde la dimensién politica a la econémi-
ca implica una doble reduccién, en tanto que dicha
dimensién econémica, a su vez, ha quedado repre-
sentada s6lo por el mercado. Asi, el mercado,
artificialmente separado de las instituciones publi-
cas, se ha convertido en la preocupacién mas im-
portante de las instituciones estatales, sometiendo a
la l6gica y mecanismos del mercado la mayor parte
de las funciones del Estado y por ello, en gran medida,
la legitimidad estatal se ha circunscrito a las capa-
cidades del Estado para proveer las condiciones
materiales, juridicas, politicas y normativas que fa-
ciliten el intercambio. Se diluye asi la primacia de
lo politico y, aparentemente, se deja que las cues-
tiones sociales sean resueltas por la eficacia del
mercado.

A partir de este reduccionismo que analiza los pro-
pésitos y tareas gubernamentales a partir de su di-
mensién econémica, se puede comprender que el
Estado se conciba como: empresario, subsidiario y
Estado regulador e, incluso, se distinga una transi-
ciéon entre las formas institucionales que de ellas

resultan. Veamos a continuacion, con algin grado de
detalle, esta tipologia que serd util para nuestra
reflexion en torno a las actividades de regulacion de
las agencias administrativas estatales.

Se entiende como Estado empresario o interventor
aquel tipo de Estado que participa directamente, a
través de sus instituciones, en la generacion de bie-
nes y servicios que los agentes econémicos priva-
dos no quieren o no pueden proveer. En los paises
latinoamericanos asume la tarea de transformar una
economia primario—exportadora en una economia
moderna, a partir de un proceso de industrializa-
cién basado en la sustitucion de importaciones. Todo
esto en el contexto de una economia mixta, pro-
tegida por barreras arancelarias, en la cual es estatal
el mecanismo que asigna los principales recursos
de inversién, y opera con criterios distintos al mer-
cado. (Villarreal, 1986; Barenstein, 1982; Ramirez,
1992).

El Estado subsidiario o minimo, por su parte, pos-
tula que las funciones estatales deben reducirse al
extremo, reservando al mercado la asignacién de re-
cursos y a los agentes econémicos privados la res-
ponsabilidad total en la generacién de bienes y ser-
vicios. Para la version mas extrema, al Estado sélo
le quedarian funciones tales como la provisién de
justicia y mantenimiento de la seguridad ciudadana;
la formulaciéon y promulgaciéon de las leyes, la pro-
teccion de la soberania y el manejo de las relaciones
exteriores. En el ambito econdémico la accién estatal
tiene como unica funcién asegurar las condiciones
institucionales que permitan el intercambio entre los
agentes econémicos privados y, en casos excepciona-
les, ocuparse de la provisién de bienes y servicios que
los agentes privados no quieran o no puedan llevar a
cabo y que sean imprescindibles para la comunidad.

Por dltimo, el Estado regulador, concebido como la
etapa final de esta transicion, aunque abandona toda
pretension de intervencion directa en la economia y
se limita a una intervencién indirecta, reasume sus
responsabilidades relacionadas con el control y la su-
pervision de las actividades econémicas de los agen-
tes econémicos privados, sobre todo con relacién a
los efectos y consecuencias que tienen para la co-
munidad las decisiones privadas. Dichas tareas de
control estan destinadas a preservar los equilibrios
(econémicos y sociopoliticos) y, en general, asegurar
el mantenimiento de las condiciones que permitan los
intercambios y la reproduccién econémica de la
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sociedad, tales como proporcionar certeza juridica,
seguridad publica, etcétera.

Es un Estado que se descentraliza y se desconcentra,
abriendo espacios a las iniciativas de la sociedad; al
tiempo que se mantiene como articulador y media-
dor de los distintos intereses y proyectos de poder
social. Empero, a diferencia del Estado interventor,
estas funciones tienden a realizarse en forma subsi-
diaria, esto es, aparecen Gnicamente cuando los
actores de la sociedad civil han agotado sus instan-
cias directas de mediacién y, por ello, es posible que
fos conflictos se propaguen a otros ambitos y adquie-
ran una dimensién politica de confrontacién. En el
ambito econémico, el Estado regulador propicia y
articula los acuerdos sociales necesarios para la
conformacién de un proyecto nacional que contem-
ple las formas de insercién mas eficaces a los flujos
y redes globalizadoras; construye la institucionalidad
que posibilita el despliegue de las ventajas compe-
titivas de la economia y, a través de la politica social,
contribuye a la formacién de una sociedad mas
equitativa y solidaria. El accionar del Estado regula-
dor estd regido por los siguientes principios: el rol
protagénico del crecimiento se reserva para los
agentes econémicos privados, pues no s6lo favorece
la asignacion 6ptima de los recursos, ya que al mismo
tiempo fortalece la preservacién de una sociedad libre
y democrética. Los recursos de inversion, inclusive
los que provienen de fondos publicos, se asignan de
acuerdo con criterios que regula el mercado, pues el
predominio de la |6gica econémica sobre la lé6gica
politica hace imposible que se impongan criterios
extraeconémicos que favorecen el rentismo, la
ineficiencia y la corrupciéon (Mufoz, 1993).

Esta tipologia que distingue tres tipos de Estado no
es simplemente una construcciéon de modelos para
fines analiticos; también se emplea para la descrip-
cion de una transicién histérica (que hubo de iniciar
en la década de los afos treinta y culminé en la
década de los noventa) en la cual, de alguna manera,
la etapa final supone una cierta superacién de la
precedente. Asi, el Estado regulador se presentaria
como producto necesario de un proceso evolutivo
a través del cual se han superado las deficiencias
propias del Estado interventor y del Estado minimo.
Sin embargo —a nuestro criterio- quedan muchas
cosas todavia a oscuras. En los paises latinoamerica-
nos no estd claro cémo es que la iniciativa privada
puede suplantar eficientemente al Estado en la
reinsercion eficaz de las economias nacionales en los

flujos y redes globalizadoras; como es que la inicia-
tiva privada puede suplantar con éxito al Estado en
la generacién de las condiciones sistémicas de la
competitividad; coémo es que la iniciativa privada
puede generar y esta generando los conocimientos
necesarios para incorporarse en la economia valor-
conocimiento. Y, estrechamente ligado a lo anterior,
cOmo es que genera y preserva un sistema educativo
que ademds de integrarse eficazmente con las nece-
sidades del aparato productivo, preserve y potencie
la identidad de las comunidades nacionales a partir
del despliegue de su acervo cuitural.

E! debate en torno a los fines de las tareas
de regulacion estatales

El debate en torno a las tareas de regulacion del Es-
tado aparece con bastante anterioridad al despliegue
de la tipologia del Estado derivada de la reduccién
economicista del mismo. Ain mas, se podria afirmar
que las tareas reguladoras acompafian la fundacién
misma del Estado capitalista moderno, a pesar de las
influencias de la doctrina del laissez faire y las
implicaciones sociales del darwinismo que prevale-
cfan sin contrapesos en aquellas épocas.

El escepticismo prevaleciente en el siglo xix res-
pecto de la intervencién gubernamental en la eco-
nomia fue cediendo gradualmente a principios del
siglo xx, motivado por el éxito conseguido por di-
versas acciones publicas que surgieron en forma
contingente, procurando la solucién oportuna y eficaz
de los problemas derivados de la implantacién
irrestricta de las leyes del mercado. En Estados Unidos,
por ejemplo, en el plano de las ideas, a partir de los
trabajos de Willian James, John Dewey y Thorstein
Veblen paulatinamente se fue legitimando la activi-
dad reguladora estatal, al tiempo que se establecia
la idea de que el gobierno pudiese dar un uso eficaz
a sus atribuciones y competencias con el fin de
asegurar el interés publico. Se originan asi las bases
que luego sustentaran la teoria del interés publico.

Sin embargo, es durante el gobierno de Roosevelt
cuando la intervencién estatal se vuelve importante,
destacando especialmente las agencias reguladoras
que tuvieron como fin controlar la actividad econé-
mica privada en funcién de los intereses generales de
la nacion. En efecto, la decision del New deal de
depender de las agencias como vehiculos de la re-
cuperacién econémica y de reforma social (Freedman,
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1988) reflej6, antes que nada, consideraciones prac-
ticas. Entre las més importantes destaca el hecho de
que las agencias podian responder con mayor rapi-
dez y flexibilidad a las cambiantes condiciones econé-
micas que se pretendian dirigir y regular, ademas
que estas agencias estan en posiciéon de apreciar en
todas sus dimensiones las complejas implicaciones
de la actividad reguladora. Otra consideracién se re-
fire a que las agencias podian constituirse en insti-
tuciones estatales especializadas, ubicadas so-
bre ambitos especificos de la actividad econémica
y, por ello, mas capaces y oportunas que otras ins-
tituciones de fines y competencias mas amplias y
generales (tales como el Congreso o los Tribunales
de Justicia), para llevar a cabo aquellas tareas re-
lacionadas con la supervisién e inspeccién, cuyo
desempefio permanente a menudo resulta esencial
para la realizacion efectiva de dichas actividades
gubernamentales.

Este proceso paulatino de legitimacion de las ta-
reas reguladoras por parte del Estado —que es posible
observar con nitidez en Estados Unidos- tiene simi-
litud con procesos que ocurrieron en la mayor parte
de los paises. A pesar de lo anterior, sin embargo,
todavia estd presente una cierta ambigliedad en la
caracterizacion del activismo gubernamental en los
asuntos econémicos. Por un lado, se busca un papel
mas poderoso y efectivo de la actividad publica es-
tatal en la regulacién de las actividades econémicas
al tiempo que, paradéjicamente, se renuevan ince-
santemente las argumentaciones que buscan probar
las consecuencias negativas que tiene para la asig-
nacién optima de los recursos dicha intervencion
sobre una economia de mercado. Debido a esta am-
bigtiedad siempre es qtil presentar algunos de los
argumentos que se utilizan para justificar las tareas
reguladoras sobre la actividad econémica por parte
del Estado.

Desde el punto de vista de la teorfa econémica,

.las tareas de regulacion estatales se basan en la idea
de que el mercado no alcanza las condiciones nece-
sarias para generar resultados eficientes dentro del
modelo de competencia. Esta circunstancia, de acuer-
do con la teoria de la economia del bienestar, afecta
de manera directa las posibilidades de generar y
mantener los equilibrios competitivos.

En efecto, a partir de este postulado basico de la
teorfa econémica del bienestar se ha construido un
marco de referencia conceptual para analizar las fun-
ciones y roles que le son asignados al Estado con el

fin de promover la eficiencia econémica y la equi-
dad social. Los teoremas fundamentes de dicha teo-
ria demuestran que, cuando se cumplen los supues-
tos del modelo de competencia perfecta, la libre
operacion de los mercados lleva a una asignacién de
recursos que es “Pareto éptima”. Esta se define como
un Estado de la economia en que nadie puede
mejorar su bienestar sin necesariamente reducir el
bienestar de otros individuos en la sociedad. Esto
significa que todas las pérdidas de eficiencia (o peso
muerto) han sido eliminadas, es decir, se han reali-
zado todas las posibles mejoras paretianas.

Empero, aun cuando se alcance la eficiencia
paretiana a través del mercado, no se garantiza que
la distribucion de los ingresos sea equitativa, por lo
tanto, incluso reconociendo la plena validez del
supuesto de que los mercados de bienes y servicios
cumplan con las condiciones del modelo competitivo,
es necesario reconocer la necesidad de tomar medi-
das con respecto a la distribucién excesivamente
concentrada del ingreso, si se quieren mantener las
condiciones sociales que permitan la reproduccién de
la legitimidad que tiende a estabilizar el orden gu-
bernamental establecido. Aqui aparece entonces el
Estado en una funcién especifica: como redistribuidor
del ingreso por medio de las politicas tributarias y
sociales. Sin embargo, el mercado no sélo tiene fallas
en cuanto a la concentracién del ingreso.

Retomando el concepto de Pareto optimun, es po-
sible advertir el incumplimiento de alguno de los supues-
tos del modelo de competencia, lo que da origen a las
lamadas fallas del mercado, con lo cual, necesaria-
mente se producen ineficiencias en la asignacion de
los recursos econdmicos. Las fallas mas comunes que
normalmente sirven para justificar alguna forma de ac-
cion estatal son: la existencia de economias de escala
y la imposibilidad de divisibilidad en la produccién, lo
que da origen a monopolios naturales; incidentes ex-
ternos positivos o negativos que generan una discre-
pancia entre los beneficios y los costos privados y so-
ciales, y problemas de costos generados por el importe
de transaccion y de informacién. Veamos estas fallas
con mayor detalle.

Un monopolio natural existe en un mercado en par-
ticular (o en un segmento de mercado) si una sola
firma puede operar a costos inferiores que cualquier
combinacién de dos o mas firmas. Los monopolios
naturales surgen como consecuencia de la existencia
de economias de escala y de economias de alcance
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que son significativas en comparacién al tamafo
relativo del mercado. Por tanto, se trata de un pro-
blema que tiene su génesis en las propiedades tec-
nolégicas de producciéon y en las areas geograficas
pertinentes al mercado.

La existencia de economias de escala o imposibi-
lidad de divisibilidad en la produccién, por su parte,
constituye uno de los factores principales que impiden
que la libre operacién de los mercados lleve a una
asignacion eficiente de los recursos en la economia.
El que opere un sélo oferente maximizador de utili-
dades, sin que sea posible introducir competencia en
la industria, genera un nivel de produccién inferior
y a precios superiores al 6ptimo econémico. El Estado
puede controlar la accién distorsionadora de los
monopolios naturales basicamente a través de tres
formas. Una es que la propiedad de los monopolios
naturales sea estatal, otra es que con propiedad y
operacién privada se regule esta actividad (Estado
regulador), y la tercera es la propiedad puablica y la
operacién privada del monopolio a través de lici-
taciones periddicas del derecho a operar el monopolio
natural (Bitran, 1993).

En lo referente a las fallas derivadas de incidentes
externos, podemos decir que uno positivo o negativo
ocurre cuando la accién de un agente impone costos
(o beneficios) que no asume el agente que los pro-
duce. Estos costos o beneficios extras no se factorizan
entre los precios, cantidades y calidades de equili-
brio, si es que quienes tomaron la decisién no se ven
afectados por la accién. En tal caso, los costos y los
valores marginales no son, razonablemente hablan-
do, aproximaciones adecuadas de sus equivalentes
sociales. Esto significa que el equilibrio del mercado
no reflejara situaciones Pareto eficientes (Guzman,
1993).

Casos particulares de incidentes externos los cons-
tituyen los bienes publicos, definidos como aguellos
bienes que proporcionan un beneficio que no esta
condicionado al hecho de que se pague por él. Otra
caracteristica importante es que es un beneficio in-
agotable, es decir, su utilizacién no implica necesa-
riamente que la cantidad de beneficios disponibles
para otros disminuya. Otro caso importante es la
existencia de recursos naturales escasos explotados
en régimen de propiedad comun, lo cual genera una
tendencia a la sobreinversién en el sector. Por dlti-
mo, de sobra se conocen los incidentes externos de
orden ambiental, como lo es la contaminacién in-
dustrial; al igual que los positivos, generados por la

inversion en tecnologia y en capital humano; imper-
fecciones en el mercado de capitales, como las
asimetrias de informacién y problemas de seleccién
adversa y riesgo moral, etcétera.

En cuanto a los costos de transaccién, los aportes
del neoinstitucionalismo (North, 1984) destacan el
hecho de que tales costos se elevan dramaticamente
si las instituciones son ineficientes, ambiguas, o
cuando no existe una autoridad que las haga cumplir
En efecto, la distribucién de los costos de transacciéon
se ha constituido en una fuente potencial de conflic-
tos y fricciones sociales y de cambios en las eleccio-
nes, preferencias y conductas de los individuos. Ello
se deriva del hecho de que los agentes que realizan
una transaccion deben pagar, de un modo u otro,
los costos generados por el intercambio. La distribu-
cion equitativa de costos no es facil y tampoco se
resuelve eficientemente por los mecanismos del
mercado. Por el contrario, requiere de un proceso
politico y de negociaciones complejas que permitan
a los individuos, voluntaria o coercitivamente, llegar
a acuerdos. Esto s6lo es posible a través de arreglos
institucionales que superen el estrecho horizonte de
la racionalidad econémica que proporciona el
mecanismo de precios (Ayala, 1999).

En lo que se refiere a los costos de informacion,
otra vez debido a los trabajos de los neoinstitu-
cionalistas (R. Coase y G. Stigler), se ha desechado,
para efectos del analisis econémico, el paradigma
neoclasico del mercado transparente. Surge en su
reemplazo una teoria que pretende explicar la con-
ducta, las elecciones y el intercambio cuando la in-
formacién es incompleta, se encuentra desigualmen-
te distribuida (informacién asimétrica) y el proceso
de adquirirla y usarla es costoso. En estos casos las
acciones reguladoras del Estado se dirigen a evitar
la publicidad que induzca al engafio de los consu-
midores; en otros casos evaluando los bienes y cla-
sificandolos de acuerdo con calidades, riesgos y
precios, y procurando inducir acuerdos voluntarios
entre y con los agentes privados para intercambiar
informacién que en forma oportuna sea puesta a
disposicién general.

Por altimo, cabe agregar que la evidencia empirica
muestra que estas fallas de mercado ocurren con ma-
yor frecuencia (més no en forma exclusiva) en pai-
ses en desarrollo, y esta evidencia —ya desde los afios
cincuenta— permite la construccién de una elaborada
argumentacion tedrica (la teorfa de la planificacion
para el desarrollo y el estructuralismo), que procura
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resaltar la especificidad de los paises periféricos jus-
tamente a partir de las fallas del mercado. Cabe
destacar que esta conceptualizacién no genera la
intervenciéon del Estado en la economia sino, mas
bien, se utiliza para justificar una intervencién que
ya habfa ocurrido y que buscaba alguna reflexién
tedrica que facilitara su integracién y vinculacién a
un proyecto nacional de desarrollo. Sin embargo, la
definicién de las tareas reguladoras del Estado no
solo se deriva de las fallas del mercado. También es
preciso considerar otros fendmenos y procesos que
intervienen en la configuracién de las funciones
reguladoras estatales.

En efecto, el proceso de redimensionamiento del
Estado y con ello la revitalizacién del mercado, con-
juntamente con las determinaciones derivadas de los
flujos y redes globalizadoras, posibilitan la emergen-
cia de una dinamica singular de liberalizacion de los
intercambios y de las condiciones de produccién, al
mismo tiempo que provocan una significativa poro-
sidad y movilidad de las rigidas fronteras que divi-
dian el d&mbito de los asuntos publicos y de los
privados. Los asuntos publicos se tornan privados y
los privados se vuelven pablicos

En estos procesos nos interesa destacar especial-
mente los cambios que ocurren en las relaciones entre
las instituciones estatales y las instituciones de la so-
ciedad civil. Esta Gltimas se han visto sometidas a mo-
dificaciones importantes debido a que los actores so-
ciales interactian en entornos que han variado signi-
ficativamente. Se trata de entornos no controlados, de
gran complejidad e incertidumbre, incluso escasamen-
te conocidos. En estos entornos tan peculiares las
capacidades de mediacién, interlocucién y de integra-
cién de intereses parciales, anteriormente reservadas
a las instituciones estatales, se traspasan y se compat-
ten con otras instituciones publicas no estatales.

Una de las caracteristicas mas importantes de éstas
instituciones publicas no estatales (tengan o no un
caracter permanente), es que su fin no se agota sim-
plemente en la captura y movilizacién de recursos
de poder que permitan incrementar las capacidades
de interlocucién y negociaciéon con instancias poli-
ticas y administrativas estatales. Por el contrario, estas
nuevas organizaciones publicas tienen otros objeti-
vos de mayor trascendencia e importancia, tales como
convertirse en instancias sociopoliticas de mediacién
para la solucién y negociacion directa de conflictos
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asi como construir redes de cooperacién para la
satisfaccién de necesidades colectivas que no son
cubiertas de manera adecuada por las instituciones
pablicas estatales (salud, educacion, seguridad puabli-
ca, medio ambiente, derechos humanos, entre las mas
destacadas).

Al interior de estas organizaciones no guberna-
mentales los distintos agentes y grupos sociales
interacttian en busca de la realizacién de sus inte-
reses particulares inmediatos, otorgando un nuevo
contenido y sentido a la interaccién social. Esta se
hace méas eficaz y concreta. Los grandes relatos
ideolégicos ya no configuran de manera univoca e
inmediata las identidades de los sujetos sociales y en
menor medida impregnan de sentido a la accién
colectiva. Los individuos y sus comunidades deben
asumir mayores responsabilidades consigo mismos al
diluirse las formas paternalistas del Estado del bien-
estar como resultado de la drastica restriccién que
se observa en las necesidades de legitimacion que
requieren los gobiernos de los estados globalizados.
Gobernar un pais consiste hoy, ante todo, en hacer
que su organizacion econémica y social sea compa-
tible con las exigencias del sistema econémico in-
ternacional (Touraine, 1998).

En sintesis, el transito del Estado interventor o em-
presario hacia el Estado regulador (marco en el cual
se reformulan las relaciones Estado/sociedad civil) es
un proceso complejo con mdltiples determinacio-
nes, algunas de caracter global y otras de naturaleza
especifica, originadas todas por las condiciones so-
ciales y politicas particulares de cada pais. A partir
de estas determinaciones es que se construyen los
consensos que definen los limites y prop6sitos de las
actividades del Estado en la actualidad. No obstante,
cabe sefalar que en todas estas configuraciones
posibles del Estado con relacién a las tareas de re-
gulacién deberian sustentarse, ademads, en el analisis
de los beneficios que se derivan de corregir las
ineficiencias en la asignacién de los recursos,
comparandolos con los costos que se derivan de la
intervencion estatal. Estos costos corresponden no sélo
a los recursos econémicos utilizados directamente por
el Estado para corregir las distorsiones; también es
preciso considerar los costos producidos por la gene-
racién de otras distorsiones que se derivan de la accién
del Estado y agregar todos aquellos recursos que el
sector privado utiliza para tratar de orientar la accién
del Estado en su propio beneficio (Stigler, 1988).

En muchos casos, los beneficios de la accion es-

tatal seran inferiores a los costos que ésta representa,
en cuya circunstancia no cabrian razones econémi-
cas fundadas que justifiquen la accién estatal, por lo
que tendrian que esgrimirse otras razones, muy es-
peciales y poderosas, para rebatir la l6gica demos-
trada por el analisis costo-beneficio de la actividad
estatal en la economta.

Naturaleza y funciones de las agencias
reguladoras estatales

La idea de agencia puede rastrearse a partir de la
experiencia de las agencias reguladoras de Estados
Unidos y también en los debates que, a partir de los
afos sesenta se originan en torno a la validez de los
supuestos basicos de la teorfa neoclésica de la firma,
sobre todo con relacién a la hipétesis relativa a su
comportamiento como maximizador de utilidades.
Iniciamos la basqueda a partir de la experiencia ad-
ministrativa norteamericana.

La Ley de Procedimiento Administrativo establece
que agencia significa cada autoridad del gobierno de
los Estados Unidos, se encuentre o no dentro de otra
agencia, o esté sujeta a revision por ella |...] Literal-
mente, esta decision conferfa calidad de agencia a
todas las personas que ocupasen puestos en la admi-
nistracion gubernamental sin importar su jerarquia,
en tanto que pudiesen afirmar ser autoridades de
Estados Unidos (Freedman, 1988). Esta excesiva ge-
neralizacién que contempla la Ley obliga a un pro-
ceso de revision y afinaciéon de los términos en pos
de mayores grados de precisiéon tanto conceptual
como normativa. Este proceso se inicia a partir del
uso de la palabra general autoridad:

Es necesario definir agencia como autoridad, y no por
nombre o forma, por causa del actual sistema de
incluir una agencia dentro de otra o de autorizar
juntas o divisiones internas para que tengan autoridad
final. “Autoridad” significa cualquier funcionario o
junta, ya sea dentro de otra agencia o no, que por
ley haya sido autorizado a emprender accién final
y obligatoria con o sin apelar a alguna autcridad
administrativa superior (citado en Freedman, 1988:57).

Mas adelante, en este mismo informe del Comité
Judicial de la Camara, se sintetiza lo que debe en-
tenderse por agencia: Quienquiera que tenga la au-
toridad es una agencia, ya sea dentro de otra agencia
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o en combinacién-con otras personas. Esta perspec-
tiva que privilegia la autoridad para la definicion de
una agencia reguladora, permite agregar entre otros
atributos que la agencia forma parte del gobierno, que
generalmente es independiente en el ejercicio de sus
funciones y que por ley tiene autoridad para empren-
der accion final y obligatoria que afecte los derechos
y las obligaciones de los ciudadanos, particularmente
por procedimientos caracteristicos de legislacion y
adjudicacién. Por tanto, el rasgo distintivo de una
agencia reguladora reside en la facultad de determi-
nar, por regla o por decision, derechos y obligaciones
privados.

La atribucién y apropiacion de dicha facultad tiene
profundas implicaciones. Entre ellas, por ejemplo,
encarnar en una persona o agencia los deberes de
generar normas, de investigar, de inspeccionar, de
acusar y sancionar lo cual, en alguna medida, estaria
transgrediendo uno de los principios republicanos
basicos: el de la division e independencia de los
poderes estatales ejecutivo, legislativo y judicial.
Como respuesta a estas inquietudes en extremo re-
levantes, en el seno del Congreso de Estados Unidos
se establece que un empleado o agente dedicado al
desempeiio de funciones de investigacién o acusa-
cion para una agencia no podrd, en ese caso o en
otro relacionado, participar o asesorar en la deci-
sién, en una decision recomendada en una revision
por la agencia [...] Salvo como testigo o asesor en
los procedimientos ptiblicos (Ibid: 79).

A pesar de la tendencia a prohibir la combinacién
interna de funciones al interior de las agencias
reguladoras, las necesidades practicas de su quehacer
obligan a los congresistas a promulgar leyes que dejan
espacios para que los miembros de una agencia pudan
asumir el conjunto de estas atribuciones, en tanto res-
ponsables de la administraciéon de un programa es-
pecifico. Debido a estas consideraciones se permite
que la agencia reguladora tenga las facultades de
conceder o negar las solicitudes de autorizaciones
especificas, de emitir regulaciones explicitas, de
autorizar investigaciones y aprobar los acuerdos de
consentimientos. Todas éstas, es preciso resaltar, son
acciones que afectan derechos y obligaciones de los
individuos. Sin embargo, la facultad més importante
de una agencia administrativa es la autoridad para
actuar por medio de adjudicacién, la cual se cons-
tituye en la sancion mas poderosa para administrar
su programa y para imponer sus regulaciones expli-
citas. Aun si la negociacion y la aceptacion de los

acuerdos de consentimiento fuesen consideradas como
parte del proceso adjudicatorio, el meolio del proceso
es la facultad de decidir apelaciones. La agencia debe
tener la facultad de decidir las apelaciones adjudi-
catorias, sin perjuicio de que estas decisiones sean
contestadas por medios judiciales.

Las importantes implicaciones y consecuencias que
se derivan de la facultad adjudicatoria aconsejan se-
parar las funciones de una agencia reguladora. El
objetivo es permitir el equilibrio de la autoridad ad-
ministrativa. Para estos efectos, una parte de dicha
facultad se ubica en el ejercicio de la autoridad para
establecer reglas y por otra, en forma separada, se
dispone el ejercicio de la autoridad adjudicativa final.
Con iguales propositos se ha intentado establecer que
mas de una agencia participe en la administracién
de un programa regulador, poseyendo cada una la
autoridad para ejercer ciertas funciones en forma
exclusiva o complementaria, pero siempre indican-
do explicitamente las formas de subordinacién y/o
de privacién. Pero lo mas comdn es que a una sola
agencia administrativa se le otorgue autoridad y
competencia exclusiva para ejercer reglas y adjudi-
caciones, en tanto responsable Gnica de la gestion
de un programa regulador en particular.

También algunas ideas en torno a la naturaleza de
la agencia reguladora pueden ubicarse en el debate
de los afos sesenta con relacién a la validez de los
supuestos basicos de la teoria necoclasica de la fir-
ma. En efecto, gran parte de dicho debate se centra
en el cuestionamiento de la hipétesis acerca del com-
portamiento de la empresa como agente multiplicador
de utilidades. En el desarrollo de las argumentacio-
nes, adquieren particular relieve las consideraciones
que distinguen comportamientos singulares de los
actores debido a la separaciéon entre propiedad y
administracién. Por una parte, se ubican los accio-
nistas que buscan acrecentar el valor de mercado
de sus acciones y, por otro, los administradores que
despliegan un conjunto de objetivos méas complejos
y articulados, mismos que se derivan de la dindmica
y necesidades propias de reproduccién de las orga-
nizaciones econémicas. Asi aparecen dos figuras:
agente (administracion) y principal (directorio de la
firma).

Otra consideracién importante que fluye de este
debate es el reconocimiento de la existencia de di-
ficultades (que no son menores) para que el principal
vigile el comportamiento de los administradores. Ade-
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maés, debe anadirse otra complicacién adicional, re-
ferida a la imposibilidad de conocer con certeza si
el desempefno observado es resultado de factores
aleatorios exégenos o de una mala gestion.

A partir de estas observaciones, se conceptualiza
el problema de agencia y su relacién con el prin-
cipal, lo que permite una aproximacién singular, en
donde se intenta la resolucién del problema a partir
de la realizacién de un contrato entre la administra-
cién y los propietarios. Mediante dicho contrato se
procura compatibilizar los objetivos del agente con
los del principal. La utilidad de esta teoria de agen-
cia, en general, se ubica en la posibilidad de demos-
trar que la existencia de factores aleatorios, junto con
cierta aversion al riesgo por parte de los administra-
dores, normalmente implicara algin grado de sacri-
ficio de los objetivos del aumento de utilidades.

La principal diferencia en la solucién del proble-
ma de agente y principal entre el caso de institucio-
nes pablicas estatales y el de privadas, es que en el
primero los accionistas estan interesados en incre-
mentar utilidades, mientras que en el segundo el
principal puede tener objetivos diversos y establecer
contratos explicitos o implicitos con el agente, que
no reflejan los intereses del principal, en este caso,
los ciudadanos.

Sin embargo, el gobierno posee una ventaja res-
pecto de las organizaciones econémicas privadas.
Puede interiorizar los beneficios de ejercer control
sobre los administradores y puede, asimismo, apro-
vechar las economias de escala de inversion en control.
Desafortunadamente, los multiples objetivos del
gobierno y la influencia de factores politicos elec-
torales de corto plazo sobre las agencias reguladoras
(formalmente auténomas), junto con la tradicional
falta de incentivos de las burocracias publicas para
ejercer su rol de control, reducen la posibilidad de
que el gobierno pueda aprovechar esa ventaja.

También es pertinente mencionar que la regula-
cién mediante instituciones publicas estatales pre-
senta dificultades adicionales cuando dicha accién
reguladora se pretende ejercer sobre aquellas acti-
vidades cuyas caracteristicas son las de un monopo-
lio natural. Por tanto, la regulacién eficiente de
monopolios naturales plantea uno de los mas formi-
dables desafios que enfrenta la gestion pablica en las
sociedades contemporéneas. Para este efecto se re-
quiere de un desarrollo institucional sofisticado, que
normalmente esta ausente en el sector pablico de los
paises en desarrollo. En este sentido, otra vez se puede

observar la utilidad de la teoria de la agencia en tanto
que la regulaciéon de un monopolio natural puede
considerarse como un caso tipico de un contrato de
largo plazo entre un principal (la agencia reguladora)
y un agente (el monopolista), que debe realizar in-
versiones irreversibles que lo llevan a incurrir en costos
hundidos significativos. Los altos costos de transac-
cién que pueden estar implicitos en estos contratos,
y las posibilidades de comportamiento oportunista, tanto
por parte del principal como del agente, pueden pro-
ducir importantes distorsiones con relacién a la eficien-
cia en la asignacién de recursos. La teorfa también nos
permite predecir que el problema central que enfren-
tard la agencia reguladora es la existencia de asimetrfas
de informacién sobre la estructura y el nivel de costos
de la empresa regulada, lo que trae como consecuencia
inmediata enormes dificultades, a veces insuperables,
en la tarea ineludible de fijar las tarifas o los niveles
adecuados de calidad del servicio respecto a sus niveles
econémicos 6ptimos y a los requerimientos de los usua-
rios o consumidores.

En resumen, la naturaleza y comportamiento de
las agencias reguladoras es todavia un tema no su--
ficientemente explorado. Por ejemplo, es facil adver-
tir que se requieren ulteriores investigaciones espe-
cialmente enfocadas al anélisis de la interaccion de
las agencias reguladoras con los agentes econémicos
sujetos a regulacion, y sus responsabilidades admi-
nistrativas y politicas con su principal (los ciudada-
nos), asi como sus relacignes con las ramas ejecutiva
y legislativa del aparato estatal.

Particular atencién deberia dedicarse tanto a las
potencialidades de autonomfa e independencia de
las agencias reguladoras frente a las influencias ge-
neradas por factores politicos coyunturales como al
analisis de las posibilidades y limites que estas ins-
tituciones poseen para mantener niveles de indepen-
dencia adecuados que impidan la subordinacién
frente a los intereses de las industrias reguladas. En
este sentido se deberfa profundizar las reflexiones e
investigaciones en torno a la hipétesis basica que
sustenta la legitimidad de la accién reguladora es-
tatal (representacién del interés general), y a dos
conjeturas o creencias ampliamente difundidas en
torno a las caracteristicas deseables para optimizar
la gestion de las agencias reguladoras estatales.

Indudablemente que la pretension de determinar
y representar en forma exclusiva o preferente el interés
general por parte de las instituciones pablicas esta-
tales es un tema sujeto a serios cuestionamientos, tanto
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desde el punto de vista ideologico (especialmente a
partir de la revitalizacién del liberalismo), como desde
las nuevas formas y caracteristicas que adquiere el
sistema social, politico y econémico enmarcado por
las determinaciones que emanan de los flujos y redes
globalizadoras.

En este Gltimo caso, es preciso incorporar a una
nueva concepcion del interés general las innovadoras
formas y multiples sentidos que asume la accién social
- que se despliega en redes horizontales, misma que
prescinde de la mediacién necesaria estatal y que pro-
cura, a través de la reconstruccion de identidades
fragmentadas, nuevas configuraciones, otras formas
de asociacién de sujetos colectivos capaces de en-
frentar politicamente a las instituciones verticales y
centralizadoras que s6lo admiten una integracién
subordinada so pena de la exclusion. Me refiero a
aquellas formas de gobierno del Estado nacién que
preferentemente buscan su legitimidad en la implan-
tacion expedita de las determinaciones y necesida-
des originadas en centros transnacionales de poderes
econémicos, financieros y politico-militares.

En cuanto a las creencias o conjeturas relaciona-
das, como la gestion de las agencias reguladoras me
quiero referir, por una parte, a la idea que la inde-
pendencia ante el proceso politico mejora la calidad
del desempefio administrativo y, por otra, a que la
administracién profesionalizada de expertos asegura
la neutralidad normativa y la imparcialidad juridica
de las decisiones adjudicativas emanadas de las
agencias reguladoras. En el primer caso se deberia

explorar las implicaciones en torno a la naturaleza
de la accién reguladora puablica a partir de las exi-
gencias ciudadanas por mayor transparencia y res-
ponsabilidades que resultan de una efectiva rendicién
de cuentas del ejercicio legal y legitimo de las atri-
buciones otorgadas a las autoridades reguladoras. En
el segundo, se deberia explorar la pertinencia de la
integracion de una representacion ciudadana directa
en los érganos e instituciones reguladoras, que integre
a las actividades de regulacién las distintas sensibi-
lidades sociales y politicas que complementen y
otorguen sentido al trabajo de los expertos.

En este sentido, cabe mencionar los trabajos de
Stigler, Spiller y Olson quienes, entre-otros, han con-
tribuido al entendimiento de la accién colectiva al
interior de las instituciones, especialmente de los roles
e incentivos que en ella se desarrollan a partir de las
relaciones de negociacion, cooperacion y conflicto
que surgen al interior de cada una de estas instancias
que se relacionan con las tareas reguladoras de las
actividades econémicas de los agentes privados.

Es dificil presentar conclusiones de una investiga-
cion en curso. En su reemplazo primero queremos
destacar la importancia decisiva que tiene para la
sociedad el eficaz funcionamiento de las agencias
reguladoras estatales. Para ello utilizamos el informe
de Michael Mackey sobre la auditoria la cartera ven-
cida de los bancos donde sefala:

[...] un ambiente de supervisién débil en que los bancos
nuevos y los privatizados se encontraron, junto con la

Giestion y estrategia
98



garantia dada por el gobierno de que todas las obliga-
ciones incluyendo las de deposito, serfan cubiertas, dio
a los bancos la oportunidad, y posiblemente el incentivo,
de tomar riesgos excesivos y quitd el incentivo de esta-
blecer estructuras de gerencias adecuadas.

Este informe concluye que las deficiencias de las
supervisiones reguladoras deben considerarse como
uno de los principales factores que explican la crisis
financiera del sistema bancario mexicano, en extre-
mo vulnerable e incapaz de respaldar las tareas del
desarrollo nacional. Otra situacién importante se
refiere a las desastrosas consecuencias que tuvo para
las economias de Argentina y Chile la deficiente
regulacion del sector eléctrico que fue incapaz de
prever y mucho menos controlar los efectos del
desabasto de energfa. De aqui se distingue que uno
de los principales desafios que afronta la gestion
publica es incrementar drasticamente las capacida-
des de supervision de las agencias reguladoras que
posibiliten advertir, controlar y evaluar precisa y
oportunamente los efectos negativos originados por
los desequilibrios y distorsiones que ocurren en las
actividades econdmicas y financieras tanto a niveles
nacionales como supranacionales.

Otra conclusion preliminar se deriva de la nece-
sidad de profundizar sobre la naturaleza y funciones
del Estado nacional, pues los intentos de ubicar la
tipologfa del Estado regulador (todavia insuficiente-
mente determinado) como la solucién a los problemas
actuales no es convincente, sobre todo si se ubica a
este tipo de Estado en la problemética de las redes
y los flujos globalizadores, el fortalecimiento de los
centros de control y poderes supranacionales, asi como
la progresiva porosidad entre la frontera de los asun-
tos publicos y privados, tanto como las nuevas estra-
tegias que adoptan los sujetos sociales en sus rela-
ciones con las instituciones estatales.

Por estas razones, pensamos que para definir es-
tructuras, estilos y estrategias de gestion mas adecua-
das para las agencias reguladoras estatales, en fun-
cién de su autonomia, a los centros de poder que
pretenden controlar, y con relacién a su eficacia y
oportunidad, no es ni puede ser una mera propuesta
de caracter técnico y organizativo; tiene que ver
también con concepciones del poder social y con el
ejercicio democratico del mismo, todo lo cual posi-
bilite la transparencia de la acci6n gubernamental y
evite la impunidad.
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