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La democratlzaclon de las ciencias
politicas

Peter del.eon

urante los Gltimos afios, numerosos autores se han referido a las
 limitaciones del andlisis de las politicas piblicas. Algunas de estas
criticas se han dirigido a los aspectos tematicos de esta actividad,
y seifialan que los largos afios y las enormes cantidades de dinero
invertidos en la investigacién politica no han mejorado las politicas es-
tadunidenses sobre bienestar social ni han corregido las deficiencias del
sistema educativo del pais. Aunque es legitimo argiiir que los problemas
abordades son extremadamente dificiles —de hecho, tal vez no tengan
una solucién factible—, es muy poco el consuelo que esto aporta ante el
deslinde'de responsabilidades. Otros han descrito lo que califican como
contradicciones internas entre la filosofia y los enfoques de las ciencias
politicas.» ¥ todos se quejan de que nadie parece escuchar nunca,
aparentemente por buenas razones. El orden general del dia parece ser
el de achacar culpas en lugar de proponer soluciones reales.

Peter deLeon es profesor de politicas publicas en la Universidad de Colorade (Denver).

Este texto fue elaborado para presentarse ante la Reunién Anual de la Asociacién Estadu-
nidense de Ciencias Politicas en San Francisco, California, del 30 de agosto al 2 de septiembre
de 1990. Tengo una gran deuda intelectual con Frank Fischer (Rutgers), Hank Jenkins-Smith
(Nuevo México), Robert Denhardt (Unwersxty of Central Florida), y con Linda deLeon (University
of Colomdo-Denver) asi como con los asesores an6nimos que comentaron constructivamente el
texto,

Esta es una traduccién del articulo “The Democratization of the Policy Sciences”, publicade
en Public Administration Review. Se traduce con permiso del autor. Traduccién de Susana Marin
de Rawlinson.

1 Dos de los criticos mas claros en tornoe a este tema son Hawkesworth (1988) y Stone (1988).
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Existe un aspecto, de la investigacién politica, espec1almenbe de
parte de agenciasdel gobierno o patrocinadas por el mismo, que muchos
han identificado como la fuente méaxima de estos problemas! su carac-
ter elitista. ;Cémo puede saber el aislado analista de Washington lo
que desea el beneficiario de (digamos) Santa Fe, en especial si el ana-
lista y el beneficiario viven y representan culturas y experiencias ex-
tremadamente distintas? Si nos atenemos a esta afirmacién, no nos
sorprende que el analista constantemente recomiende cosas que el be-
neficiario considera extraiamente inadecuadas o inapropiadas; en con-
secuencia, el programa se tambalea y a menudo fenece. No sélo no se
ha corregido el problema, sino que, lo que es peor, el supuesto benefactor
ahora tiene una opinion distinta y probablemente menos positiva del
gobierno. “Asi, un efecto secundario involuntario del andlisis politico
puede ser la ereccién de barreras que obstaculizan importantes obje-
tivos de democracia participativa” (Jenkins-Smith, 1988, p. 69).

Este sindrome de escisién contribuye casi con seguridad a la ine-
ficacia de los programas y de sus respltados. Por esa unica razoén es
tan turbulenta esta relacién de dicotomia. No obstante, existe un se-
gundo aspecto en el proplema bicultural que inquigta atin mas a los
grupos politicos democrgticos. A saber: la fuerte tendencia que existe,
ante esta situacion, a reconacer a los politicas como lps clyentes legiti-
mos —y a menudo exclusivos—delos analistas, lo que viene a reforzar
el aiglamiento de estos ultimos. De hecho, en sus posiciongs actuales
(geograficas y burocraticas), los analistas estdn divorciados de las exi-
gencias, necesidades y (lo mds critico) valores de las personas a quienes
supuestamente auxilian. De tal manera que estdn ayudando a esta-
blecer y mantener la separacién entre el gobernante y los gobernados.
Dentro de este ambiente, aparentan ser indiferentes a la forma de
goblerno Como sefiala Dryzek (1989, p. 98), {de hecho, hasta la fecha
la mayorla de los esfuerzos de los analistas politicos son congruentes
con las ciencias politicas, aunque sutiles, de la tirania”. Los conoci-
mientos politicos en todo tipo de dreas se encuentran exclusivamente
en manos de los expertos, donde superan y, por ende, debilitan el ca-
racter democratico.?

Esta tendencia contrasta fuertemente con la concepcién original
de las ciencias politicas. Ipicialmente se disefiaron para aportar “co
nocimientos pertinentes a la integracién de los valores creados e in-

2La mejor explicacién de esta critica se encuentra en Jenkins-Smith (1989). -
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corporados en las relaciones interpersonales [como] la dignidad huma-
na y el aprovechamiento de las capacidades humanas” (Lasswell
y Kaplan, 1950, p. xii). Como lo formulé originalmente Harold Lasswell
(1951, p. 15), eran las “ciencias politicas de la democracia [...] dirigidas
al conocimiento necesario para mejorar la practica de la democracia”.

Las raices de esta discrepancia no son dificiles de encontrar. A
pesar del trabajo pionero de humanistas como Lasswell, Abraham Ka-
plan y Robert Merton, la mayor parte de la investigacién realizada
inicialmente sobre las politicas fue hecha por técnicos, principalmente
analistas de sistemas e investigadores de operaciones. Su bisqueda
positivista de una funcién con objetivos claramente definidos reque-
ria pocas contribuciones del beneficiario. Posteriormente esta tendencia
se vio reforzada por economistas que hacian sus recomendaciones po-
liticas sobre relaciones econémicas “objetivas” establecidas por actores
racionales, que tampoco requerian grandes conocimientos sobre las
necesidades particulares de los supuestos clientes y el clima politico
dentro del cual, por definicién, deben operar los politicos. Prevalecian
sus presuposiciones (algunos dirian sus presunciones).? En los textos
mas difundidos de economia se adjudicaban cualidades talisméanicas a
la economia aplicada, generalmente disfrazada de analisis de costos y
beneficios; por ejemplo: “El anélisis de costos y beneficios es una me-
todologia a través de la cual buscamos la eficiencia y que tiene como
efecto limitar las vaguedades del proceso politico” (Stokey y Zeckhau-
ser, 1978, p. 151). Los modelos econométricos tuvieron gran aceptacién
en campos tan dispares como la limitacién de costos de energia y los
hospitales, sin nunca tener la necesidad de preguntar su opinién a
los consumidores.

No obstante, existe una amplia literatura que ha empleado con
seriedad los paradigmas econémicos (incluyendo la teoria de la eleccién
publica). Sin repetir aqui estos argumentos,* el principal problema del
modelo econémico era que no podia mantener su rigor teérico e incor-
porar al mismo tiempo en su analisis valores personales y politicos.
Existia la constante incapacidad de reconciliar la eficacia racional
con la aceptabilidad politica. Incluso el analisis de costos y beneficios
resulté ser subjetivo y manipulable excepto en los gjercicios mas mun-
danos (Downs y Larkey, 1986); las cuestiones criticas de postura mos-

3 Esta evolucion se describe en deLeon (1989).
4 Las criticas m4s accesibles se encuentran en Bobrow y Dryzek (1987), y Paris y Reynolds
(1983).
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traron una inspiracién maés politica que analitica (Whittington y
Macrae, 1986; Trumbell, 1990). En sintesis, no era capaz de operar en
ningin Ambito politico donde surgieran variables que no fueran estric-
tamente cuestiones econdémicas (es decir, en casi ningin 4rea de inte-
rés) sin contribuir mas al sindrome del elitismo y al creciente distan-
ciamiento entre el analista y el pablico. A su vez, esto condujo a una
falta de confianza entre ambos grupos.

Una alternativa que se propuso para las limitaciones que se per-
cibian en el paradigma del actor racional fue que los valores de los
ciudadanos se incorporaran en mayor medida y explicitamente en el
proceso politico (por ejemplo, Fischer y Forester, 1987; Fischer, 1980).
Ciertamente se trata de una respuesta apropiada, pero que presenta
obstaculos formidables para su aplicacion, como veremos mas adelan-
te. Sin embargo, en este caso el resultado podria justificar los esfuerzos,
pues haria que la investigacion politica estuviera méas consciente de
los valores relevantes y reduciria la distancia entre el analista y el
beneficiario.

La democratizacién del analisis politico

Muchos autores han escrito sobre los dilemas de la democracia liberal,
a medida que los grupos con intereses politicos intervienen entre los
politicos y los ciudadanos.® El remedio que se ha recomendado cada
vez mds es una mayor participacién ciudadana directa en los actos
gubernamentales, o cual refleja lo que Redford (1969) llama una “mo-
ralidad democratica”. Aunque la forma y el foro pueden variar,® la idea
basicamente es la misma. Este tipo de “democracia fuerte” (en contraste
con la “democracia tenue”) ha sido definida por Barber (1984, p. 132)
como:

la politica participativa en que se resuelven los conflictos sin un terreno
independiente, a través del proceso participativo de autolegislacién
constante y cercana y la creacién de una comunidad politica capaz de
transformar a individuos dependientes y privados en ciudadanos libres,
y a los intereses parciales y privados en bienes publicos.

® Uno de los mas persuasivos sigue siendo Dahl (1982); véase también Bachrach (1976).
8 Véase Jenkins-Smith (1988).
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Dryzek (1989, p. 118) secunda la definicién propuesta por Barber
y senala que

la educacién politica, la accién participativa y la solucion real de los
problemas sociales podrian conjuntamente ayudar a constituir una
comunidad totalmente capaz de dirigir su propio rumbo hacia el futuro.
La distincién entre el ciudadano y el experto perderia fuerza (véanse
también Pateman, 1970; Benello y Roussopoulos (comps.), 1971; Lang-
ton (comp.), 1978).

Este enfoque se ha traducido al lenguaje de la investigacién poli-
tica. Segtn Paris y Reynolds (1983, p. 260), “toda la variedad de ideo-
logias racionales apoya el uso de los procesos republicanos o demdécra-
tas de toma de decisiones aproximada y ampliamente”. Lindblom
(1986, p. 361) plantea el razonamiento con admirable concisién: “En
lugar de servir solamente a las necesidades de los funcionarios, ayuda
al ciudadano ordinario”.

Sin cuestionar estas afirmaciones de una “unién mas perfecta”,
me gustaria argumentar que es mucho mas dificil poner en practica
la democracia participativa —o una variedad que algunos llaman “en-
trega de poder”— que proponerla, quizas incluso resulte imposible.
Aun si aceptamos su rectitud ideolégica, debemos hacer una pausa
ante sus formidables obstaculos operativos. ;Cémo se asegura que la
ciudadania esté informada? Aunque ésta siempre ha sido una propues-
ta dudosa, parece estar perdiendo terreno incluso al mismo tiempo que
Barber y sus colegas basan en ella sus soluciones. Una reciente en-
cuesta para Los Angeles Times (Anénimo, 1990, p. iii) comenta esta
pérdida de interés:

Desde 1941 hasta 1975, los jovenes estadunidenses sabian tanto sobre
los asuntos y personajes piiblicos como sus mayores, y seguian con el
mismo interés los principales sucesos. Pero a partir de 1975, los jovenes
prestan mucha menos atencién a las noticias y a los asuntos publicos.
Hoy en dia, tipicamente muestran 20% menos de interés por los acon-
tecimientos importantes que los mayores de 30 anos.

(O que la ciudadania participe? Persistentemente, entre las de-
mocracias occidentales, los estadunidenses han mostrado una de las
mas bajas tasas de votacién. Ante esta falta —por no hablar de las so-
luciones a diversos problemas técnicgs, como la forma de consultar a
toda la poblacion—, la democracia participativa empieza a perder bri-
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llo. Y, por altimo, jes viable?, ;funcionaria? Las decisiones, por su mis-
ma naturaleza, se requieren cuando hay disputas; es indispensable
tomarlas, y a menudo con rapidez. Pero Barber (1984, p. 207) afirma
que “siempre que le sea posible, un demécrata fuerte tratara deretrasar
aquellas decisiones en que no existe un acuerdo en lugar de obtener
una decisién mayoritaria que deje tras de si un legado de insatisfac-
cién”. Barber parece preferir una democracia esclerética en lugar de
la variedad tenue. En resumen, los estudiosos que se basan en la de-
mocracia participativa para resucitar la credibilidad de las ciencias
politicas ciertamente deben ser pacientes.

Pero la democracia participativa no es lo mismo que el analisis
politico participativo o democratico. El analisis politico democratico
debe dar como resultado una politica mucho mas eficiente, pues ope-
raria con base en las jerarquias de valores y necesidades de los bene-
ficiarios (es decir, de quienes se veran directamente afectados por los
programas), a diferencia de las de los lejanos analistas y politicos (a
pesar de su buena disposicién). M4s que dirigir nuestros esfuerzos
hacia los objetivos més ambiciosos (tal vez imposibles) de la democracia
participativa, la realizacién de una ciencia politica de la democracia es
un objetivo m4s discreto, con importantes ventajas para todos los afec-
tados. El logro de un analisis politico participative no sélo beneficiaria
a las ciencias politicas de la democracia como tales, sino que ademas
mejoraria directamente las posibilidades y la credibilidad de 1a demo-
cracia participativa.

Anadlisis politico y consulta politica

El concepto de un analisis politico participativo es relativamente claro.
En vez de implicar a todos los ciudadanos en la toma de decisiones (la
“entrega de poder”, por ejemplo, en las Ciudades Modelo), la idea es
aumentar la participacién ciudadana en la articulacién y formulacién
de los programas de politica piblica. En lugar de hacer que muchos
participen en las decisiones politicas reales (como ocurre en una de-
mocracia fuerte), requiere que los analistas politicos disefien y practi-
quen activamente la forma de recolectar e incluir los puntos de vista
personales de los ciudadanos en el proceso de formulacién de politicas.
Esto representa un esfuerzo consciente por traducir y agregar fielmen-
te las preferencias individuales en las politicas publicas. Segun March
y Olsen (1990), la suposicién subyacente es que las personas confiaran
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méds en una politica si se les consulté durante su proceso de desarrollo,
aun si la politica final no coincide con sus preferencias particulares.
Incluso Barber (1984, p. 207) pareceria estar de acuerdo: “Pero aceptar
un juicio politico para cuya formulacién hemos cooperado nos es menos
extrafio que tener que aceptar una mayoria que nos ha derrotado en
una votacién”.

En esta acepcidn, el concepto de “politicas compartidas” puede
equipararse aproximadamente con un acceso a la planeacion y a las
decisiones politicas, y con una influencia implicita en las decisiones
operativas subsecuentes. No es necesario que las personas estén parti-
cularmente bien informadas. El requisito basico no es que estos ciuda-
danos sean lo suficientemente conocedores (“expertos”) para comentar,
sino que los afecte lo suficiente para que estén dispuestos a expresar
sus percepciones en un foro politico pablico abierto. Esta postura sos-
tiene que existen alternativas politicas criticas en las que se debe elegir
con base en informacién que va mas alla de las cifras y los datos ex-
pertos. Un ciudadano no tendria que comprender los megatones y el
fratricidio para saber que el mundo se encuentra ante un peligro nu-
clear y que seria mas seguro si no hubiera tantas de estas armas (Shu-
bik y Bracken, 1982), una idea que durante las dltimas dos décadas
ha llevado a una mayor participacion en el debate politico estratégico
anteriormente cerrado (deLeon, 1987, Dahl, 1985).

Ademas, el concepto de politicas compartidas implica que estos
ciudadanos tienen cierta confianza en que su opinién individual y co-
lectiva sobre un tema especifico (a diferencia de un voto sobre una
amalgama ambigua de temas en una eleccién general) sera escuchado
y considerado en los circulos politicos. Esta es la principal distincion
entre la democracia participativa y un analisis politico democratico.”

Esto representa una carga nueva y no muy bien recibida (hasta
la fecha) para las instituciones y analistas gubernamentales. Ahora
deben buscar e incluso solicitar la opinién del pablico respecto a los
asuntos politicos analizados; tendrian que renunciar allujo que implica
la comodidad del aislamiento y el anonimato. Las encuestas de opinién
publica sélo deben constituir una entre multiples técnicas. Particular-
mente, se deben crear y ubicar nuevos foros ciudadanos de manera que
las partes afectadas puedan dar a conocer sus ideas con un minimo de
inconvenientes. Una posibilidad son los “paneles ciudadanos” que com-

7 En alguna otra obra me he referido a este concepto como “anilisis politico participative”
(deleon, 1990).
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binan técnicas de encuesta y ciudadanos seleccionados al azar (Crosby,
Kelley y Schaefer, 1986). En estos foros es necesario proporcionar in-
formacién de la manera més equilibrada posible. Entonces el analista
debe sumar de alguna manera estos materiales a sus andlisis y reco-
mendaciones. Fischer (1980, pp. 49-50) resume los nuevos requisitos:
“Dicha argumentacién politica parte del reconocimiento de que los par-
ticipantes no tienen respuestas sélidas a las cuestiones que se estdn

discutiendo, ni siquiera nun método firme para obtener la respuesta”.

La novedad misma de estas exigencias complicaria su aceptacién den-
tro del 4mbito de las rutinas guhernamentalea cuya pré,ctxca es tan
difundida.

Estos no son copcgptos novedosos. Los comltés congtemtas ame-
nudo llevan a cabo audiencias en diferentes partes del pais.-Con fre-
cuencia las audiencias sobre ¢l impacto ambienta) son as{ y son comu-
nes (Bartlett (comp.), 1988; Hart et al. (comps.), 1984). Este proceso
se practica ampliamente en niyeles locales de gobierno, con resultados
muy diversos(Gittell, 1980; Kweit y Kweit, 1981). Sy extensin a otras
areas debe ser directa. Sin embargo, a pesar de su aparente valor, el
concepto de pelfticas compartidas oculta cualquier ¢sntidad de tram-
pas potengialmente letales. {Qué.motivos impulsarian.a un gobierno
a probar. estos procedimientos nuevos ¥ probleméticos, o a participar
a los ciudadanos? ;Quién decide:-cusdles de las partes tienen una voz
relevante y.c6mo se gvita la contaminacién de la tendenciosidad poli-
tica? ;0. quién hablars a nombre de estos grupos?. jQué criterios se
emplearan? ;Cugles;son las reglas operativas para proceder? Majone
eescribe que “el logro.analitico supremo ya no es el computo de egtrate-
gias 6ptimas,.ginosl digeno de reglas y evidencias sociales para proce-
der”, Pero son minimas sus sugerencias respecto a lasreglas en si,
excepto que deben ser fargumentativas” y adjudicadas en “contextos
opuestos”, sin tomar en cuenta.de alguna forma que el sistema judicial
(su analogia preferida) se ba .vuelto sumamente complejo (Majone,
1977, p. 174), ;De qué manera se puede.integrar todo este montén de
datos recién adquiridos:al proeese politico? ;Sospecharén los perdedo-
res que se trata de una farsa politica y se negaran a partmpar en
ocasiones subsecuentea? Y. a8i sucesivamente. .

De la misma forma, el an4lisis de los pos;blgs ejemplos 0. moclelos
que tenemos a la mano a nivel nacional no es muy alentador. Las De-
claraciones sobre el Impacto Ambiental (DIA) de la NEPA, aunque se
han difundide amphamente nohan apoyadoen gran medlda laeficacia
de la propuesta, pero si han amphado en grado uniforme y:grave el
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tiempo necesario para tomar decisiones, situacién que ciertamente no
es positiva cuando algo es urgente. Para las vastamente publicitadas
audiencias sobre energia solar, el grupo de revisién de politicas domés-
ticas (RPD) del presidente Carter trabajé concienzudamente para reu-
nir cientos de opiniones a través de una gran cantidad de reuniones
que produjeron kilos de testimonios publicos. Pero, a fin de cuentas,
estas audiencias fueron desechadas en gran medida por el personal de
la RPD, que

congideraba el nicleo del problema [sobre la energia solar] en términos
muy fécnicos, y el padblico lego no tenia nada que decir que pudiera
ayudarles a resolver ese problema [...} Por carecer de ciertos conocimien-
tos mas bien esotéricos, un grupo de ciudadanos interesados se vio
privado de participar en un debate politico por el cual mostraban un
interés mtenso (Laxrd 1988).

" Pareceria entonces que un andlisis politico democratico es mejor
en teoria que en la practica. Como tal, tristemente, debe descartarse
por prudencia. Pero tal vez esta conclusmn sea apresurada, basada en
las condlcmnes actuales y no en algo que podria ser posible. Los pro-
cedlmxentos de las DIA han requerido gran cantidad de tiempo, pero
existe una’ porci6n significativa de la poblacién que ha considerado
satlsfactomos los resultados; algunos (en general los conservacionistas)
incluso encuentran loables sus procesos dilatorios. Es decir, para aque-
llos casos en que las limitaciones de tiempo pueden ser flexibles, las
politicas resultantes parecen valer la pena el lapso de gestacién. Los
ciudadanos pueden ser més receptivos a estos retrasos si se les asegura
que ellos (y no un gobierno distante) son un componente del retraso.

Los requisitos temporales méas tardados son una caracteristica
incuestionable de las DIA y, como hemos dicho, hay ocasiones en que el
tiempo es crucial. Aun asi, no se trata de un golpe mortal contra esta
idea. Lo que si verifica es algo que ya sabiamos: no todas las decisiones
se deben abordar de manera idéntica y el tiempo es una de las variables
1mportantes para determinar qué forma debe adoptar la toma de una
decisi6n. Las criticas a las DIA pueden considerarse entonces como un
ejemplo del “vaso medio vacfo” cuando, para la mayoria, el vaso esta
medio lleno: ciertamente una perspectiva mas alentadora hacia la
democratizacién del andlisis de politicas publicas. Propongo que selec-
cionemos algunos asuntos politicos cuyo alcance, importancia y pro-
gramaclén se prestarfan a un estilo més democratico de analisis
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politico. Temas relacionados con la salud, el bienestar social, la vivien-
da, la seguridad nacional y la infraestructura se beneficiarian de un
examen mas piblico que el existente en la actualidad. La descentrali-
zacion de las autoridades escolares que se esta dando en todo el pais
(Estados Unidos) es un ejemplo de politicas compartidas a nivel local,
una experiencia que podria convertirse en un “experimento natural”
para las politicas compartidas a escala nacional.

Para que esto ocurra, es necesario que haya una experiencia
de aprendizaje en dos sentidos. El primero es que los analistas guber-
namentales, agencias y politicos deben crear y hacer proliferar los in-
centivos y los foros esenciales para que funcione el analisis politico
democratico. Por otra parte, es preciso que proporcionen cierta segu-
ridad de que no serén farsas, es decir, que la informacién obtenida sera
un elemento importante en la formulacién de las politicas y que la
informacién no se manipulara ni se restringira (Jenkins-Smith, 1988,
p- 78). El segundo es que los ciudadanos deben reconocer que es res-
ponsabilidad suya dar a conocer sus opiniones.

Como analistas debemos admitir que una vuelta parcial de la
formulaci6n de politicas hacia los beneficiarios no implica que los ana-
listas politicos se vayan a quedar sin trabajo. Las exigencias burocra-
ticas serian igualmente grandes, sélo que (como senalamos antes) los
requisitos se verian ampliados en gran medida y tal vez serian maés
dificiles dada la capacitacién del cuerpo de analistas actual; la socio-
logia se unirfa a la economia y a la administracién piblica en el arsenal
disciplinario preferido de los analistas, y seria necesaria una actitud
mas proactiva para promover el proceso en lugar de una posicién par-
ticular (Kathlene y Martin, 1991).

Conclusiones

Como se sefial6 antes, el disefio y la ejecucién de un anélisis politico
democratizado no serd una transicién facil. Pero dada la percepcién
que tiene el piblico de los servidores y de los servicios gubernamen-
tales, en yuxtaposicién con el estado general de desatencién hacia los
andlisis de las politicas piblicas, es claro que deben tomarse medi-
das radicales para que los gobernados conserven algo de su fe en quien
los gobierna, es decir, para que continuden la filosofia y la practica de
gobierno a las cuales nos suscribimos. Por 1o menos, la idea de las politi-
cas compartidas reafirmaria la dedicaci6n de esta profesion a las ciencias
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politicas de la democracia, una democracia “del pueblo, por el pueblo
y para el pueblo” un simbolismo fundamental.
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Los usos del analisis de
implementacién de politicas

Omar Guerrero

E n la historia reciente de los paises de Iberoamérica, principalmen-
te en la'década de los ochenta y en los afios transcurridos del
decenio actual, es perceptible un proceso de cambio con gran acelera-
ci6n cuyo signo ha sido 1a alteracién de instituciones y modos de vida,
de valdres largamente profesados y de practicas econémicas que ha-
bian adoptado cartas de naturalizacién. Estos cambios, siguieron a
etapas de desarrollo histérico en las cuales el Estado habia desempe-
fiado un papel fundamental y, acorde con los progresos y las ideas de
entonces, su actividad habia girado en torno al eje de los programas
de bienestar social, el protagonismo econémico en gran escala median-
te sus empresas piblicas y una maytiscula y diversificada red de
funciones administrativas de la més diversa indole. El producto his-
térico de estas etapas, fue un notorio vacio de rendimiento guberna-
mental que es observable en el déficit fiscal, el deterioro generalizado
de la'economfa nacional, la pérdida de calidad de vida de la poblacién,
el crecimiento desmedido de la deuda publica, el cardcter superfluo de
muchas dependencias de la administracién piblica, la falta de calidad
de los servicios piblicos y otras manifestaciones igualmente sensibles.

Entonces, como suele ocurrir en etapas de crisis histérica, los pai-
ses iberoamericanos se encontraron ante una situacién de incertidum-
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y miembro del Sistema Nacional de Investigadores.

Gestion y Politica Piblica, vol. IlI, nim. 1, primer semestre de 1994 19



Omar Guerrero

bre y la solucién se planteé como un problema de reforma del Estado.
El problema inherente a la crisis de la regién, como cualquier otro
problema, implicé una ambigiiedad que presentaba alternativas cuya
eleccién significé un proceso complejo. Ante un horizonte de alta incer-
tidumbre, las soluciones suelen ofrecerse como una pareja signada por
la polaridad y, en el caso de la reforma del Estado en Iberoamérica, la
incertidumbre apenas dejaba percibir dos soluciones planteadas como
un dilema: seguir sobre la linea establecida por el Estado benefactor,
reforméndolo dentro de patrones de conversién en un Estado descen-
tralizado y mas préximo a la sociedad civil, o establecer un Estado neo-
liberal fundado en los mecanismos del mercado y méds préximo a los
empresarios nacionales y extranjeros.

En ambos casos, la solucién implicaba la elaboracién de un balance
del desempeiio del Estado de bienestar, que discerniera los pros y los
contras, y ofreciera un producto neto de los progresos politicos, sociales
¥y econémicos, junto con las pérdidas proporcionales. Sin embargo, no
se realiz6 este balance y, descartdndose con gran rapidez una de las
opciones del dilema, la eleccién recayé en el Estado neoliberal. Esta
eleccién fue establecida dentro de un contexto ideolégico en el cual se
combina el propio neoliberalismo, la opcién piblica (public choice) y la
privatizacién. Por consiguiente, no se sustent6 en investigaciones cien-
tificas ni en elaboraciones metodolégicas apegadas a la realidad. Tal
como lo ha demostrado Bernardo Kliksberg, la ausencia de argumentos
fue sustituida por mitos y dogmas alejados de cualquier evidencia cien-
tifica o prueba empirica.l

Sobre bases tan endebles, sin embargo, se construyeron paradig-
mas acerca de la decadencia del Estado de bienestar, de la cual se
derivaron los modelos de la ingobernabilidad por la “sobrecarga de
demandas” y por la “crisis fiscal del Estado”, asf como una nueva cate-
gorizacién patol6gica que conceptia al Estado por su “obesidad” y “ta-
mano” o lo juzga por su “deficiencia congénita” y su “funcionamiento
patolégico”. La trivializacién de los problemas gubernamentales sacé
a éstos de los marcos de la ciencia politica y de la ciencia administrativa,
para situarlos en los manuales de anatomia, fisiologia y patologia. No
menos frivola fue la nomenclatura mercantil aplicada al temario poli-
tico y administrativo, cuya comprensién reclamaria la lectura de cédi-
gos de comercio, no de tratados de teoria politica. Igualmente ligero

1 Bernardo Kliksberg, ;Como transformar al Estado? Mas alld de mitos y dogmas, México,
Fondo de Cultura Econ6émica, 1989, capitulo III.
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fue el enfoque juridico de los procesos politicos y, principalmente, la
sustitucién del derecho positivo por el derecho natural, asi como la falsa
expectativa de que el mercado funge como un mecanismo regulador de
las relaciones sociales econdémicas, como si se tratara de un estado
idilico de la humanidad, una vuelta al hombre natural. Cuanto recuer-
dan estas visualizaciones aquella frase de Juan Jacobo Rousseau: “los
antiguos politicos hablaban sin cesar de las costumbres y de la virtud;
los nuestros no hablan mas que de comercio y de dinero”.2

En este marco de mutaciones, fue patente la tendencia a encarar
los problemas de la administracién publica, y mas comprensivamen-
te, los problemas del Estado, bajo una 6ptica orientada al analisis eco-
ndémico, asi como una perspectiva econémica del analisis de policy 3 Este
enfoque unidimensional se ofrecié como opcién al dilema de la reforma
del Estado en la regién, cuyo aspecto mas conocido —y publicitado— es
la privatizacién de la administracién publica. Sin embargo, para el dile-
ma de la reforma del Estado y sus dos opciones habia un procedimiento
de utilidad que fue soslayado —o quiza subutilizado—, y cuya aplicacién
hubiera ofrecido beneficios actuales y futuros: el analisis de implemen-
tacion de policy.* Ademas de brindar luz sobre los deficitarios del Estado
benefactor, este andlisis hubiera destacado las zonas efectivamente sus-
ceptibles de privatizacion, asi como aquellas otras cuya conveniencia
reclamara permanecer como parte del Estado. En suma, hubiera abierto
las puertas a una reforma del Estadojuiciosa y ponderada que produjera
conocimiento y consenso sobre el rumbo de los paises de la regién.

2 Juan Jacobo Rousseau, Discurso sobre las ciencias y las artes, México, Porria, 1979, p. 88.
) 3 No hay lugar aqui para referirnos extensamente a los problemas de traduccién de la voz
inglesa policy, indebidamente vertida al espafiol como “politica” —yo mismo lo hago en el titulo
de este ensayo—; esta ultima, semdntica y conceptualmente, corresponde al vocablo politics.
Dejamos las voces policy y policies en inglés, tal como lo explicamos y proponemos en otro lugar
(Qmar Guerrero, “Las politicas publicas como d4mbito de concurrencia multidisciplinaria”, Re-
uvista de Administracion y Desarrollo, ndm. 29, Santafé de Bogota, Escuela Superior de Admi-
nistracién Puablica, diciembre de 1991, pp. 11-33).

4 El vocablo “implementacién”, calco del inglés implementation, ha sido incluido reciente-
mente en el Diccionario de la Real Academia de la lengua espafola.Para Pressman y Wildawsky,
el manejo del término entraia dificultades tales, que en una de las paginas iniciales de su texto
reproducen el significado de la palabra recurriendo a dos diccionarios. El término fue precisado
por estos autores tal como lo propusieron originalmente en 1973 en su libro: Implementation, 3a.
Ed:, Berkeley, University of California Press, 1984 (véase especialmente el prologo a la primera
ed}c_lén). No podemos olvidar, sin embargo, que fue Douglas Bunker el primer especialista en
utilizar el término, en lugar de otros menos precisos (Douglas Bunker, “Policy Sciences Perspec-
tives Implementation Process”, Policy Sciences, nim. 3, 1972, pp. 71-810) Nociones similares a
las de implementacién, habian sido empleadas antafio por otros cientificos de la policy: Charles
Jon_es se habia referido a la aplicacion de policy, Yehezkel Dror a ¢jecucion de policy, Gross a la
actn\iacxén de planes, Gergen a la subfase de sancion y control, y otros pensadores habian hablado

€ COmo “seguir a través de” (follow-through), o “levar a cabo” (carrying-out) las policies.
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Este articulo tiene coma propésito central, explorar.los usos del
anélisis de implementacién de policy, como una opcién adecuada para
la valoracién de los preblemas de desempeiio de la administracién pi-
hlica. En todo caso, la reforma del Estado:como- pmvatlzaclén dela ad-
ministracién publica ilustra:adecuadamente una ‘opcién ajena al uso
del andlisis de-implémentacién.t En:las paginas:siguientes destacare-
mos su utilidad, de cara a los problemas de dicha administracién. De
aqui su titulo: “Las uses del analisis de implementacion de politicas”.

El anslisis. de implementacitn ofreee consejos sobre las policies
actuales y futuras con base en la experiencia de las policies pasadas,
y constituye un procedimiento de aprendizaje que capacita a los go-
biernos paralidiar con los futures inciertos y elevadamente complejos.
Ayuda a obtener uh toncepcién: proporcional y razonablemente: clara
de la situacién actual y favorece el prpndstico de-los resultados espe-
rables en el futuro. Naes una panacea sino unprocedimiento cientifico
iitil para enfrentar log problessas.de cambie, por ejemplo, la reforma
del Estado. El analisis puedé aconsejar sobre los alcances y riegos de
los programas muy:drésticos sobre:los sectores “paraestatales”, 1a'ad-
ministracién central v los programas:sociales; y: brinda la;evaluacién
¥ la experiencia para asumirmedidas{an importantes:social y nacio-
nalmente, como senlas relaciopadas con la enajenacion-del patrimonio
piiblico, el nesgoada pérdida de ‘calidad;de vida de la poblacién y la
amenaza de.conculcacién dedas conquistas'delag clases trabajadoras.

.Los progmmqsdg privatizacién aplicadossegdn 1a ideologfa neo-
liberal, han dejado ya saldos en lo social, lamentables y oprobmsos
como el maramea’w dela. pgbreza ysu. reproducclén como pauperiza-
mgam de msgtab;.h ad socia y de desestabﬂ;zaclén
de las frégﬁes democracias de' nuestros pafsea.® Después de una dé-

2 experimentacion, el neo ‘b@ml dolac cancen-

s El tama de la reforma de} Estado, desde esta perspecnva neohberal Io he abordado en otros
trabajos; : EL Estado en la-era de.la modernizacion;: México, Plaza: 4 Valdés, 1992 162 p;
“Privatizacién de la administracién pablica”, Madrid, Revista Inters Admi-
nistrativas; vol. 87, nim! 1, marzo de 1990, pp. 221-241; “Modernizacién del Estado mexicano”,
Los universitarios, nﬁm 4, La Paz, Baja California, 1990, pp. 11-22; #El Estado ‘majestuoso’ axme
la privatizacién”, Revista del Colegio Nacional en Cumclax Poltticas y Administracién Publica,
Ado 11, nim: 8, Méxloo julio' de 1990, pp. 141-167; “La reforma del Estado como modernizacién”,
thtaa (6rgano del Centro de Estudios para el Desarrollo de la Administracién Mumcxpal)
octubre de 1990-marzo de 1991, pp. 5-9 (también se publicé en una memoria). - :

8 Un buen trabajo sobre los problemas de la pobreza en Iheroamérica lo const:tuye el lxbm
compilade por Bernardo Kliksberg, i Cémo enfrentar la pobma? Caracas, Cem.ro Lannoanwn-
cano de Administracién para el Desarrollo, 1989.
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tracién de la riqueza y ha hecho perder a los trabajadores beneficios
alcanzados después de muchos afios de lucha y sacrificio. A dos lustros
.del fracaso de los programas de privatizacién, en los que Bernardo
Kliksberg detecta siete pecados capitales, estamos ante la oportuni-
dad de someter a la administracién piiblica a un recuento objetivo e
imparcial de sus deficiencias si, como es posible, las pasamos por el
;tamiz del estudio de implementaci6n.” Si dicho estudio, que no se aplicé
—al menos no suficientemente— a la reforma del Estado, se aplicara
ahora mismo, seguramente ofreceria explicaciones convincentes de su
fracaso, y nos ayudaria a no volver a fracasar.

El paradigma racional formal del proceso decisorio

] .
R P

-Una explicacién posible del vacio de exploraciones de implementacién
en el enfoque de la reforma del Estado en Iberoamérica, es la perma-
nencia del paradigma de racionalidad basado en un enfoque econémico
del proceso decisorio. Sus herramientas de aplicacién y anélisis siguen
siendo la investigaciéon de operaciones, la efectividad de costos y el
andlisis costo-beneficio, asi como el analisis de sistemas y el presu-
puesto por programas. Todos estos elementos integran el PPBS (Plan-
ning-Programming Budgeting System) o Sistema de Presupuestacién
poer Planeacién y Programacion, desarrollado primigeniamente en el
Departamento de Defensa de Estados Unidos, en la década de los se-
senta. Sobre el asunto, a finales de esta década Yehezkel Dror advirtié
lo siguiente: “en esencia, estas reformas [de la administracién publica
en Estados Unidos} constituyen una invasi6n en la elaboracién de deci-
siones piblicas por parte de la economia”.8

<. . Elproblema no consiste, estrictamente, en la intrusién disciplina-
riadela economia politica, sino en que, bajo este enfoque, la asignacién

7 Los stebe pecados capxtales de la privatizaci6n, son los siguientes: 1) no limitarse a elevar
al'méximo los ingresos, crear un clima competitivo; 2) no sustituir los monopolios piblicos por
monopolios privados; 3) no vender con procedimientos discrecionales y no transparentes que
provocan denuncias de corrupcién; 4) no utilizar los ingresos de las ventas para financiar déficit
presupuestarios, amortizar la deuda nacional; 5) no “atiborrar” los mercados financieros con
empréstitos piblicos en momentos de desinversién publica; 6) no hacer promesas falaces a los
trabajadores, readiestrarios para nuevas tareas; y 7) no recurrir meramente a 6rdenes de mando,
crear un consenso politico. Bernardo Kiliskberg, “,Cémo serd la gerencia publica en la década
de los 907", “Redisefio del Estado para el desarrollo sociceconémico y el cambio: una agenda estra-
tégica para la discusién”, Documento de la Relatoria General, como introduccién a }a Conferencia
Internacional celebrada en Toluca, México, del 27 al 30 de julio de 1993, p. 18.

8 Yehezkel Dror, “Policy Analists: A New Professional Rol in Government”, Public Adminis-
tration Review, vol. XXVIII, nim. 3, septiembre-noviembre de 1967, pp. 197.
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inspirado una revisién de la teoria de las decisiones, e incluso una
nueva lectura de uno de sus fundadores: Chester Barnard. Asi, se ha
encontrado que el célebre teérico de la administracién se referia mas
a no policies, que a no decisiones, de acuerdo con el siguiente pasaje:
“el arte fino de la decisién ejecutiva consiste en no decidir cuestiones
que son pertinentes sé6lo ahora, en no decidir prematuramente, en no
elaborar decisiones que no puedan ser hechas efectivas y en no elaborar
decisiones que otros podian tomar”.!2 Con base en planteamientos como
éstos, se sabe que las policies tienen caracteristicas propias que no
estan presentes en las decisiones, principalmente, las cualidades de
deliberacién, permanencia relativa y desarrollo doctrinal posible. La
policy es el resultado de la accién humana, no de su designio, toda vez
que, de acuerdo con Aaron Wildawsky, la expansién de la autonomia
en el ambiente de las policies las estd transformadoe en causa de si
mismas.} .. PR

El estudio de 1mplementamon ha revalorado el papel de comuni-
cacién en las organizaciones, que contribuye también a la distincién
entre policy y decisién, porque el decisor, de acuerdo con la teoria de
la decisién, se comporta como un unico juez y ejecutor de sus decisio-
nes. Esto es inexacto, incluso en las organizaciones mas centralizadas,
donde no existen decisores singulares. Una decisién singular exige la
explicacién y la persuasién para obtener la aceptacién de otros y, por
consiguiente, es menester la elaboracién de argumentos distintos a
las razones subjetivas que dieron origen a la decisién singular, toda
vez que deben ser aptos para la comunicacién interpersonal y la par-
ticularidad del auditorio. La posdecisién, que es irrelevante para la
légica de la teoria de las decisiones, es parte de la elaboracion e im-
plementacién de las policies y, por lo tanto, los elaboradores de policy
reclaman no sélo el recurso de los andlisis prospectivos sino también
retrospectivos.}4

El modelo racional formal de policy, vigente en los paises iberoa-
mericanos, se basa en la aplicacién del concepto de toma de decisjones.
Una explicacién, al menos somera, nos ayudaréa a entender el modus
operandi de este modelo. ‘

12 Chester Barnard, The Functions of Executive, Harvard Umversxty Press, 1938, p. 194.
Hay que recalcar que Barnard deset enfatizar este pasaje, pues fue impreso en cursivas.

13 Aaron Wildawsky, Speaking Truth to Power: The Art and Craﬁ‘ of Policy Analysis, Boston,
Little Brown, 1979, capitulo 3.

14 Majone, op. cit.
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Operacion del modelo de policy racional

La construccién operativa del modelo de policy racional puede ser bien
entendida bajo la perspectiva de los estudios del conflicto y la disuasién
en la era nuclear.’® Su planteamiento trasciende la idea de la preser-
vacién del balance entre dos potencias; se basa en lo que se llama el
balance del terror y consiste en que la probabilidad de una guerra
nuclear amenaza tanto a quien responde el ataque como a quien lo
inicia. Atacar primero no garantiza estar a salvo de una respuesta
igual. Dentro de este modelo, la opcién de una accién significa que el
gobierno escoge la que maximiza las metas y los objetivos estratégicos.
La estratagia en s es Ginica, como tinica es la concepcién de un gobierno
unitario.i¢ Kl actor es una nacién o el gobierno, concebido como un
agente decisor racional unitario que tiene un conjunto de metas expli-
citas, una variedad de opciones y una medida Gnica para hacer la es-
timacién de las consecuencias previsible en cada opcién. La accién es
el resultado de una eleccién orientada a responder a un problema es-
tratégico que se enfrenta. En el caso de la politica exterior, un incentivo
procede de las amenazas y oportunidades que ofrece el “mercado estra-
tégico internacional” para que un Estado actie. La solucién al problema
es el resultado que un gobierno ofrece, a través de sus representantes,
para abordar dicho problema. La accién, como producto de una opcion
racional en este modelo, esta integrada por metas y objetivos que se
juzgan preponderantes (la politica exterior, la seguridad y los intereses
nacionales). También estd integrada por cursos de accién para abordar
el problema estratégico por consecuencias, en términos de beneficios
y costos inherentes a las metas y objetivos estratégicos; y por la opcién
como eleccidn racional que maximiza valores, es decir, que favorece el
alcance de las metas y de los objetivos.

El modelo racional de policy se identifica con el pluralismo como
metateoria, con el anélisis contextual y de casos como metodologia, y
con la racionalidad social como criterio de decisién. Su desarrollo en
Estados Unidos se debe, principalmente, a la presencia en los gobiernos
de Kennedy y Johnson de profesionales formados dentro de le economia
politica, lo que favorecié la implantacién del PPBS y su influencia en

15 Thomas Schelling, The Strategy of Conflict, 2a. ed., Cambridge, Harvard University Press,
1980.

16 Graham Allison, “Conceptuals Models and the Cuban Missils Crisis”, The American
Political Science Review, vol. LXIII, nam. 3, 1969, pp. 689-718. El modelo de policy racional se
aborda en las pp. 691-698.
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quienes elaboraban las policies del gobierno. Pasado el tiempo, y una
vez que el PPBS fue descartado, su método, basado en el andlisis costo-
beneficio y la evaluacién de programas, se perpetué y se identificé con
el anélisis de policy mediante un traslape. Desde entonces, en este pais
ha venido disminuyendo la influencia de los matematicos, investiga-
dores de operaciones, expertos en computacién, estadisticos y econo-
mistas dentro de los programas de policy piblica.’” En contraste, en
los gobiernos iberoamericanos sigue vigente el modelo racional de po-
licy, acompanado por el presupuesto por programas, el control de ges-
tién programatico y la influencia de quienes aportan el conocimiento
de sus técnicas de anAalisis.

El analisis de implementacion de policy

La reforma del Estado en los paises iberoamericanos se ha centrado
en la privatjzacién de la administracién piblica y en la desregulacién
de una gran variedad de actividades y procedimientos, si bien es cierto
que algunos han acentuado los procesos de descentralizacion regional.
El entorno histdrico-de la privatizacién consiste en la irrupcién del
neoliberalismo durante las décadas de los ochenta y noventa; su es-
quema fundamental sobre la policy publica se basa en la proposicién
de que las deficiencias de la administracién piblica obedecen a proble-
mas generados por la ausencia de los mecanismos del mercado.

Interpretaciones mercantiles de la implementacién

El anélisis de policy con base econémica, ha mostrado su impotencia
explicativa ante las complejidades inherentes a la organizacién y al
funcionamiento de la administracién publica, pero también la teoria
de la organizacién se empantané en imprecisiones conceptuales deri-
vadas de su falta de capacidad para generalizar con suficiencia en los
rasgos comunes de las organizaciones. No es una verdad menor que la
teoria de la administraci6n pablica, principalmente la estadunidense,
haya abandonado desde hace tiempo los problemas de desemperfio de
los organismos gubernamentales, centrandose en el estudio de la orga-

17 David Garson, “De la ciencia de politicas al analisis de politicas”, en Luis Aguilar (comp.),
El estudio de las politicas publicas, México, Miguel Angel Porria, 1992 (1986), pp. 169-172.
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nizacién. Tal como lo examinamos en otro lugar, la ciencia de la admi-
nistracién de la sociedad se fue transformando en la ciencia de la or-
ganizacion administrativa.'® No debe extranarnos que los analistas,
formados seguin la economia politica, aplicaran sus propios conocimien-
tos y nolos que debian provenir de la teoria de la administracién publica
y de la teoria de las organizaciones.

Tampoco debe impresionarnos que, segtin el modelo racional de
policy, se haya tendido ha reducir los problemas de implementacién a
los mecanismos de mercado ni que haya autores que identifiquen la
implementacién como el mero diagnéstico de las patologias de las es-
tructuras ajenas al mercado; es decir, como un examen de los defectos
causados por la ausencia de mercado. Por consiguiente, segiin esta
perspectiva, la insolvencia de la organizacién administrativa puede
aliviarse mediante la virtual eficacia de la creacién de cuasimercados,
mismos que actdan sustituyendo a las organizaciones cuyo papel, se
piensa, ha sido el de barreras a la implementacién. Los resultados de
la reforma del Estado en Iberoamérica, han mostrado la falacia de esta
consideracién, pues los mercados han concentrado el capital, colabo-
rando en la pauperizacién de la poblacién y alimentando la inestabili-
dad social. La nocién equivoca de las organizaciones como barreras
para la implementacién, una idea que comparten los economistas con
otros analistas de formaci6n profesional diferente, puede ser corregida,
concibiendo a las organizaciones como el mejor vehiculo para la imple-
mentacién a partir del estudio de las relaciones que influyen determi-
nantemente en la implementacién en si: las relaciones de autoridad.1®

El procedimiento de reconceptualizacién de la organizacién admi-
nistrativa comienza con la revisién de la categoria de autoridad formal
como el mejor mecanismo que, fluyendo de la cispide a la base, garan-
tiza la culminacién de la policy con el resultado apetecido por la inten-
cién original. Frente a este planteamiento, se debe proponer la opcién
del concepto de autoridad informal que nace de la experiencia, habili-
dad y proximidad a las tareas esenciales de la organizacién. La discre-
cionalidad delegada que suscita esta nocién, desenvuelve potencias de
implementacién en las organizaciones que la autoridad formal es in-
capaz de crear. Dentro de esta perspectiva, el analisis de implementa-
cién se centra en el proceso de solucién organizada de los problemas y

18 Omar Guerrero, Introduccién a la administracion piblica, México, Harper and Row
Latinoamericana, 1984.

13 Richard Elmore, “Backward Mapping: Implementation Research and Policy Decision”,
Political Science Quarterly, vol. 94, ndm. 4, 1979-1980, pp. 601-616.
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en el resultado del propio proceso, aisla los puntos criticos de una or-
ganizacién compleja que estdn mas préximos al problema y describe
lo que debe ocurrir en esos puntos para solucionarlos. Poco se podra
avanzar en el estudio y el mejoramient®'de la implementacién, si ésta
sigue siendo concebida como un conjunto jerdrquico de relaciones de
autoridad, es decir, si sigue siendo dominada por reglamentos, concep-
tos formales de organizacién y controles administrativos rigidos.2°
Tal como lo hemos observado, en contraste con la concepcién de las
patologias administrativas como un producto de la ausencia de meca-
nismos de mercado, los estudios de implementaci6én de policy han ser-
vido para demostrar que las deficiencias de la administracién publica
no se pueden acreditar necesariamente a la falta de esos mecanismos.

- El problema de la implementacién

El estudio de implementacién ha dejado en claro la insuficiencia del
andlisis econ6mico para la exploracién de los problemas de la gjecucién
de policy, tal como lo explicé Dror en 1968. Por extensién, ha demos-
trado que la funcién de las organizaciones de la administracién puiblica
no consiste en obstruir el proceso de policy, sino en hacerlo fluir si las
relaciones de autoridad estdn debidamente configuradas. Es la auto-
ridad pervertida la que produce el formalismo, el ritualismo y el control
administrativo rigidoy, por consiguiente, los obst4culos a la implemen-
tacién como instancias de veto.2! Estos estudios se iniciaron en Estados
Unidos al principio de los afios setenta, principalmente como conse-
cuencia del fracaso de los programas sociales elaborados en aquella
época.?? Una vez asumida la conciencia de este fracaso, se procedié
a profundizar en las causas que lo originaron y, en lugar de actuar
mediante espectaculares programas de privatizacién, se comenzaron
areplantear los problemas de operacién de la administracién pablica a
partir de investigaciones sobre su desempefio. Antafio estas investiga-
ciones se habian cefiido a 1a exploracién de los efectos de los programas
gubernamentales y a los problemas que intentaban resolver, pero ha-
bian soslayado el modo como se desenvolvian estos programas. Paradé-

20 Ibid.

21 Richard Elmore, “Modelos organizacionales para el andlisis de implementacién de progra-
mas sociales”, La implementacion de politicas, México, Porria, 1992 (1978), pp. 185-249.

22 La historia de tales estudios ha sido elaborada por Luis Aguilar en el estudio intreductorio
de la antologia a su cargo, titulada La implementacion de las politicas, México, Miguel Angel
Porria, 1992, pp. 15-92.
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jicamente, en un pais en el cual hay una gran cantidad de servicios
publicos, se desconocia c6mo se traducian a partir de las decisiones poli-
ticas.

Con objeto de lograr un campo conceptual aceptable, la implemen-
tacion se definié de manera estricta, para ser distinguida de la admi-
nistracién y de otras categorias similares. Este esfuerzo de definicién
audn no termina. Sin embargo, existe a grandes rasgos el consenso de
que la implementacién es el vinculo entre la policy y su realizacién y
que comprende a las acciones encaminadas al alcance de los objetivos
previstos.?? La literatura sobre el tema de la implementacién parece
ser escasa antes de 1973. En esta época hay que destacar el trabajo
de Martha Derthik sobre el programa de renovacion habitacional en
varias ciudades de Estados Unidos. Sin embargo, las primeras concep-
tuaciones cientificas fueron elaboradas a partir del afio mencionado por
Douglas Bunker, Thomas Smith, Jeffrey Pressman y Aaron Wildawsky.

Como otros campos del saber en ciencias de policy, que se distingue
por un formidable debate que ha derivado en problemas insolutos de
definicién,? el concepto de implementacion ha producido una diversi-
dad de definiciones. Baste que, saltando por encima de este debate,
situemos el punto en el incentivo que suscita a la implementacién y
que se ha definido como el problema de implementacién. Este problema
nace, como premisa, en la existencia de una estrategia singular del
gobierno, que puede involucrar a un conjunto complejo e interrelacio-
nado de oficinas y agencias gubernamentales, asi como de organizacio-
nes privadas, asociaciones profesionales, grupos de interés y clientelas.
Sucedaneamente, se cuestiona: “;cdmo puede ser controlada y dirigida
esta profusiéon de actividades? Esta cuestion, esta en el corazén de lo
que ha venido a conocerse, entre ciertos herejes, como el ‘problema de
implementacién’”.25

Tal problema, en suma, consiste en el modo como se suscita la
necesidad de la implementacién. Ella puede suscitarse de tres modos
—entre otros mas—: por la necesidad de traduccién de las intenciones
en resultados; por la imposibilidad de continuar un proceso de policy;
y por el imperativo de aliviar las tensiones que produce este proceso.

23 Donald van Meter y Carl van Horn, “El procese de implementacién de politicas: un marco
conceptual”, en Luis Aguilar (comp.), La implementacion de las politicas, México, Miguel Angel
Porria, 1992 (1975), pp. 96-146.

24 Eugene Meehan, “Policy: Constructing a Definition”, Policy Sctences, nam. 18, 1985,
pp. 291-311.

25 Eugene Bardach, The Implementation Game, Cambridge, Mass., MiT Press, 1977, p. 5.
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a) Dentro de la primera perspectiva, para que se pueda plantear
un problema de implementacién debe formularse un cuestionamiento:
si las policies, planes, decisiones o programas son implementados, la
pregunta esencial que debe formularse es la siguiente: jc6mo se trans-
forman las ideas dentro de la accién colectiva efectiva? La respuesta
es que la efectividad de la implementaci6n reclama condiciones mini-
mas, entre las que destaca el asentimiento de quienes estdn a cargo
de ella y de quienes sufrirdn su impacto. Asimismo, debe consolidarse
un compromiso en torno a la comprensién de los objetivos de la policy
y la confianza en el departamento, organizacién o persona identificada
con él. Es necesario, igualmente, el flujo de recursos financieros pro-
cedentes de asignaciones presupuestales o que fluyen del mercado y
el 6rgano administrativo necesario para realizar cualquier actividad
hacia los resultados; a saber: la provisién de los servicios, el cumpli-
miento de las regulaciones o la reasignacion de beneficios. La ausencia
de estas condiciones hacen problematicas las implementaciones, sobre
todo si la fuente de los planes es un mandato remoto o una decisién
administrativa elaborada localmente. La implementacion se suscit6,
para traducir las intenciones en los resultados apetecidos.28

b) Desde el segundo punto de vista, la cuestién se plantea de la
siguiente manera: “;Qué es el ser implementado? Una palicy, natural-
mente”, que habra de ser algo anterior a la implementacién, porque
si no, nada se podria mover hacia el proceso de implementacién. Con
base en esta consideracién, se explica que “un verbo como ‘implement’
debe tener un objeto, como policy. Pero las policies normalmente con-
tienen las metas y los medios para realizarlas. ;Cémo, entonces, po-
demos distinguir a una policy de su implementacién?”. El asunto es
que, con frecuencia, se utiliza policy cuando se hace referencia a una
decisién, pero de varias maneras. Algunas veces, policy significa la de-
claracién de una intencién como una amplia declaraciéon de metas y
objetivos y, sin embargo, nada se ha dicho acerca de lo que puede ha-
cerse o si se ha hecho cualquier cosa, o qué se hara para satisfacer un
propésito. En otras ocasiones, policy se identifica con la conducta real,
es decir, implica la meta y su realizacién. Ambos conceptos impiden el
estudio de laimplementacién porque, cuando la policy permanece como
un objetivo desincorporado, sin actores especificos o sin los actos im-
plicados en la realizacién de los deseos, no existen las posibilidades

v

26 Bunker, op. cit., pp. T1-72.

32

Los usos del andlisis de implemeniacion de politicas

para un estudio de implementacién. También, cuando la declaracién
deun objetivo incluye su realizacién, la implementacién es innecesaria.
En suma: no se puede trabajar con una definicién de policy que excluye
cualquier implementacién, o que la incluye del todo. En la identifica-
cién del problema de implementacién “debe haber un punto de arran-
que”, porque sin una accién no comenzada, no puede haber lugar para
la implementacién. La implementacién debe tener “un punto de fin.
La implementacién no puede ser exitosa o fracasada sin una meta
contra la cual juzgarla”. Esto explica por qué los problemas de imple-
mentacién son mds frecuentes por la incapacidad de continuar que por
la ineptitud para comenzar.?’

¢) Finalmente, desde el tercer 4ngulo la cuestion radica en la ten-
sién que produce la ejecucién de una policy, de tal manera que la im-
plementacién se suscita como problema cuando debe aliviarse esta ten-
sién. “Las policies gubernamentales se han definido como una accién
deliberada del gobierno hacia el establecimiento de nuevos patrones
de transaccién o de las instituciones, o el cambio en los patrones esta-
blecidos dentro de antiguas instituciones.” La policy formulada por un
gobierno, por consiguiente, sirve como una tensién que produce fuerza
en una sociedad. Cuandolas policies son implementadas, quienes estan
a cargo sufren tensiones, distorsiones y conflictos, que se extienden a
quienes padecen su impacto. Las tensiones generan un influjo que
produce patrones de interaccién en las instituciones implementadoras
y en otras més que se desenvuelven con proximidad. La implementa-
cién es suscitada, por consiguiente, como un procedimiento de degra-
dacién tensional,?®

En todo caso, ya sea que se trate de estas u otras perspectivas del
problema de implementacién en el seno de los organizaciones, ésta
transcurre a través de un entramado de escalas, competencias, funcio-
nes e instancias de veto y, sin embargo, se piensa que este proceso es
sencillo, que las organizaciones son maquinas de relojeria perfectas y
que el servicio publico estd integrado por personas omniscientes. Con
notoria ingenuidad se cree que los problemas de policy se pueden re-
solver de antemano en la etapa de formulacién, pero la verdad es que
las leyes, planes, programas y proyectos, por lo general contienen enun-
ciados ambiguos y, con frecuencia, la ambigiiedad es deliberada, pues

27 Pressman y Wildawsky, op. cit., pp. XXI-XXI1.
28 Thomas Smith, “The Policy Implementation Process”, Policy Sciences, nim. 4, 1973,
pp. 197-209.
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su objeto es acercar apoyo politico y generar consenso entre una diver-
sidad de funcionarios piblicos y organizaciones a cargo de la imple-
mentacién. Igualmente, suele ocurrir que la meta de la policy esté
implicita y que corresponda al anédlisis el detectarlay, por consiguiente,
sea mas motivo de investigacién que tema de evaluacién.

El analisis de implementacién ha ahondado en un territorio aiin
muy opaco, cuyas fronteras extremas son la intencién legislativa y gu-
bernamental y la accién administrativa. Tal an4lisis tiene como objeto
develar el misterio de como la intencién se traduce en accién; es un
proceso de despeje de las incégnitas que encierra la complejidad del pro-
ceso de policy cuando estd en marcha y que entraia la irrupcién de
desviaciones, correcciones, impedimentos y reformulaciones, muchas
veces inexplicadas. También consiste en la identificacién de las causas
que provocan los cambios y las razones que ofrecen la justificacién de
las mutaciones. Gracias a los estudios de implementacién, se puede
detectar que la operacionalizacién de una policy ocurre dentro de un
proceso de jaloneo y transaccion, signado por dilemas y paradojas, entre
unavariedad de imperativos que se esfuerzan por darle forma. Destacan
entre estos imperativos los referentes a la legalidad, la racionalidad y
el consenso que, con frecuencia, traducen los intereses de las clientelas
funcionariales que portan intereses, cuya satisfaccién es posible durante
la implementacién de la policy. La negociacién se introduce como un
insumo del proceso de implementacién para garantizar el curso de la rea-
lizacién de la policy y evitar su extravio; ofrece un equilibrio ala correcti-
vidad juridica, a la racionalidad administrativa y al consenso politico.?%

De acuerdo con este enfoque, la implementacién sigue un proceso
integrado por tres etapas: elaboracién de lineamentos, distribucién de
recursos y supervisién. En cada una de las etapas aparecen los impe-
rativos como estimulos a la modelacién de la policy en curso, y si flujo
significa en si mismo una policy de implementacién establecida por el
gobierno para asegurar algunos resultados previstos o, como la deno-
minaria Yehezkel Dror, una meta-policy. Tal meta-policy de implemen-
tacién tiene por objeto resolver los conflictos de los imperativos por
medio de la clarificacién, prominencia y consistencia de los objetivos
de policy, y develar el grado de complejidad organizativo para conocer
el grado de factibilidad en cuanto a la oportunidad, tipo y 4mbito de
los recursos aplicados a la policy en curso.

29 Martin Rein y Francine Rabinovitz, “Implementation: A Theorical Perspective”, en Martin
Rein, From Policy to Practice, M. S. Sharpe, 1983, pp. 113-117.

34

Los usos del andlisis de implementacion de politicas

El concepto de factibilidad implica que un designio puede o no
transformarse en resultado y, por lo tanto, derivar en éxito o fracaso.
Tal como lo explicaron Pressman y Wildawsky, el andlisis de imple-
mentacién brinda la posibilidad de definir con precisi6én las nociones
de éxito y fracaso.

Definicién de éxito y de fracaso

El concepto de fracaso puede determinar la capacidad o falta de capa-
cidad para alcanzar los objetivos; es decir, si una organizacién guber-
namental ha desarrollado la suficiencia de personal y recursos para
alcanzarlos como una unidad coherente. En otras palabras, la investi-
gacién de implementacién colabora a explicar el fracaso de un programa
de gobierno, pero no como una patologia burocratica o una deficien-
cia de diseilo sino como una insuficiencia de realizacién. Entre otras
materias de interés, la investigacién de implementacién se centra en
el desempeiio de la administracién piblica como conjunto de organi-
zaciones en los que se procesan las policies, y explica por qué no alcan-
zaron los objetivos previstos, y c6mo se pueden lograr en el futuro. En
suma, el estudio de implementacién ofrece una experiencia vivida como
éxito o como fracaso, para enderezar la elaboracién y ejecucién de po-
licies futuras.

Tales estudios colaboran para mostrar el vacio de gjecucién de una
policy y la brecha entre los objetivos y los resultados de la policy. Al
ofrecer la definicién de los conceptos de fracaso y de éxito, el estudio
de implementacién ha mostrado el grado de definicién de los objetivos
(que generalmente son formulados de modo desmedido), y el alcance
real de los resultados (que normalmente son pobres). Con estas apor-
taciones, resulta claro que las fallas de policy no siempre son de origen
sino de egjecucién. Esta aportacion ha significado una invitacién inex-
cusable para que la teoria de la administracién piblica reoriente parte
de su temario hacia la implementacién. Su impacto reclama una seria
revisién de las ciencias de policy y del papel de los analistas; incluso
el optimismo original puesto en la elaboracién de policy desde la época
del trabajo pionero de Harold Lasswell,? en el sentido de que en la
fase de hechura podian preverse y aun anticiparse las fallas de gjecu-

30 Harold Lasswell, “Policy Orientation”, en Daniel Lerner y Harold Lasswell (eds.), The Po-
licy Sciences, Stanford University Press, 1951, pp. 3-15.
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cién, ha derivado en la moderacién de propuestas del policy-making
como un procedimiento de diserio.?! Sin dejar de considerar el beneficio
implicito en la exactitud de las intenciones politicas, de la adecuada
atencién de los deberes del servicio pablico y de la exposicién clara del
alcance de los resultados, existe una conciencia plena de su insuficien-
cia sin una debida policy de implementacién.

Con base en estas contribuciones, principalmente referentes a la
definicién de éxito y de fracaso, pueden explicarse las causas de la de-
cadencia de algunos estados modernos, tales como la otrora Unién
Soviética, cuya insolvencia administrativa quiza sea consecuencia de
serias deficiencias de implementacién. No menos valiosas pueden ser
dichas colaboraciones para el estudio de la ingobernabilidad, tan limi-
tada a desajustes meramente disfuncionales e interpretaciones meca-
nicas, como ya lo comentamos. Desde muchos aspectos, los problemas
de ingobernabilidad pueden tener su fuente en dificultades de imple-
mentacién que no se alcanzaron a resolver.32 Algunas hipétesis acerca
de las causas y estrategias de 1a reforma del Estado en los diferentes
paises iberoamericanos, que atribuyen la ingobernabilidad a las pato-
logias burocréiticas que se deben cortar con la cirugia mayor de la pri-
vatizacidn, se pudieron plantear a partir de estudios de implementa-
cién en muchas instituciones administrativas extintas, liquidadas o
enajenadas.

La implementacién de policies en la reforma del Estado

La ausencia de consideraciones sobre implementacion, se ha reflejado
dramaéticamente en los programas de privatizacién de la administra-
cién publica en los paises iberoamericanos. No deja de asombrar la
velocidad de los procesos de desmantelamiento de los sectores “pa-
raestatales”, cuyo crecimiento consumié hasta 50 afios y significé
grandes gastos, y aun sacrificios sociales, a los gobiernos de 1a regién.
Seguramente el anilisis de implementacién pudo ofrecer una alter-
nativa a la extincion o enajenaci6n de algunas instituciones adminis-
trativas, cuya desaparicién es posible que en el futuro sea mas costosa

31 Peter Way, “Reconsidering Policy Design: Policies and Publics”, Journal of Public Policy,
vol. If, nim. 2, abriljunio de 1991, pp. 187-206.
32 Nos ocupamos de estos temas en el articulo “Ingobernabilidad y politicas publicas”,
;;)rc‘)ximo a publicarse en la Revista del Centro Latincamericano de Administracién para el
esarrollo.

36

Los usos del andlisis de implementacién de politicas

que su supervivencia. Se dijo que una de las causas del mencionado
desmantelamiento es el “tamafio” que alcanzé el sector en su conjunto
y, particularmente, la magnitud que adquirieron algunas empresas
publicas. No obstante, causas similares se pueden esgrimir para el
“achicamiento” de las dependencias centrales de la administracién
publica. Larazén es que el “tamano” representé una sangria financiera
extraordinaria, que repercutié negativamente en la crisis fiscal del
Estadoy, a partir de esta crisis, en la paralisis generalizada del Estado
de bienestar.

El problema del “tamano” se relacioné con el factor de complejidad,
y esta complejidad, juzgada como innecesaria, se consideré como causa
natural de la imposibilidad del manejo de la acrecentada adminis-
tracién publica. Sin embargo, no se exploraron las fuentes sociales,
econdmicas y politicas de la complejidad, ni se buscaron soluciones al-
ternas a la amputacién de secciones, érganos y organismos enteros
de dicha administracién, amén de los vastos y acelerados programas de
privatizacién. No se consider6 la complejidad como un fenémeno inhe-
rente a la modernidad de la administraciéon publica ni como una con-
dicién de su grado de progreso, sino como una patologia organizativa
cuyo dnico remedio era su dréstica disminucién. En fin, no se des-
lindaron los terrenos de la complejidad necesaria y la complejidad in-
necesaria.

La complejidad de la accién conjunta

Uno de los estudios pioneros de implementacién, ya considerado, llevé
a conclusiones de gran valor sobre el papel de la complejidad en los
procesos de implementacidén de policies, principalmente con respecto
al grado de complejidad de la organizacién administrativa y su influjo
en la marcha del proceso de policy. Tal estudio, debidamente documen-
tado, descubri6 el principio de la complejidad de la accién conjunta
como una condicién por considerar en la implementacién. Este princi-
pio enuncia que existe una relacién inversa entre el nimero de trans-
acciones necesarias para implementar una decisién y la probabilidad
de producir un efecto, cualquiera que éste sea. En otras palabras, a
mayor cantidad de participantes, y particularmente de portadores del
poder de veto, mayores son las instancias de decision y los controles
para asegurar la obediencia a la decisién. Como consecuencia, las con-
diciones de la implementacién tienden a propiciar desviaciones y re-
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tardos de la policy en curso y a la necesidad de tutela de quienes estdn
a cargo de la implementacién.33

Asimismo, la complejidad entrafia un fuerte ingrediente de incer-
tidumbre y oscuridad en los procesos de realizacién de la policy. De
hecho, como lo adelantamos, existe un terreno incégnito entre las in-
tenciones y los resuitados de la policy, un elemento inadvertido y fal-
tante cuya ausencia deja incompleta la explicacién de por qué lo pen-
sado no deriva en acciones congruentes al designio formulado. Este
elemento, un “eslabén perdido”, es precisamente la implementacién.
Por lo tanto, la implementacién se ha identificado como el eslab6én
perdido entre los insumos politicos y los respltados de la policy. El
estudio de implementacién ha demostrado la inexistencia de la “mano
invisible” que traduce las intenciones y resultados, a través de la ad-
ministracién publica, y que equilibra las fuerzas complejas con la di-
namica organizativa. En este sentido, el estudio de implementacién es
el procedimiento de develacion de la complejidad inherente al proceso
de policy. Dicho estudio puede definirse como la exploracién de las
condiciones en las cuales las decisiones de autoridad conducen efectl-
vamente a los resultados deseados.3* -

La incertidumbre, latente en el proceso de 1mp1ernentac16n es
inherente a la complejidad del entramada que implica la conversién
de los objetivos en resultados. El grado de complejidad determina la
capacidad de prefijar los resultados, a partir de la variedad de opciones
y de anticipar la diversidad de implicaciones de los posibles efectos.
Hay que considerar, paralelamente, la complejidad que existe en los
contextos en los que se desempefian las organizaciones, misma que
impide que su comportamiento sea enteramente racional, inequivoco
y directamente dependiente de sus intereses. Con mucha razén, con-
textos como estos han sido definidos como ambientes de turbulencia,
en el sentido en que constituyen espacios de policy, en los que hay tipos
especificos de confugién que domina los procedimientos de discusién y
negociacion. En estos ambientes, existen prescripciones confusas y con-
tradictorias, determinadas por su elevada complejidad. La incertidum-
bre, por principio, es inherente a la actividad de gobierno; implica lo
que ha sido identificado como “perplejidad colectiva” y que reclama
tanto el conocer como el decidir. En suma, la complejidad es el ingre-

33 Pressman y Wildawsky, op. cit., capitulo 5.
3¢ Paul Berman, “Estudio de la macro y microimplementacién”, en Luis Aguilar (comp.),
La implementacién de las politicas, México, Miguel Angel Porraa, 1992 (1978), pp. 281-321.
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diente determinante de la fragmentacién, diversidad y diferenciacién
de las organizaciones a cuyo cargo se encuentra la implementacion,
mientras que la incertidumbre es, al mismo tiempo, la causa de la
multiplicidad de organizaciones y objetivos y la consecuencia de la com-
plejidad resultante de la multiplicidad.3s

El flujo del proceso de policy, de la fase de elaboracién a la de
implementacién, no constituye un proceso lineal, sino un movimiento
fluctuante integrado por fragmentos que se deben vincular mediante
procedimientos de cooperacién o que se pueden desvincular por el in-
flujo del conflicto. En realidad, el proceso de implementacién de la
policy estd compuesto por fases a través de las cuales las intenciones
originales pueden permanecer, transfigurarse o pervertirse. Estas fa-
ses no son eslabones de una cadena ya articulada; mas bien constituyen
pasajes por los que fluyen las actividades del gobierno como eslabones
por unirse. Cada pasaje tiene sus propios modos de vida y plasman en
su seno una variedad de intereses. Los estudios de implementacién
han demostrado que la validez técnica de una policy ya no puede ser
presupuesta en el disefio, sino hasta que se haya ejercitado, y que cada
pasaje influye en el proceso. Esto obedece a que la “arquitectura” detl
procesode implementaci6n, como la llama el autor precitado, esta cons-
tituido por pasajes que fungen como eslabones de transicién que consti-
tuyen insumos de las fases subsecuentes, en las cuales la policy se
redefine y reelabora en su curso. El problema es que cada pasaje sig-
nifica un incremento de dificultad y de complejidad.

Se han identificado tres pasajes principales: administracién,
adaptacién y validacién técnica. Entonces, el proceso de implementa-
cién de policy significa un procedimiento dialéctico de acciones, inte-
racciones y reacciones, dentro del cual el pasaje de administracién, por
ejemplo, estd encargado de que las intenciones sean cumplidas, pero
bajo condiciones de elevada ambigiiedad que ofrece a los administra-
dores una gran libertad de accién, con todo lo que esto pude significar
para el futuro de una policy. La burocracia puede apoderarse de ella o
no lograr hacerlo, generando una opcion de implementacién distinta.
Los pasajes son transcursos de reelaboracién de policy, que ayudan a
explicar cdmo se extravié un resultado que se habia previsto en el
diseno de la policy o cémo llegé a feliz término.

El concepto de que la implementacién, como una cadena caracte-

35 Moisés Naim, “Un marce conceptual para el andlisis de implementacién de politicas
publicas”, Politeia, num. 8, Caracas, 1979, pp. 7-33.
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rizada por el grado de cooperacién entre las agencias responsables, ha
introducido la definicién del déficit acumulativo como un efecto de de-
gradacién de la cooperacién, semejante a la idea de la “administracién
perfecta” como modelo de contraste. De manera similar a la “competen-
cia perfecta”, caracterizada por la economia politica, la administracién
perfecta puede definirse como una condicién en la que los elementos
“externos”, de fuente de viabilidad y aceptabilidad politica, producen
una implementacién de policy “perfecta®. Este modelo supone la exis-
tencia de limites, que no se sitidan en el proceso politico que ocurre en
el sistema administrativo sino en las fronteras de control en los siste-
mas complejos. Por extensién, la implementacién “perfecta” esté ca-
racterizada por la falta de ambigiiedad, la existencia de un minimo de
eslabones de la cadena, la prevencién de interferencias externas y el
control sobre los actores de la implementacién. El efecto de contraste,
por consiguiente, sirve de patrén de analisis del nivel deficitario de la
implementacién existente y permite proceder a su disminuci6n.3

Dentro del concepto de Estado de derecho, inherente a la cultura
politica occidental, el estudio de la implementacién nos ofrece una re-
valoracién del procedimiento legislativo y suresultado como ley parala
configuracién de la policy. La ley identifica los problemas por resolver,
fija los objetivos para realizar esta tarea y designa a las instituciones
encargadas de la implementaci6n. Su papel no se cifie a la elaboracién,
permanece tutelarmente en el transcurso de la implementacién y re-
gula la intervencién de nuevos participantes.?

Epilogo

La investigacién de implementacién ha movido el punto de gravedad
del analisis de policy desde el modelo econémico de racionalidad formal
hacia la polémica politica. El proceso de implementacidn ocurre no sélo
en un sistema politico comprensivo; también se realiza en arenas de
poder que ofrecen fuentes de autoridad legitima a quienes intervienen
en él. La noci6én de arena de poder explica algunos de los factores prin-
cipales que surten efecto en la implementacién, a manera de desvios,
extravios y rupturas y, en particular, el modo c6mo una policy cambia

36 Christopher Ham y Michael Hill, The Policy Process in the Modern Capitalist State,
Brighton, Wheatsheaf Books, 1988, pp. 97-101.

37 Daniel Mazmanian y Paul Sabatier, Implementation and Public Policy, Dallas, Scott,
Foresman and Co., 1983, capitulo 2.
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de rostro y esencia en el lapso que transcurre entre el alfa y la omega,
entre las intenciones y los resultados. La explicacién de la causa y
resultado del desfiguro de una policy, como en el retrato de Dorian
Gray, puede ser ofrecida por el analisis de implementacién.? Hay una
categoria que ayuda a entender las fallas de implementacién, pero
también el modo de prevenir los errores. Se trata del régimen de im-
plementacién, que significa el establecimiento de una configuracion
administrativa de relaciones de cooperacién que refuerzan el régimen
politico constitucional. El régimen de implementacién tiene como ob-
Jjetivo producir las condiciones para la cooperacion, estableciendo los
principios, las reglas y los procedimientos respectivos, y puede ser muy
itil para el desarrollo de programas sociales masivos y el desenvolvi-
miento de las relaciones intergubernamentales, como las que son pro-
pias de los gobiernos federalistas.?®

En suma, los estudios de implementacién constituyen un nuevo
ynovedoso campode lainvestigacién administrativa, que puede ofrecer
frutos muy valiosos para comprender por qué fracasan los gobiernos;
y, mejor ain, c6mo pueden evitar el fracaso.
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Del zaibatsu al keiretsu.
Organizacion y eficiencia productiva
en la gran corporacion japonesa

Luis Montario Hirose y Marcela Rendén Cobidn

Con el Bunraku,! los principios del teatro son ex-
puestos en su vacio. Eso que se expulsa del escena-
rio es la histeria, es decir, el teatro en s{ mismo;
y lo que se coloca en su lugar es la accidén necesaria
para la produccion del espectéculo: el trabajo sus-
tituye a la interioridad.

Roland Barthes, El imperio de los signos.

1 sistema de produccion japonés ha alcanzado un nivel de interna-

cionalizacién sin precedentes tanto en el ambito de la organizacion
de la produccién como en el de los recursos humanos. Contrariamente
a la propuesta taylorista, que pretendia una vocacién universal, fun-
dada en una supuesta naturaleza cientifica, la alternativa japonesa
permaneci6, desde sus inicios, anclada en una dindmica sociocultural
propia. Hay que considerar que las empresas japonesas estan entre
las primeras que utilizaron los modelos organizativos de la adminis-
tracién cientifica (Nakase, 1987), sistematizados desde principios de
siglo en Estados Unidos, ya que Japén se encontraba bajo el fuerte

Queremos hacer patente nuestro agradecimiento a los profesores Seiji Abe y Koji Moricka de la
Universidad de Kanzai, asi como a los profesores Tadashi Kataocka y Hayao Kameda de
la Universidad Municipal de Osaka, por al apoyo brindado durante nuestra investigacién. Sin
embargo, los autores asumen totalmente la responsabilidad del presente documento.

Luis Montarfio Hirose es profesor titular del Area de Estudios Organizacionales del Depar-
tamento de Economia de la Universidad Auténoma Metropolitana-Iztapalapa; miembro del
Sistema Nacional de Investigadores; profesor invitado en la Universidad Municipal de Osaka,
Japén, 1993. Marcela Rendén Cobian es profesora titular del Area de Estudios Organizacionales
del Departamento de Economia de la Universidad Auténoma Metropolitana-lztapalapa.

1 Kl bunraku es casi incomprensible a los ojos occidentales. Es un teatro de marionetas
——para el entretenimiento de los adultos—, originado en la época del florecimiento comercial de
Osaka, previo a la Restauracién Meiji. Tres hombres habiles manejan cada una de ellas. Uno se
encarga de las piernas, otro de brazos y manos y, por Gltimo, el tercero se responsabiliza de la
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influjo de un proceso modernizador radical (Montafio, 1988). Esta
incorporacién temprana propicié una apreciacién negativa inicial por
parte de los especialistas occidentales, 1a cual se transformé drastica-
mente en la década de los afios sesenta. En efecto, esta adopcién fue
interpretada originalmente como una mala imitacién, a causa de las
caracteristicas culturales propias de Japén. Recordemos que los pri-
meros autores estadunidenses que se acercaron a las formas organi-
zativas japonesas resaltaron no sélo su aparente grado de ineficiencia,
sino las particularidades que hacian de ese modelo una practica
exclusiva de la empresa japonesa (Naruse, 1991; Uemura, 1989). Sin
embargo, en la década de los sesenta la situacién se invirtié radical-
mente, surgiendo con ello un planteamiento & deux volets que incluia
tanto la posibilidad de su traslado como la necesidad de generar
esquemas de cultura corporativa.

En efecto, la importante relacién entre cultura y desarrollo eco-
némico, prefigurada en la obra weberiana (Weber, 1981), e ignorada
durante mucho tiempo por la propuesta convencional de la teoria de
la organizacién (Ibarra y Montafio, 1989) ——impregnada fuertemente
de tintes sistémicos (Montafio, 1987)—, a principios de los afios setenta
fue ubicada en el centro mismo del debate organizacional. No obstante,
ésta ha sido incorporada desde una perspectiva que intenta desta-
car el espacio cultural en tanto sustrato inmutable, convirtiéndose con
ello en piedra de toque que obliga a la biisqueda de procesos de adap-
tacién de acuerdo con circunstancias locales estéticas, ya sea reducida
a esquemas simples caracteristicos de una localidad exclusivamente
en términos de actitudes, o bien, como la posibilidad de desarrollar un
conjunto de elementos identitarios alrededor de objetivos instituciona-
les. Debemos sefialar, por tanto, las limitaciones de esta aproximacién
cultural y la sobrecarga explicativa que ha asumido. Por otro lado, es im-
portante mencionar que los actuales procesos de modernizacién social
implican un doble movimiento: uno, la pulverizacién e independencia
de los diversos espacios sociales y, s6lo de manera aparentemente con-
tradictoria, una mayor interdependencia de estos espacios, donde el

expresion facial. Este tiene que realizar un arduo trabajo durante cerca de treinta afos para
alcanzar un dominio pleno. Los hombres visten de negro; los dos primeros utilizan generalmente
una capucha que les cubre el rostro, mientras que el tercero tiene que transmitir, sin inmutarse,
toda su carga expresiva al mufieco inerte. Sin embargo, los manejadores no hacen esfuerzo alguno
ni por pagar inadvertidos ni por llamar la atencién. La organizacién de lo evidente y lo oculto,
es decir, el eterno juego de las presencias y las ausencias, se inscribe asi en espacios culturales
definidos. Eihachiro Sugimoto y Yoshitaka Sugimoto nos introdujeron a este maravilloso arte,
tipicamente japonés. Simplemente gueremos dejar constancia de nuestro agradecimiento.
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ambito organizacional ha adoptado una funcién primordial de lideraz-
go (Montario, 1994b y ¢). Ello motivé la creciente marginacion de dos
aspectos que nosotros consideramos centrales para el estudio de las or-
ganizaciones: la organizacién industrial y los procesos histéricos que
dan origen a estas formas estructurales (Montafio, 1992a y b).

Es cierto que la llamada racionalidad formal ha abierto reciente-
mente un espacio a la racionalidad sustantiva, logrando con ello tener
en cuenta algunas de las especificidades que caracterizan las diversas
realidades locales. Sabemos que la racionalidad instrumental, privile-
giada en el andlisis organizacional, establece una relacién simple de
adecuacién entre fines y medios, aceptando como verdadera la univer-
salidad de los procedimientos y de los parametros de la calculabilidad;
tal es el caso de la teoria de la organizacién convencional. Ademais, la
racionalidad sustantiva permite incorporar elementos de tipo sociocul-
tural en el analisis al considerar los marcos valorativos en los cuales
se asienta la accidn social organizada (Montafio, 1994a). Podemos decir
entonces que, desde el punto de vista organizacional, la cultura puede
considerarse como un proceso social instituyente, muy dindmico. Desde
esta perspectiva, la cultura no puede continuar siendo confinada ex-
clusivamente a un conjunto de actitudes inmutables —micros 0 ma-
cros— que dan sentido, y por tanto direccién, a la accion social, sino
que requiere incorporar un conjunto de consideraciones de cardcter
histérico que le proporcionen una mayor coherencia al marco explica-
tivo al dotarlo de un sentido que atienda los cambios fundamentales
en materia estratégica.

En este marco de reflexién nuestra propuesta incluye dos objetivos
primordiales. Primero, dar a conocer las principales modalidades de
los modelos organizacionales de la gran corporacién japonesa, aten-
diendo algunos de sus aspectos histéricos sobresalientes. Estos mode-
los pueden ser aprehendidos tanto a escala de la unidad de producciéon
como a la interorganizacional (Montafio, 1990b). La primera ha sido
privilegiada en su relacién con las propuestas técnicas tendientes a la
mejora de la eficiencia productiva, contribuyendo asi a la universali-
zacion del modelo japonés, acompanada de un conjunto de proce-
dimientos orientados hacia el desarrollo de una cultura corporativa,
mientras que la segunda ha sido menos estudiada al relegarse los
andlisis de los procesos de formacion de las grandes corporaciones. El
segundo objetivo es el de relacionar las formas interorganizacionales
con las técnicas administrativas, destacando el caricter corporativo
de la propuesta japonesa, la cual rebasa la idea simple de una economia
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dual. Hemos dividido el presente trabajo en cuatro apartados. En el
primero analizamos algunos temas determinantes para entender la
formacion de las actuales corporaciones. En el segundo, estudiamos
algunas de sus caracteristicas estructurales mas importantes, a fin de
relacionarlas, en un tercer momento, con las formas organizativasde la
empresa y con sus técnicas administrativas. Por dltimo, abordamos
las consecuencias sociales mas importantes propiciadas por estas for-
mas de organizacién.

Evoluciéon histérica

Iniciamos este apartado de manera convencional, es decir, ubicando la
primera oleada de modernidad japonesa? a partir de la Restauracion
Meiji en 1868, momento en que el pais es obligado a salir de dos siglos
y medio de aislamiento, periodo dominado por el Shogunato de los To-
kugawa, iniciado en 1603. Esta modernizacién debe ser entendida como
un primer acercamiento a Occidente, el cual permed profundamente
los espacios sociales de la politica, la milicia, la educacién, el derecho y
la economia, entre otros. Respecto de la economia sabemos que la pri-
mera industria en desarrollarse fue la textil, orientada fundamental-
mente hacia la exportacién, con cerca de 90% del total a finales de la
primera década del presente siglo, lo que significaba casi 40% del total
de las exportaciones. La industria quimica, la metalirgica y la meca-
nica, que tenian pesos bajos relativos en la economia, estaban condicio-
nadas a los requerimientos del Estado, principalmente por motivos de
orden bélico y de infraestructura econémica. En el sector textil abun-
daban los pequeiios talleres de corte familiar, mientras que en el sector
moderno destacaban ya algunos clanes que mantenian relaciones pri-
vilegiadas con el Estado.

Los clanes recibieron el nombre genérico de zaibatsu —clan finan-
ciero— y fueron clasificados en tres grandes grupos: a) aquellos que
comprendian empresas industriales, comerciales y financieras, como
Mitui, Mitsubishi y Sumitomo, a los cuales se denominé sogo zaibatsu
—zaibatsu general—; b) los kinyu zaibatsu —zaibatsu financiero—,
que excluian generalmente a las empresas industriales y estaban com-

2 En este estudio, el proceso de modernizacién de la sociedad japonesa es entendido,
principalmente, como una incorporacién violenta, por su alta contrastacién y su carécter
impositivo, del mundo occidental. A este primer proceso tenemos que afadir el periodo de
ocupacion llevado a cabo por las fuerzas aliadas en la posguerra.
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puestos, en su mayoria, por un banco y empresas de seguros y de trans-
porte, tales como Yasuda, Shibusawa y Kawasaki, y ¢) los sangyo zai-
batsu —zaibatsu industrial—, tales como Akura, Asano y Furukawa,
los cuales no realizaban actividades financieras. Los sogo zaibatsu
eran, evidentemente, los grupos més poderosos y auténomos. Durante
la economia de guerra de los afios treinta y cuarenta, la balanza entre
el sector tradicional y el moderno conoci6 por primera vez un cierto
equilibrio. Algunos nuevos zaibatsu —shinko zaibatsu— aparecen,
como la Nissan. La industrializacién de Manchuria desemperié un pa-
pel de primer orden en la economia japonesa al absorber una parte
importante de la inversién japonesa y mas de la tercera parte de sus
exportaciones, en la cual la venta de vehiculos tenia ya un lugar im-
portante (Montafio, 1990a).

El proceso de concentracién de los zaibatsu fue sumamente di-
namico. A mediados de los afos treinta, mas de 50% del capital indus-
trial se encontraba en manos de casi 51% de las empresas (OQuchi,
1982). Los zaibatsu eran controlados por una sociedad familiar y el
capital pertenecia a los descendientes directos de los fundadores. En
el caso de los sogo zaibatsu las relaciones financieras eran muy estre-
chas entre las empresas y el banco, asi como también entre las filiales
del grupo.

Este proceso de modernizaciéon econémica de Japén, estaba consi-
derado dentro de un proyecto modernizador mas amplio que tuvo como
objetivo tanto fortalecer su posicién frente a las potencias extranjeras
como recomponer su propio aparato gubernamental, objetivos, de he-
cho, dificilmente separables. Este proceso representé un momento su-
mamente critico de la sociedad japonesa confrontdndose diversas op-
ciones de las cuales destacé la que propon{a la adopcién de un conjunto
de practicas provenientes de las regiones mas industrializadas de 1a
época: Europa y Estados Unidos (Sansom, 1987). Una de sus metas
fundamentales era persuadir a las potencias occidentales de que revi-
saran los tratados comerciales desiguales que le habian impuesto a
Japén y, por otro lado, fortalecer el aparato estatal, recién desequili-
brado, reconstruyendo un Estado moderno que condujera a suvez ala
modernizacién global en diversos 4mbitos sociales, tales como el mili-
tar, el educativo, el legal y el econémico.

Asi, el ejército fue modernizado bajo la égida europea, francesa
en la base y alemana en las lineas de comando. La educacién, recibié
influencia tanto europea como estadunidense, y su modernizacién se
basé en la amplia infraestructura educativa desarrollada en la época
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de los Tokugawa. El 4mbito legal admitié una amplia influencia euro-
pea: el Cédigo Penal tuvo como fuente de inspiracién el modelo francés,
el Cédigo Comercial transité por senderos alemanes, en tanto que el
Cédigo Civil, como era de esperarse, present6 un mayor nivel de com-
plejidad al tener que adaptarse mas a los usos y costumbres de la
sociedad japonesa y, aunque su proceso resulté mas lento, recibié una
gran influencia de la legislacién francesa (Margadant, 1993). Por lti-
mo, el ambito econémico sufrié también cambios importantes, dando
lugar a nuevas formas institucionales. Un nuevo sistema impositivo
fue puesto en operacién a causa de su importancia para el desarrollo
de un gobierno central poderoso. El sistema de transporte y comuni-
caciones tuvo también un papel fundamental en la creacién de la in-
fraestructura necesaria para el crecimiento econémico. La creacién de
instituciones financieras, como el Banco de Japén, fue determinante
para regular tanto el sistema bancario como el tipo de cambio de la
moneda frente a las divisas extranjeras.

La desigualdad de los tratados comerciales, a los cuales Japén se
vio obligado a acceder, motivé en gran medida una reaccién que culminé
en un enérgico impulso a las exportaciones. La seda constituyé uno de
los articulos més importantes en este rubro. Se estima que su produc-
cién se incrementé 60% entre 1868 y 1883, y las exportaciones casi
100% en el mismo periodo. Aproximadamente 50% de las exportaciones
de seda tenian como destino final Estados Unidos (Beasley, 1991). La
produccién de seda constituyé uno de los pilares del desarrollo econé-
mico de la época, ya que ésta no requeria de grandes inversiones en
maquinaria ni de una mano de obra especializada, y las actividades
podian realizarse incluso en pequeiios talleres. No obstante, el incre-
mento de las exportaciones propicié la biisqueda de mayores niveles
de sistematizacién y de calidad, por lo que los establecimientos se vie-
ron obligados a incrementar su tamaifio a fin de aprovechar las econo-
mias de escala.

Por otra parte, el desarrollo de la industria del algodén no resulté
en un principio tan espectacular como el de la seda. Sin embargo, co-
menzando la década delos ochenta, ésta introdujo técnicas occidentales
de manera creciente. Esta industria tuve un despegue comercial al
penetrar en los mercados chino y coreano, elevando con ello el nimero
de talleres japoneses, de 382 000 en 1883 a 2 400 000 en 1913. A prin-
cipios de la década de los treinta, la industria textil habia alcanzado
ya un gran auge al elevarse por encima de 35% del valor agregado de
la produccién industrial en su conjunto (Beasley, 1991).
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El desarrollo textil de Japon es significative no séle por haber sido
una de las bases del progreso econémico sino por representar también
un antecedente importante para el desarrollo organizacional posterior,
ello sin pretender sobrestimar su valor. Hay que recordar que en la
actualidad una de las empresas més importantes en el mundo (que
inicié, en efecto, sus actividades en el ramo textil) es la Toyota Motors,
la cual sirvié como punto de referencia para el desarrollo de nuevas
practicas organizacionales. Onho, quien es el representante central del
toyotismo, sostiene que éste surge simplemente de la combinacién de
dos factores: la operacién de diversos tipos de maquinaria por un solo
trabajador y la introduccién del sistema de control de inventarios em-
pleado en los supermercados estadunidenses (Coriat, 1991). La idea
de un trabajador polivalente, concretada en la actualidad en el proce-
dimiento de recomposicién de tareas, prefigura ya una cierta incorpo-
racién sui géneris del modelo de la administracién cientifica.

El papel central que desempenaron las técnicas occidentales de
produccién, residia no sélo en la importacién tecnolégica sino también
en la incorporacién de nuevos sistemas administrativos, principalmen-
te el taylorismo. En efecto, desde principios de siglo, cuando se traduce
aljaponés el libro Principios de administracion cientifica (Taylor, 1972)
—tan sélo dos afios después de su publicacién en inglés—,3 algunos
zaibatsu —Mitsubishi, Sumitomo, Kawasaki y Sumitomo—, empeza-
ron a incorparar estos nuevos métodos. Asi, por ejemplo, con los nuevos
sistemas de produccién, Sumitomo logré en sélo cuatro afios reducir
sus costos unitarios en 58% (Nakase, 1987). La administracién cienti-
fica fue ampliamente adoptada por las empresas japonesas desde la
primpera década del presente siglo. La edicién japonesa fue acompariada
por un conjunto de numerosos escritos que describian las bondades de
dicho sistema. Cuando la administracién cientifica llega a Japén, los
zaibatsu se encontraban en proceso de reestructuracién, adoptando la
modalidad de empresas controladoras —holdings. No obstante, los
procedimientos de la administracién cientifica fueron utilizados sélo
para modernizar los sistemas de administracién tradicionales de las
empresas japonesas, por lo que su incorporacién fue bastante selectiva.
Entre los procedimientos més utilizados podemos mencionar, en orden
de importancia, los siguientes:* a) la racionalizacién del trabajo de

3 La traduccién de este libro al espafiol no se realizé hasta el afo de 1961.
4 Estos datos corresponden a una encuesta realizada en 37 grandes empresas, publicada en
1925. Los porcentajes corresponden a su frecuencia relativa.
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oficina: 30.84%; b) el estudio de tiempos: 14.02%; ¢) 1a disposicién cien-
tifica de las instalaciones: 12.15%; d) la disposicién cientifica del pro-
ceso de produccién: 10.28%, y ¢) las instalaciones de asistencia social:
10.28%. Eis de notar el bajo peso relativo obtenido por ciertos procedi-
raientos, tales como 1a norma estandar de produccion: 1.87%, el es-
tudio de movimientos: 2.80% y el sistema cientifica de pago: 5.61%
(Nakase, 1987). ‘

La amplia utilizacién de los procedimientos mencionados en pri-
mer término obedece seguramente a motivos tendientes a modernizar
la planta productiva japonesa, mientras que la restringida incorpora-
cién de los segundos tal vez también refleje una mayor intencionalidad
politica en la construccién de sistemas disciplinarios en su pais de
origen. En efecto, acorde con la tesis de 1a descalificacién (Braverman,
1975), el taylorismo en Estados Unidos establecia una marcada divi-
sién entre las actividades de concepcién y de ejecucién. La division
detallada del trabajo acarreé como consecuenciala descalificacién de
los obreros, debilitando asf a las agrupaciones artesanales. En el caso
Jjaponés el sistema taylorista no tenia la intencién de descalificar a los
trabajadores artesanales, ya que no existian agrupaciones gremiales
importantes. Ademads, el taylorismo en Japén no reflejaba una estrecha
vinculacién entre la productividad laboral y la tasa de salarios. En este
mismo sentido, el fordismo también fue adoptado parcialmente al in-
corporarse la cadena de montaje sin su correlato salarial. Asi, sin las
trabas de un movimiento gremial que obstaculizara la introduccién de
la administracién cientifica en Japén, éste pudo orientarse hacia la
incorporacion del potencial del trabajador, lo que facilité posteriormen-
te, en gran medida, la aparicién de los Circulos de Calidad.

- La adaptacién de los procedimientos tayloristas ha sido una cons-
tante en el casa japonés, que ha tratado de beneficiarse de las mejoras
en la eficiencia productiva, tratando de limitar sus rigideces. Esto se
observa facilmente en la década de los sesenta, cuando los empresarios
japoneses seran de los primeros en poner en tela de juicio algunos de
los efectos negativos tanto del taylorismo como del fordisma. Tal es el
caso de la planta Atsugi de la Sony. Sigueru Kobayashi, alto directivo
del departamento de recursos humanos de dicha planta, publicé en
1967 un libro intitulado Administracién creativa, en el que realiza una
fuerte critica a los representantes més importantes de la administra-
cién cientifica: Frederick Taylor y Henry Ford. Al primero le reprocha
la rigidez tanto en el proceso de asignaciones como en el estilo de mando.
Esta falta de flexibilidad puede ocasionar problemas muy serios; se
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da el caso, por ejemplo, en que la asignacion no es correcta y se agota,
ia funcién y/o impide la participacién del trabajador en la busqueda de la
eficiencia productiva al encontrarse reducido al papel de simple gjecu-
tor. Al segundo autor le censura la relacién directa que establece entre
eficiencia y altos salarios, lo que conduce a procesos de enajenacién al
desproveer a los trabajadores de un significado que motive su partici-
pacién. Asimismo, critica su alto nivel de rigidez en las asignaciones,
que se convierte en un obstéculo serio para adaptarse a nuevas condi-
ciones productivas. No obstante, el autor no subestima las aportaciones
técnicas realizadas por estos autores, siempre y cuando éstas pudieran
ser ubicadas en formas organizacionales caracterizadas por un alto
nivel de participacién del trabajador (Kobayashi, 1972).

Una segunda etapa en la modernizacién japonesa, en tanto adop-
cion de practicas occidentales, corresponde al periodo de ocupacién
militar por parte del Comando Supremo de las Fuerzas Aliadas (1945-
1952). Laintroduccién de nuevas técnicas administrativas desempeii6
un papel muy importante en el avance econémico japonés, las que se
fueron adaptando poco a poco y permitieron incrementar significa-
tivamente sus niveles de productividad y calidad. El inicio de la Gue-
rra Fria, la llegada de Mao Tse-tung al poder en 1949 y el inicio de la
guerra de Corea en 1950, motivaron un cambio en la politica exterior
estadunidense en relaci6n con Japon (Friedman y Lebard, 1992). No
se trataba tinicamente de abatir a un enemigo peligroso sino de contar
con un socio estratégico bajo control en la zona asiatica, que permitiera
alcanzar un equilibrio en la regién. El envio de ingenieros estaduni-
denses, especialistas en control estadistico de la calidad, se realizé en
este contexto y tuvo una funcién decisiva en el desarrollo posterior
del modelo japonés de produccién (Montafio, 1992¢). Por esta razén,
el acceso de Japon al modernismo organizacional es generalmente
abordado a partir del periodo de la posguerra, resaltando las ense-
fanzas de estos especialistas. Los que se citan con més frecuencia
son Joseph M. Juran y W. Edwards Deming, quienes provenian de la
Western Electric Company, una de las empresas mas reconocidas por
sus desarrollos técnicos de control de calidad (Dobyns y Crawford-
Mason, 1991).

Recordemos que €l control estadistico de la calidad se desarrollé
en Estados Unidos, indirectamente bajo la égida del sistema taylorista
al incorporarlo en un esquema secuencial estricto. Asi, el estableci-
miento de un control posterior a la produccién ponia en evidencia al-
gunas de las fallas del sistema de produccién. Este no resultaba tan
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eficiente. A nivel técnico, por ejemplo, se requeria de un largo periodo
y de un elevado costo para conseguir el balance de la linea de produc-
cién y/o de montaje. A ello habria que agregar que este control ponia
al descubierto la amplia discrecionalidad de que gozaba todavia el tra-
bajador, pese a los avances logrados en la racionalizacion del trabajo.
La separacion de las actividades de produccién y de control, propias
del taylorismo, no ocurrié6 totalmente en el casojaponés, al conjuntarse
ambas actividades en una sola.

El fin de la segunda Guerra Mundial marcé para Japén el inicio
de una segunda oleada modernizadora. Los zaibatsu, que desempenia-
ban un papel preponderante en la economia japonesa, fueron desman-
telados. El acuerdo del 6 de noviembre de 1945, promulgado por el
Comando de las Fuerzas Aliadas de Ocupacién Militar, atomizé la gran
concentracién industrial del pais, lo que provocé que los zaibatsu fue-
ran disueltos y las corporaciones divididas en un gran nimero de em-
presas independientes.

En la década de los sesenta, con el rdapido avance logrado en la
industria automotriz, se asiste al surgimiento del sistema toyotista.
De acuerdo con el Ministerio de la Industria y el Comercio Industriales
de Japén, a finales de la década de los cuarenta la industria automotriz
tenia un retraso de veinte o treinta afos, respecto de los principales
paises productores. Sin embargo, comenzd a desarrollarse a finales de
los afios cincuenta, y ya en la segunda mitad de la siguiente década,
dicha industria tuvo un fuerte despegue estimulado por la creciente
demanda proveniente de Estados Unidos. E] auge se debié no sélo a la
elevada productividad sino también a la alta calidad alcanzada en este
ramo. La incorporacién de tecnologias novedosas y la adopcién de nue-
vas formas organizacionales dieron lugar a una industria més compe-
titiva en el plano mundial, lo que le permitié incluso mantener una
demanda estable a pesar de las crisis petroleras (Park, 1990). Asi, entre
1965 y 1982, la produccién automotriz crecié a una tasa cercana a
600%, la produccién por hora trabajada aumenté 180%, en tanto que
el empleo lo hizo sélo 67% (Watanabe, 1990).

El desarrollo tecnolégico fue decisivo para la sustitucién de la
mano de obra (Montafie, 1992¢). La introduccién de robots se propuso
mejorar la precisién y reducir el desperdicio, como en el caso de la
pintura de automéviles, ademas de contrabalancear la politica de con-
tratacién de manodeobra extranjera masbarata practicadaen Estados
Unidos y algunos paises europeos, politica poco aplicada en Japén.
Ademais, hay que tomar en cuenta el alto porcentaje que constituye en
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Japén-—yenlaindustria automotriz en general—el rengléon de salarios
en la conformacién del costo total. Si bien el empleo ha conocido un
inecremento proporcionalmente reducido, es necesario sefialar también
que ocurrié un cambio cualitativo en su conformacién. Por tanto, la
proporcién de los trabajadores de la industria automotriz asignados
directamente al trabajo productivo, disminuyé de 57% en 1960 a 45%
en 1980, mientras que los cuadros administrativos y técnicos pasaron
de 19 a 34%, respectivamente. Por otro lado, los grupos de investigacion
se incrementaron 38.2% en el periodo comprendido entre 1977 y 1981,
mientras que la tasa de incremento del empleo en la industria fue de
sélo 10.8% (Watanabe, 1990). La industria automotriz tiene un papel
central en el desarrolloy transnacionalizacién de la economia japonesa
de la posguerra (Nakamoto, 1992) y ha promovido formas organizacio-
nales que hoy en dia son fuente de una variedad de practicas, inscritas
en un delicado debate.

La organizacién industrial actual

En la actualidad la organizacién de las grandes corporaciones japone-
sas, conocida bajo la denominacién de keiretsu —grupo financiero—,
comprende un conjunto de relaciones de propiedad, de interalianzas y
relaciones de subcontratacién que proporcionan al conjunto una serie
de caracteristicas propias, de entre las cuales queremos sefalar, para
fines de este trabajo, un elevado nivel de flexibilidad en la aplicacién
de un conjunto de herramientas administrativas.

Mencionamos al principio de este articulo que los temas maés es-
tudiados de la organizacién japonesa son el productivo y el laboral, los
cuales se encuentran en la base de la discusién acerca de su transfe-
ribilidad. Debemos sefialar, por tanto, que uno de los puntos menos
abordados en estos andlisis es el financiero, que no es, como general-
mente pudiera pensarse, s6lo un reflejo o un complemento de los dos
anteriores, sino un elemento indisociable de las formas de organiza-
cién. En efecto, el ambito financiero abarca tanto el anélisis de la dis-
tribucién accionaria como el de los estados financieros y las posibili-
dades estratégicas, entre otros.® Una de las ideas centrales para
explicar el éxito del modelo japonés, aunque dicho analisis haya sido
también poco emprendido, es que es precisamente en Japon donde la

5 o :
° Aunque la estructura y las estrategias tienen un papel central en el comportamiento no
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Revoluciéon de los Managers ha alcanzado un mayor desarrollo. La tesis
principal de esta propuesta es que, dada la complejidad alcanzada por
las grandes empresas, éstas deben hallarse dirigidas por administra-
dores profesionales, quienes tienen ciertos rasgos distintivos, a saber:
una inclinacién al riesgo, al crecimiento, a la conquista de mercados
y al endeudamiento, muche mayor que la de los propios accionistas
(Rendén y Montario, 1989). Esta tendencia se acentiia conforme avanza
la atomizaci6n de las acciones.

En el casojaponés, durante el periodo de 1a ocupacién, el Comando
Supremo de las Fuerzas Aliadas implanté, a la par de la disolucién de
los zaibatsu, una politica “democratica” de distribucién de acciones.
Como potenciales compradores se privilegié primero a los empleados
mismos de dichas empresas y a los residentes de las localidades donde
éstas se ubicaban, siempre y cuando no adquirieran, en lo individual,
mas de 1% del total disponible. Ello motiv6 que la tenencia accionaria
individual llegara a un nivel muy elevado: cerca de 70% en 1949 (Aoki,
1990). Esta accién, junto con el desarrollo sostenido de los cuadros
directivos, propicié la aparicién de los administradores profesionales,
a los cuales se les ha dado desde entonces un voto de confianza a pesar
de la reconformacién de la tenencia accionaria en favor de las grandes
empresas e instituciones financieras; la tenencia individual ha dismi-
nuido fuertemente, hasta ubicarse en 24% en 1986. De hecho, aun en
la actualidad, es ampliamente comentado el hecho de la reducida par-
ticipacioén de los principales accionistas en el proceso de toma de deci-
siones estratégicas y la baja tasa de dividendos (Ableggen y Stalk,
1988), propiciada en parte por una alta tasa impasitiva asociada a este
congepto.

Egs pertinente aclarar que una gran parte de los keiretsu son des-
cendientes directos de los antiguos zaibatgu. Si bien, como menciona-
mos anteriormente, éstos fueron desmantelados en la primera etapa
de la ocupacion, es pertinente sefialar también tres hechos que facili-
taron su reagrupacién. Primero, el equipo de administradores que se
responsabilizé del gobierno de los negocios atomizados, provino de los
mandos medios de esas mismas empresas, lo cual condujo a que man-
tuvieran estrechas relaciones informales con el resto de las empresas

udnicamente corporativo sino organizacional, mostraremos a continuacién algunos de los aspectos
centrales de la discusién sobre la propiedad accionaria, puesto que un estudio mas global
implicaria no séle un amplio espacio sino el andlisis detallado de los conceptos financieros,
generalmente no accesibles a los estudios de las organizaciones. Esteserd, por tanto, tema central
de otro trabajo, actualmente en preparacién.
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que componian los zaibatsu. Segundo, las relaciones interorganizacio-
nales, en el Ambito de la participaci6n accionaria, no fueron totalmente
destruidas; por ejemplo, Sumitomo Bank poseia casi 40% de las accio-
nes de Sumitomo Trust & Banking y 7% de Sumitomo Metal Mining
y de Sumitomo Metal Industries (Gerlach, 1992), por tanto, este tipo
de relaciones de propiedad prefiguraban ya el nuevo esquema de or-
ganizacién. Tercero, los bancos lograron escapar a la disolucién de la
posguerra, obteniendo ademas el beneficio de mantener los depésitos
anteriores realizados por las demds empresas de los zaibatsu y libe-
rando sus deudas con ellos. A esto habria que agregar la posibilidad
legal que tienen los bancos japoneses de poseer una parte del capital
de las empresas no financieras: éste ascendia originalmente a un ma-
ximo de 5%, para posteriormente pasar a 10% hasta el afio de 1987,
a partir del cual recuper6 su nivel inicial. El resurgimiento econémico
japonés motivé un desarrollo importante de los bancos al encontrarse
completamente deprimido el mercado accionario; la Bolsa de Valores
de Tokio se fundé en 1949. Los sogo zaibatsu fueron entonces los que
se encontraron, sin duda alguna, en las mejores condiciones para en-
frentar la nueva situacién.

Dos grandes tipos de keiretsu se han conformado desde entonces.
Los primeros son conocidos como Inter-Market Groups, kigyo shudan
o keiretsu financieros; entre ellos los mas importantes son Mitsubishi,
Mitsui, Sumitomo, Fuyo, Daichi Kangyo, Sanwa e Ikkan, que son, en
esencia, los antiguos zaibatsu. El segundo grupo lo constituyen corpo-
raciones mas recientes, llamadas en general Independent Groups
o keiretsu de capital; entre ellos los mas renombrados son: Todai Bank,
Industrial Bank of Japan, Nippon Steel, Hitachi, Nissan, Toyota, Mat-
sushita, Toshiba, Tokyu y Seibu.

Los keiretsu financieros presentan un intrincada red de relaciones
horizontales de propiedad accionaria mutua. El control del gruponore-
side en sélo uno de sus componentes, aunque los bancos desempefian
un papel preponderante. Puesto que la direccionalidad del grupo es ejer-
cida de manera bastante colectiva, las reuniones periédicas de los pre-
sidentes de las diversas empresas tienen un sentido estratégico. El
nimero de empresas que componen estos grupos es muy elevado; en
1981, era de 113 para Mitsubishi, 110 para Sumitomo y 104 para Mit-
sui. La proporcién de préstamos dentro del grupo en relacién con la
deuda total era de 24.87, 23.47 y 17.24%, correspondientemente,
y la proporcién de la detencién accionaria entre las mismas empresas
del grupo era de 25.17, 26.17 y 18.23%, respectivamente (véase gréfica 1).
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Grafica 1. Keiretsu financiero.
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La detencién total de acciones, en términos relativos, recaia prin-
cipalmente en las empresas financieras: 39.6% en el caso de Mitsubishi,
34.8% para Sumitomo y 37% para Mitsui. Los inversionistas individuales
tienen también un papel importante 34.7, 30.8 y 30.9, respectivamente
(véase grafica 2). Estos grupos tienen un peso relativo sumamente alto
en la actividad econémica. Los principales seis keiretsu Mitsui, Mitsu-
bishi, Sumitomo, Sanwa, Fuyo y DKB en 1987 tenian 14.24% de los ac-
tivos totales y representaban 17.16% de las utilidades. No obstante,
solamente cubrian 4.54% del empleo total (Aoki, 1990).

Los keiretsu financieros tienen una mayor tendencia a las rela-
ciones interempresariales aunque también realizan actividades con-
juntas entre ellos, tales como la construccién del nuevo aeropuerto de
Osaka e importantes proyectos de investigacién y desarrollo. Por otro
lado, los keiretsu de capital —de mas reciente formacién— tienden a
ampliar su espectro de relaciones intergrupales. A su vez, los keiretsu
financieros tienen un porcentaje reiativamente alto de las acciones de
los keiretsu de capital: 14.56% en promedio (véase grafica 3). Este
indice es menor dentro de los mismos keiretsu financieros, donde re-
presenta s6109.75%. Los keiretsu financieros mas recientes evidencian
también una mayor propensién al juego accionario intergrupal; asi,
por ejemplo, Sanwa permite que cerca de la cuarta parte de sus acciones
sean propiedad de otros keiretsu de capital, también jévenes —Dai-Ichi
Kangyo tiene mas de 10% del capital de Sanwa. Las relaciones de
propiedad entre los antiguos sogo zaibatsu son minimas; Mitsui tiene
0.79% de Mitsubishi y 1.16% de Sumitomo, mientras que Mitsubishi
posee 1.02% de Mitsui y 0.44% de Sumitomo; este iltimo, a su vez,
controla 1.06% de Mitsui y 0.17% de Mitsubishi.

Si bien la estrategia en los keiretsu financieros se elabora me-
diante la accién colectiva de los acuerdos entre los presidentes de las
principales empresas del grupo, con la accién mediadora mas que di-
rectora, de las instituciones financieras, en el caso de los keiretsu de
capital, la estrategia general del grupo se elabora de manera mas cen-
tralizada. El nimero de empresas controladas por estos grupos es
de aproximadamente 270, mediante un control accionario promedio de
27.88% (véase grafica 4).

Por otra parte, es pertinente sefialar que aunque ambos tipos
de keiretsu utilizan el sistema de subcontratacién, son los zaibatsu de
capital los que mas han desarrollado este esquema de operacién. La
subcontratacién en Japdn presenta caracteristicas particulares. Setra-
ta de un sistema fuertemente jerarquizado en el cual algunas empresas
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Luis Montasio Hirose y Marcela Renddon Cobidn

subcontratadas desarrollan tecnologias especificas para las empre-
sas subcontratantes y mantienen ambas relaciones muy estrechas, di-
versas y de largo plazo. Asi, por ejemplo, a finales de los afios setenta
Toyota sostenia relaciones con mas de 35 000 empresas subcontrata-
das, de las cuales casi 11.5% eran empresas que le abastecian directa-
mente, mientras que el resto, 88.5%, eran empresas que abastecian
a su vez a dichas empresas subcontratadas (Aoki, 1990). Esimportante
sefialar también que la detencién accionaria no desempefia necesaria-
mente un papel preponderante. En el caso de Toyota, ésta sélo controla
mayoritariamente a 21.6% de sus proveedores llamados de primer ni-
vel, es decir, los que le proveen de manera directa (Coriat, 1991).

En cuanto a las empresas subcontratadas tenemos que diferenciar
también diversos tipos. Las correspondientes al primer nivel son, ge-
neralmente, grandes empresas que pueden tener més de un cliente y
que adecuan su desarrollo tecnolégico a las necesidades de la empresa
subcontratante. Tal es el caso, por ejemplo, de Matsushita —otro zai-
batsu de capital— en relacion con ’lprta. Recordemos, sin embargo,
que Toyota realiza adaptaciones a la mayor parte de sus adquisiciones
de bienes de capital.® Este degarrollo tecnoldgico es menos evidente en
el caso de las empresas subcontratadas, que corresponden al segundo
nivel, generalmente de tamano pequefio o mediano.

El nimero de las empresas subcontratadas no ha cesado de au-
mentar. Asi, de 1971 a 1981, teniendo en cuenta el promedio sectorial,
se incrementaron de 69.83 a 78%. De la misma manera, las empresas
subcontratantes tuvieron, durante el mismo periodo, un crecimiento
moderado al pasar de 44.94 a 47.43% (Ikeda, 1991). Debemos mencio-
nar que estas relaciones de subcontratacién tienden, por lo general, a
una alta estabilidad. Asi, por ejemplo, de 1973 a 1984 sélo tresempresas
subcontratadas salieron del circulo de influencia de Toyota, mientras
que otras 21 ingresaron a él (Aoki, 1990).

La participacién de las empresas subcontratadas en la actividad
econdémica global es muy alta, representando casi 66% de la produccién
manufacturera japonesa y cerca de 73% de la produccién de una em-
presa subcontratante individual, en donde la produccién realizada bajo
especificaciones particulares asciende a 43% del total (Coriat, 1991).

6 Entrevista directa.
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Grifica 4. Keiretsu de capital.
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La administracién japonesa

El sistema productivo japonés ha sido, sin duda alguna, el tema més
tratado por los estudiosos de las organizaciones. Este se complementa
con un conjunto de précticas especificas del 4mbito de las relaciones
laborales, logrando con ello uno de los elementos centrales del sistema
admmxstratwo en su conjunto la ﬂex1b1]1dad Esta se aplica en la or-

intimey los Cero Invgntano, son mscntos en una légica orgamzacmnal
acotada por las unidades de prodyccidn, aisladas de] conjunto de las
relaciones interorganjzacionales que predeterminan su propio compor-
tamiento. En seguida sefialamos c6mo este conjunto de practicas, ple-
namente identificadag-con la Administracién japonesa, al ubicarse en
un espacio corporativo amplio se resisten a ser incluidas en las sim-
plezas del discurso universalista. Para ello, explicaremos el contexto
de las practicas mencionadas.en el esquema organizacional industrial
—que comprende obviamente los procedimientos de subcontratacién—
e incluiremos asimismo algunos efectos financieros provenientes de
esta estructura industrial qué facilitan su ejecucién.” Partimos de la idea
de que estos procedimientos se han originado en la gran corporacién,
entre otras causas, por el tipo especxﬁco de organizacién industrial.
Recordemos, por-precaucién,’que ello no significa desconocer los
logros alcanzados en la relacién cultura/productividad; sin embargo,
consideramos que en todo caso el debate del traslado en esta vertiente
ha estado sesgado, por paradéjico que parezca a primera vista, a los
rasgos mas funcionales de las relaciones sociales dentro de espacios
demasiado reducidos, descuidando asi lps verdaderos alcances que pu-
diera tener un estudio mas amplio de la’cultura en tanto perspectivas
alternativas y dindmicas del mundo, en términos institucionales, es
decir, instituyentes o preorganizacionales. Los Circulos de Calidad, el
Justintime y los Cero Inventarios no pueden ser, en este sentido, conside-
rados exclusivamente como meras propuestas técnicas para el logro
de mejores niveles de eficiencia productiva. Si bien se encuentran in-
sertos en practicas organizacionales especificas —que obedecen de he-

7 Resulta itil senalar el papel que el Estado ha desemperiado en el desarrollo econémico de
Japon mediante la intermediacién del Ministerio de la Industria y el Comercio Internacional.
Sin soslayar su importancia, este tema no se incluye en el presente articulo por las limitaciones
de espacio. El lector interesado encontrara un analisis interesante en los trabajos de Johnson
(1986) y Arnasonm (1987).
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cho, como lo mencionamos antes, a los principios especificos de la ra-
cionalidad sustantiva—, también lo estan en formas de organizacién
industrial que las limitan o posibilitan.

Estas practicas forman parte del sistema de produccién de la gran
corporaci6n japonesa; estdn intrinsecamente unidas. El just in time
opera en condiciones de alta variabilidad en la demanda, consecuencia
de una elevada segmentacién de los mercados; incorpora tanto la ca-
lidad como nuevas modalidades de la produccién en serie, imbuidas
en la l6gica de la flexibilidad y, a la vez, influye en la reduccién de los
inventarios dentro de los esquemas interorganizacionales ya mencio-
nados. Estos posibilitan el transito de materias primas y productos
semiprocesados al desterritorializar el concepto de produccién conti-
nua, extendiéndolo a una extensa gama de organizaciones.

La circulacién de los flujos financieros es también importante en
esta relacién, y se refleja no sélo en el papel central de las instituciones
financieras sino también en los altos montos relativos consignados en
los estados financieros, especificamente en los renglones de deudores
y acreedores en el corto plazo, originados por los préstamos interor-
ganizacionales, necesarios para hacer mas expeditos los procesos de
circulacién interna que inducen la produccién just in time. Si conside-
ramos que la calidad no se refiere exclusivamente al producto final
sino al proceso de produccién en su conjunto, y que la produccién no
se limita a los espacios fisicos de la unidad de produccién, entonces
debemos aceptar que la calidad adquiere una nueva connotacién al
situarse en un marco de actuacién mucho mas amplio.

Es cierto que las técnicas de produccién pueden trasladarse y/o
adaptarse en el Ambito estrictamente formal de las unidades de pro-
duccibén; sin embargo, este proceso resulta incompleto, impreciso e,
incluso, incierto si se consideran espacios organizacionales reducidos
y cerrados. Los espacios formales acotados son los que han inducido
a la creacidn de la cultura corporativa como proyecto de sustitucién de
la racionalidad sustantiva.

La produccién just in time es un sistema productivo simple que
intenta superar algunas de las dificultades principales del sistema
tradicional, algunas veces llamado just in case, que proviene del en-
frentamiento con las incertidumbres del corto plazo, tales como la es-
casez de materias primas, el ausentismo o los cambios bruscos
en la demanda (tanto para los casos de inventarios de materias primas
como de productos en proceso y de productos terminados), y también
de las formas organizativas del proceso mismo de trabajo, entre otras
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causas por la indivisibilidad de la mano de obra, lo cual dificulta enor-
memente el balance de las lineas de produccién y, al mismo tiempeo,
incrementa el costo administrativo de la planeacién y el control.

El objetivo del sistema just in time es producir lo necesario en el
momento requerido; introduce la concepcién de ung produccién en
masa altamente diversificada, asociada a una disminucién significa-
tiva de los inventarios. La calidad, en tanto proceso incorporado a la
producci6n, se fortalece mediante la creaci6n y direccién de los Circu-
los de Calidad. Uno de los elementos clave del just in time, la flexibi-
lidad, se destaca como uno de los simbolos de nuestro tiempo. No se
refiere ya sélo a las variaciones en las lineas de produccién y mon-
taje, la intercambiabilidad de los factores de la produccxén ola modi-
ficacién de las estructuras orgamzatwas sino que xmphca mcluso mo-
dificaciones sustantivas en la sociedad en su’conjunto, que se
sintetizan en una mayor polamzamén social y en una mayor diferen-
ciacién artificial mediante el consumo. Tanto el acceso a los mercados
cada vez més fragmentados, proplcxados por la produccién diversi-
ficada, como el desarrollo de mercados internos de trabajo especiali-
zados y la evolucién del trabaaador polivalente, son elementos de la
creacién de nichos privilegiados. Entonces esta flexibilidad escapa del
espacio productivo y se extiende a todo el cuerpo social, participando
activamente del procesp somal de modermzacmn al 1nd1v1duahzar los
bienes y servicios.

Ademads, la flexibilidad amplla sus horizontes con la asimilacién
de nuevas tecnologias, sobre todo las basadas en los desarrollos infor-
maticos recientes, la cual ha ampliado sugmﬁcatwamente la capacidad
de reprogramacion, lo que posibilita una asignacién constante, punto
nodal del concepto mismo de flexibilidad. Sin embargo, esta capacidad
no representa, desde nuestro punto de vista, una nueva estrategia sino
laradicalizaciéndelos planteamientos anteriores, es decir, labusqueda
de nuevas formas de operacién que permitan —en términos de los
modelos de investigacién de operaciones— desplazar las restricciones
a fin de ampliar los espacios de factibilidad productiva. Esta bisqueda
incesante representa entonces més un adelanto tactico que un rompi-
miento estratégico.

Es cierto que este avance puso en tela de juicio algunos de los
planteamientos basicos del taylorismo y del fordismo. Varios autores
celebraron apresuradamente el fin de la opresién del sistema capita-
lista, en tanto otros empezaban a hablar de un postaylorismo‘o de un
posfordismo. Algunos exaltaron las nuevas formas organizativas como
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el inicio de un periodo de democratizacién de las estructuras indus-
triales, una nueva época caracterizada por la humanizacién del trabajo
y la satisfaccién de las necesidades més elevadas. Otros, por el contra-
rio, sefialaban ya el surgimiento de nuevos dispositivos disciplinarios
mas eficientes a través de la introyeccién de valores mas afines a la
sociedad industrial, donde la gran corporacién se habia constituido en
eje de la dindmica social del individuo (Montaiio, 1985).

El primer argumento en favor del final del taylorismo fue, sin
duda, el ciimulo de criticas que cuestionaban la separacién entre con-
cepcidn, ejecucién y divisién detallada del trabajo, de las que surgié el
concepto de estructura posburocrdtica (Heydebrand, 1989; Montafio,
1994d). En efecto, el desarrollo de los llamados grupos auténomos de
trabajo propicié el inicio del debate; éstos se originaron en los Circulos
de Calidad y fueron rapidamente influidos por los planteamientos con-
vencionales del andlisis organizacional. Asi, el tan esperado fin de la
burocracia fue interpretado como la flexibilizacidn de las estructuras,
flexibilidad que intentaba, ademds, disolver las fronteras entre estruc-
turas formales e informales al dotar de una autonomia parcial a ciertas
parcelas de la organizacién del trabajo, establecer nuevos esquemas
para la creacién de consensos en el seno mismo de los pequenos grupos,
siempre bajo la premisa de equivalencia entre la espontaneidad y la
informalidad.

"~ La nueva organizacién de la produccién evidenciaba una de las
grandes paradojas del sistema capitalista en lo referente al trabajo: 1a
relacién entre la productividad y el control. En el taylorismo, la idea
central al respecto era que a través de la recomposicién de las tareas
se mejorarian sensiblemente los niveles de productividad, objetivo que
en cierta manera se alcanz6 histéricamente. Sin embargo, ello provo-
caba al mismo tiempo el surgimiento de un conjunto de actividades no
directamente productivas aunque encaminadas a asegurar el funcio-
namiento del sistema econémico, como la coordinacién y el control.
Esta organizacién del trabajo requeria de una nueva concepcién que
permitiera a la vez la regulacién de la relacién control-productividad,
y la inversién de la relacién es la que mejor se ajustdé a las nuevas
condiciones: no era més el control el que inducia a la productividad
sino la productividad misma la que generaba, en gran medida, sus
propios mecanismos de control (Foucault, 1983).

Pero el just in time es s6lo una de las facetas de la estrategia; sus
repercusiones estructurales se extienden més alla del simple siste-
ma productivo de las unidades consideradas aisladamente. El just
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in time, los Cero Inventarios y los Circulos de Calidad no pueden ser
considerados como meras propuestas técnicas para el logro de altos
niveles de eficiencia productiva, sino que se encuentran acompafiados
por un conjunto de pohtlcas laborales, entre las cuales destaca la for-
macién de mercados internos de trabajo. La gran corporaclén japonesa
es reputada por sus pohtlcas de formacién de personal ale jadas del
concepto taylorista de espec1a11za016n Setrataen reahdad defcoxycepto
de polivalencia ya mencionado, el cual supone el conocmnento espe-
cializado de varias tareas. Ello permite a los traba.]ado;re‘? tener un
conocimiento ampho sobre diversas funcxones que, aupado al tlempo
relativamente prematurc del retu'o fac1hta la clrculgm?n de 108 t;:a-
bajadores en el juego 1nterorgamzacmnal Asi, las empresas pequenas
y medianas fortalecen su v1nculo .con'lag unidades mayores de la cor-
poracién al recibir en su seno a estos trabaladores —tanto operatlvos
como administrativos e mcluso dlrectlvos Los mercados internos de
trabajo se flexibilizan al a,mphar la rotacién de; los puestos supenqres
incrementando con ello el mve] de competencla mdlwdual y aumen-
tando por tanto, el grado de exigencia laboral .

" La préctica conocida como'rotacién funcmnal yel smtema de sa-
lario por antlguedad coﬁstituyen dos’ e’lementos fundamentales enel
llamado trabajo de por vidd. Es comiin entreé las ¢ corporaclones que una
vez reclutados los nuevos trabajadores, éstos no. ascienden por un ca-
mino vertical medlante la és ecxallzac16n ‘ c%mes especlﬁcos
sino que expenmentan en'los’ pnmeros afios un desplazamlento de tipo
horizontal (Sasaki, 1981), que les pempte adqumr un conocimiento
mas amplio del trabago lo cual reditia en el establecumento de rela-
ciones mformales, necesanas para mejorar los nlveles de negociacién
interna (Aoki, 1990) y establecer mecanismos de enlace, basados en'el
ajuste mutuo, los cuales destacan los canales 1nform§les de comuruca—
cién (Mintzberg, 1988). Los programas de entrenamiento que pone en
operacidn la corparaci6n, tienen un desempeno decisivo en el 4mbito
del adoctrinamiento y en la ampliacién del’ conocumento de la esfera
de trabajo y del fortalecimiento de las relaciones informales. Asf, mien-
tras que el modelo estadunidense habia hecho hincapié, hasta los afios
setenta, en la especializacién funcional, el modelo japonés desarrollé
uno de especializacion corporativa. Las posibilidades de rotacién del
trabajador japonés se reducen mientras que en el caso estadunidense
la especializacién funcional se constituy6 de hecho en un factor de
movilidad.

La subcontratacién ha sido determinante en la aplicacién del sis-
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tema del just in time. Este requiere de una integracién precisa en tér-
minos de calidad y entrega de los materiales y componentes requeridos
(Montaifio, 1992d), lo que se logra mediante una coordinacién en la cual
la empresa subcontratante desterritorializa su linea de produccién e
impone, por tanto, condiciones de trabajo a las empresas subcontrata-
das. Asi, en la propuesta toyotista podemos observar que, en lo que se
ha llamado recientemente el modelo saturnino (Leborgne y Lipietz,
1988), un gran nimero de empresas realizan trabajos de subcontrata-
cién. La dindmica de las relaciones laborales facilita, como ya lo men-
cionamos, la integracién de estas actividades.

Consecuencias sociales

Muchos autores han calificado al modelo japonés como dual. Esta dua-
lidad no debe asumirse s6lo como un esquema clasificatorio en funcién
del tamaiio de las empresas sino que, como mencionamos anteriormen-
te, deben estudiarse sus diversas relaciones interorganizacionales.
Una reflexién de este tipo debe tener en cuenta también, desde nuestro
punto de vista, el analisis de sus consecuencias sociales mas impor-
tantes, tanto las que resultan de las formas de organizacién corporativa
como de las formas de organizacién de las unidades de produccion,
propiciadas, como ha sido insistentemente sefialado, por las primeras.
No obstante, a causa de la intrincada relacién existente entre ambos
niveles, resulta sumamente complejo, y en cierta medida artificial,
tratar de discernir una fuente unicausal, motivo por el cual hemos
decidido, por el momento, proceder a una breve presentacion de tipo
global. Ademas, lo que nos interesa destacar en este documento es que
esta dualidad est4 en la base misma de los programas de excelencia
imperantes ahora en el mundo occidental, aun cuando se realice pri-
mordialmente a nivel de las unidades limitadas fisicamente. De ahi la
importancia de empezar a considerar estos elementos para la reflexién
del conjunto de propuestas tendientes a la flexibilidad estructural.
Hemos visto que la mayoria de las empresas subcontratadas son,
por lo general, pequefias y medianas. Esta estructura, caracteristica
de la dualidad de la economia japonesa, no ha cesado de acentuarse.
Asi, para 1971 se estima que 58.7% de las empresas realizaban acti-
vidades de subcontratacion; este porcentaje se increment6 a 65.5% en
1981. En algunos sectores este indice resulta mucho mas elevado; tal
es el caso de dos de los sectores mas tradicionales y dos de los mas
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avanzados tecnolégicamente. Asi, los més representativos son los me-
dios de transporte (87.7%), la confeccion de vestido (84.9%), el textil
(84.%) y el eléctricpy electrénico (84.1%) (Ikeda, 1991). La flexibilidad
necesaria para la operacién del sistema de produccién just in time se
sustenta en gran medida en estas relaciones de subcontratacién, lo
cual permite, deciamos, incrementar el nivel de competltmdad de los
trabajadores al desarrollarse los mercados internos de trabajo alavez
queseelevatambiénla posxbxhdad del empleode por vida. No obstante,
estas caracteristicas no son observables en el caso de las pequefias
empresas integradas al gsquema bajo la forma de empresas subcon-
tratadas. .

Por otro lado, es importante sefalar que las disputas laborales se
han reducido significativamente. El ndmero de dfas-hombre perdidos
por este concepto representan, desde nuestro punto de vista y en tér-
minos generales, mds un avance en la eficiencia de los digpositivos
disciplinarios que una mejora real de las condiciones de trabajo, de
salario y de calidad de vida. En 1980, en Estados Unidos se perdieron
(en miles) 20 844 dlas-hombre, mientras que en Japén este ndmero
fue de 998; es decir de sélo 4.78%. Para 1990 estos indicadores fueron
de 5 296 y 140 respectwamente mdxcando para ambos casos un gran
decremento, menor en el caso estadunidense que en el japonés: 71.57
y 85.97%, respectwamente (Keizaj Koho Center, 1993). Por otra parte,
el desarrollo reciente de mercados laborales paralelos, en los cuales el
llamado trabajo irregular tiene upa importancia creciente, sefiala
dicha tendencia a la creacién de nichos privilegiadbs, en la cual las
pequefias empresas cqnst;xtulrén adn més la base de lg eficiencia pro-
ductiva lograda en las grandes corporaciones. Este mercado alcanz6,
en 1992, a 26.3% de la poblacién ocupada (Instituto Japonés del Tra-
bajo, 1992).

Varios estudios demuestran que el nimero de horas trabajadas
en Japo6n es el mas alto de los paises industrializados (Morioka, 1989;
Ukai, 1993). En el caso de las pequefias empresas, su nimero es muy
elevado. Pueden ser incluidas en esta clasificacién 95.6% de las em-
presas, al contar con menos de treinta trabajadores. Ellas dan empleo
a cerca de 55.1% de la poblacién activa. Ademds, si consideramos a las
empresas con menos de cien trabajadores, podemos observar que estos
indices se elevan significativamente a 99.2 y 75.9%, respectivamente
{Instituto Japonés del Trabajo, 1992). El monto de los salarios y el
nimero de horas trabajadas varian de acuerdo con al tamafo de la
empresa. Asi, para 1970, el salario en las empresas con menos de cien
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trabajadores correspondia a 86.8% del recibido en aquellas con mas de
mil trabajadores. Este disminuy6 para 1990, llegande tnicamente a
80.3% (Instituto Japonés del Trabajo, 1992). Referente a las horas tra-
bajadas, es bien conocida la dificultad para computar las horas extras
no oficiales, que en el caso japonés son muy significativas. De cualquier
manera Japén es, entre los paises industrializados, el que cuenta con
mayor nimero total de horas al afio. Este se elevé, en 1990, a 2 124,
lo que representa 8.75% mas que en el Reino Unido, 9.03% maés que
en Estados Unidos, 26.20% més que en Francia y 32.92% mds que en
Alemania (Jetro, 1993). Esta carga de trabajo no se distribuye equita-
tivamente ya que son las pequeiias empresas las que laboran el mayor
nimero de horas. Asf, 25.2% de las empresas que cuentan con 30-99
trahajadores laboran seis dias a la semana. Para aquellas con més de
mil trabajadores este indice representa s6lo 1.3% (Instituto Japonés
del Trabajo, 1992). Segiin otras estimaciones, que confirman este com-
portamiento, méas de 20% de las empresas con 30-99 trabajadores la-
boran semanas de 48 horas, este porcentaje es irrelevante en el caso
de las grandes empresas (Ministerio del Trabajo, 1992).

En lo que respecta al estrés, es importante recordar que los ac-
tuales procedimientos utilizados en varias empresas japonesas tienen
antecedentes importantes en la administracién cientifica. Asi, mencio-
nemos, por ejemplo, los planteamientos realizados por Gilbreth, quien
colocé unos pequefios focos en las manos de los trabajadores y tomd
fotografias en donde se podian apreciar los desplazamientos luminosos;
a partir de ello elabor6é modelos de alambre en tercera dimensién con
el fin de establecer los recorridos minimos. Esta misma concepcién en
tercera dimensién es utilizada hoy en dia en los sistemas productivos
del just in time. En efecto, recordemos simplemente la practica, gene-
ralizada ahora en la industria automotriz japonesa, en la cual los tra-
bajadores tienen a su alcance un foco amarillo y uno rojo en sus lugares
de trabajo. Los primeros son encendidos en momentos de apuro, cuando
el trabajador comienza a atrasarse; la sefial de alerta es entonces ob-
servada por algin otro compaiiero que dispone de un breve tiempo
para acudir en su auxilio. Los focos rojos indican a su vez un caso mas
severo que puede poner incluso en peligro el ritmo mismo de la linea
y todo trabajador disponible tiene que acudir inmediatamente, bajo el
riesgo de encender €l mismo un foco amarillo (Schonberger, 1987). La
reprogramacién constante sefiala claramente la ineficiencia del siste-
ma de asignaciones rigidas. El ideal es tener una planta iluminada de
amarillo, lo que implica el reconocimiento de un sistema en constante
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tensién, generador evidente de estrés, donde el auxilio permanente de los
compafieros, facilitado por la disposicién de las lineas en forma de U,
constituye una de las nuevas bases del consenso.’ i

La idea de una relacién estrecha entre los cu'cuitos productivo
y mercantil no es verificable en el casojaponés. Ello puede ser analizado
a partir de dos hechos simples: el alto costo de la vida y el sistema de
pagos. Respecto al alto costo de la vida, observamos que, aunque el
consumo se ha mcrementado en los'afos recientes,; Japdn continda
siendo el pafs industrial con mayor propensién al ahorro. En efecto,
aunque éste desciende de cerca de 18% en 1980 a 14.1% en 1991, estos
porcentajes eran de 4.9y 7.2 para el Reino Unido y Estados Unidds en
1991, respectivamente (Keizai Koho Center, 1992). El alto costa de la
tierra en Jap6n es también un'hecho muy conocido. Este se mcremento
en 3.3 veces entre 1955 y 1960 hasta alcanzar, en'1992, 80.7 veces sp
valor de 1955. El aumento fue todavia superior en el caso de los seis
centros urbanos principales, dondé éste indite alcanzé un incremento
de 172.3 veces (Keizai Koho Center, 1992). Esta tendencia alcista fue
decisivaenlallamada Economia Burbu;a (Bubble Economy), yaque las
matrices de las principales empresas japonesas se localizan en Tokio
o en otras grandes metrépolis y estos bienes sirvieron como garantia
para obtener préstamos bancarios. Asi, se estima que en 1987 y 1988
cerca de 50% del crecimiento de los préstamos bancarios se debid a
préstamos garantizados por terrenos (Wood, 1993). Es indudable que
esta tendencia alcista contribuyé amphamente a la exp Psnﬁn y acep-
tacién de las largas jornadas de trabajo. ' !

- En segundo'término, el sistema de pagos, 1mplementado enJapén
en el periodo de la posguerra, conocido como Seniority Wage System,
considera la edad como una variable central en la asignaci6n salarial.
Asi, por ejemplo, para 1985 los empleados universitarios entre 60y
64 afios, que laboraban en’ 'las grandes empresas, ganaban 2.20 veces
mas que los que ténfan entre 20 y 24 afios. Esta diferencia era de 2.30
veces en las pequéfias empresas. La educacién y el género también
determinan la obtencién de ingresos. En efecto, podemos observar que
para los trabajadores con estudios de preparatoria estas diferencias
eran de 1.60 y 1.47 veces, respectivamente. En el caso de las grandes
empresas, el salario para los universitarios con edades entre 60 y 64
anos era 1.47 veces mayor que los trabajadores con preparatoria. Por
su parte, las mujeres reciben generalmente salarios méas reducidos que
los hombres. Para ejemplificar esta situacién, sefialemos que los hom-
bres en el rango de edad de 60-64 afios con estudios de preparatoria
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que laboran en la pequeiia empresa ganaban 1.22 veces mas que las
mujeres que se encontraban en las mismas condiciones. En términos
globales, la diferencia extrema se encuentra entre los hombres entre
los 50-54 afios —un periodo muy productivo— con estudios univer-
sitarios y que laboran en las grandes empresas y las mujeres entre
los 20-24 anos con estudios preparatorios, empleadas en las pequeiias
empresas. Los primeros ganan 4.69 veces mas que las segundas (Mo-
rioka, 1989).

Analicemos también un nuevo concepto que ha empezado a ser uti-
lizado en algunas organizaciones sindicales mexicanas; nos referimos
al karoshi. Significa literalmente muerte por sobretrabajo y representa
una consecuencia importante del modelo de organizaci6n japonesa. Se
trata de una enfermedad causada por la fatiga y el estrés en el trabajo,
la que ocasiona una descompensacién de la presién arterial, provocan-
do finalmente un ataque fatal. Aunque es un fenémeno ampliamente
conocido en el ambito laboral, el Ministerio del Trabajo ha reconocido
s6lo unos cuantos casos: 21 en 1987, 29 en 1988 y 30 en 1989. Las con-
diciones estipuladas por el Ministerio para proporcionar la prima co-
rrespondiente son muy exigentes: sélo reconoce el karoshi cuando la
victima ha trabajado 24 horas continuas o 16 horas diarias durante
siete dias consecutivos antes de morir (Okamura y Hiroshi, 1990).

No podemos dejar de mencionar, asi sea sucintamente, la gran
capacidad de interferencia de la corporacién japonesa en la vida social,
mediante un conjunto de practicas tendientes a establecer relaciones
privilegiadas con altos directivos del gobierno (Morioka, 1989; Wolfe-
ren, 1990), y una serie de dispositivos que le permifen a la corporacién
intervenir directamente en la vida personal de sus trabajadores.

La modernizaci6én japonesa implicé la construccién de un modelo
organizacional donde la corporacién tiene en la actualidad una gran
capacidad de acceso social. No obstante, esta experiencia ha sido re-
ducida a los estrechos'espacios productivo y laboral, dotando con ello
al modelo con una alta probabilidad de éxito en su traslado (Ishikawa,
1986; Ouchi, 1982). En la actualidad, cuando las tendencias contradic-
torias hacia el libre mercado se debaten asperamente, el modelo orga-
nizacional “universal” seguramente asumiré diferentes versiones de
acuerdo con las condiciones socichistéricas, culturales y politicas de cada
regién. Lo cierto es que modificara sustantivamente, en el largo plazo,
1a conducta social de sus habitantes. Recordemos que todo sistema de
produccién conlleva en sf un proceso civilizatorio innegable (Buisson
et al., 1992), que podria poner en entredicho los valores y principios
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sobre los cuales se ha asentado el desarrollo de la civilizacién occidental
(Clegg, 1992).

Conclusiones

La amplia aceptacién internacional del modelo de produccién japonés
no ha encontrado una correspondencia en el plano social. El modelo
organizacional implica, en su esencia misma, un proceso civilizatorio
contrastante con el que Occidente parece renuente a negociar. El modelo
de organizacién social de Japén difiere mucho del resto de los paises
del planeta —idioma, codificacién de valores sociales, sistema politico,
sistema de organizacién industrial— que, aunado a una timida parti-
cipacién en la construccién politica del mundo actual, lo hacen ver, ante
los ojos occidentales, como un caso demasiado especifico dificilmente
generalizable. Con seguridad lo anterior ha tenido un papel muy im-
portante en el desarrollo de la idea de transferencia de los rasgos for-
males del modelo organizacional, tratando acaso de evitar el reconoci-
miento de las diferencias y verse obligado a penetrar en el mundo de la
otredad.

Japén accedi6 a su modernizacién mediante la incorporacién de
diversas formas de organizacién social occidentales. Pero este proceso
no destruyd sus bases culturales, aunque sufrieron cambios significa-
tivos debido al proceso de adaptacién requerido, lo que constituye un
primer momento de orientalizacién de Occidente. Una segunda fase la
podemos ubicar en los afos setenta, cuando grupos importantes de
tedricos estadunidenses se desplazan a ese lejano pais para encontrar
la clave del éxito de la eficiencia productiva. Estos elaboran un esquema
interpretativo, tomando como marco de referencia las unidades pro-
ductivas, descontextualizadas del marco corporativo, histérico y cul-
tural en el que se encuentran irremisiblemente inscritas. Pero esta vez,
lo que se ponia de relieve era el cardcter preponderante que une la
cultura con la eficiencia productiva. Por ello fue necesario desarrollar
un modelo de cultura corporativa que considerara el carécter solidario
y cooperativo que implica toda accién social organizada.

Estos encuentros entre representantes industrializados de Orien-
te y Occidente han aportado, hasta la fecha, pocos elementos de comu-
nicacién y entendimiento, que no pueden reducirse a un mero conjunto
de relaciones comerciales, fuente por dema4s de serios conflictos, sino
que deben extenderse a otros espacios de la vida social. La apertura
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de un corredor internacional por el que transite la posibilidad de tras-
lado de los modelos organizacionales, no se ha visto acompafada por
consideraciones de tipo social tales como las consecuencias que acarrea
a la poblacién, soslayando ademas algunos de los aspectos fundamen-
tales del proceso cultural que enriquecerian, tal vez de manera dolo-
rosa, la propia dinamica social.
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El papel de los gobiernos locales
en el desarrollo regional

Manuel Gutiérrez Vidal y Sarah Martinez Péllégrini

a década de los ochenta se caracterizé, entre otras cosas, por una

tendencia a la descentralizacién de las funciones del sector piblico
hacia los gobiernos regionales y locales. Los cambios internacionales
mas recientes y en curso, obligan a una revisién del papel que los
gobiernos subnacionales realmente pueden y deben desempenar en la
promocion del desarrollo regional.

Ello adquiere mayor importancia ante el reconocimiento de que,
entre otros, los procesos de integracién econémica provocan efectos
desiguales en el territorio de las naciones. En México, por ejemplo, el
tratado de libre comercio con Estados Unidos y Canada tendra reper-
cusiones tales que, de no actuarse en consecuencia, hardan que se acen-
tien las ya de por si grandes disparidades regionales (Gutiérrez Vidal,
1993). ;Es éste un reto s6lo para la administracién central o en él deben
involucrarse también los gobiernos locales? Nosotros estamos por la
segunda opcidn.

En este articulo nos proponemos hacer un recuento de los funda-
mentos y experiencias mas conocidos de promocién del desarrollo re-
gional; a la vez que apuntamos algunas alternativas de que disponen
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los gobiernos locales —en el marco de la cambiante y novedosa situa-
cién internacional— para impulsar el desarrollo en su 4mbito de ac-
tuacién.

Este articulo consta de cinco secciones. En la primera ofrecemos
un panorama sobre las alternativas de distribucién de competencias
entre los gobiernos centrales y subnacionales, desde un punto de vista

estético y de acuerdo con los enfoques mas recientes. Enseguida revi-,

samos los enfoques, objetivos e instrumentos convencionales de las
politicas de desarrollo regional. Después explicamos las transforma-
ciones internacionales en curso, que condicionan hoy en dia la eficacia
de la actuacién de los agentes ptiblicos y privados de cualquier pais.
La cuarta seccién sugiere diversas politicas e instrumentos que pueden
emplear los gobiernos locales para promover el desarrollo regional en
el nuevo contexto internacional. Por dltimo, se exponen reflexiones
acerca de determinadas condiciones que podrian imposibilitar, o al
menos limitar, el éxito en el empleo de los nuevos instrumentos.

Gobiernos centrales y gobiernos locales:
iqué le corresponde a cada cual?

La distribucién de competencias entre los gobiernos centrales y sub-
nacionales varia de acuerdo con las tradiciones, costumbres y circuns-
tancias de cada pais: en algunos casos existen estados unitarios que
centralizan un gran poder, mientras que en otros hay auténticos esta-
dos federales; hay paises que por su reducida extensién s6lo tienen dos
niveles de gobierno, en tanto que hay otros que disponen incluso de
cuatro estratos gubernamentales.

También se dan diferentes denominaciones para referirse a los
diversos niveles de gobierno. En el nivel mas alto puede hablarse de
gobierno central, federal o estatal (por cuanto se refiere al aparato del
Estado); en el nivel inmediato inferior se habla de gobiernos regionales,
estatales o locales, y en el nivel mas cercano a la ciudadania se habla
de gobiernos municipales o locales.

Para los propdsitos de este articulo empleamos el término de go-
bierno local para referirnos a las autoridades que, electas democrati-
camente —y no designadas administrativamente por el gobierno cen-
tral—, disponen de una fuente de ingresos propia y de autonomia para
formular e implementar sus propias politicas. Tales son los casos de
los gobiernos estatales y municipales en México, las comunidades au-
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ténomas y los ayuntamientos en Esparia, los [ander en Alemania, por
mencionar tres ejemplos; pero no consideramos como gobiernos locales
a las delegaciones federales en México.

Modelos de relacion entre los distintos niveles de gobierno

Una visi6n interesante sobre las diferentes formas de organizacion de
los gobiernos locales, asi como de sus diversas formas de relacién
con los gobiernos centrales, es la que ofrecen Bowman y Hampton
(1989), quienes analizan los casos de naciones con una fuerte influencia
de la tradicién inglesa.

Por supuesto, existen grandes diferencias sobre el papel y las atri-
buciones asignadas a los gobiernos locales en estos paises; por ello se
distingue entre lo que los autores denominan sistemas britanico, fede-
ral e islefio. En el primer caso quedan incluidos Inglaterra, Gales
y Escocia; en el segundo Estados Unidos, Canada y Australia (paises
por cierto con enormes dimensiones); y el tercer sistema es propio de
Nueva Zelanda y Fidji. Japén muestra una mezcla de las tres formas
de organizacién.

Pero a pesar de las diferencias, parece existir una caracteristica
comin: en cuanto a los servicios publicos, en particular los ambientales,
con fundamento en el uso de la tierra (como las carreteras, los servicios
de agua y alcantarillado, y el transporte piblico) son por lo general
funciones locales. Esto no resulta tan evidente, en cambio, para servi-
cios personales tales como la educacién, los servicios sociales y la
vivienda. En tales casos, el sistema britdnico de gobierno local con
unidades mas grandes e integradoras se ocupa de tales servicios; mien-
tras que en el sistema federal estas funciones pueden estar a cargo del
gobierno central, del gobierno estatal o de organismos ad hoc. Final-
mente, en el sistema isleifio, con unidades de gobierno local mas peque-
fias, estas funciones estdn usualmente a cargo del gobierno central.

La causa principal de estas diferencias parece ser de caracter es-
pacial-demogréafico, toda vez que la prestacion eficiente de algunos de
los servicios personales requiere unos umbrales minimos de concen-
tracién de poblacién. La definicién de esta poblacién minima depende
de circunstancias diversas; sin embargo, la Real Comisién del Gobierno
Local en Inglaterra sugiri6, en 1969, que el tamafio minimo requerido
para que los gobiernos locales se ocuparan de la prestacién de los ser-
vicios personales era de 250 000 habitantes.
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Otra manera de analizar los grados de centralizacién y descen-
tralizacién gubernamental, es decir, 1a distribucién de funciones entre
los gobiernos centralesy locales, es analizar ia distribucién del personal
del sector publico entre los distintos estratos gubernamentales.

Asi, para 1986, 55% de quienes cumplian funciones civiles en los
paises de la Comunidad Econ6émica Europea lo hacia en las adminis-
traciones centrales, en tanto que el 45% restante lo hacia en administra-
ciones locales (Junquera Gonzalez, 1986). Los casos de estados mas
centralizados corresponden a Espafia, Luxemburgo y Francia; en tan-
to que los estados en los que se observa un mayor reparto de funciones
en favor de los gobiernos locales son Dinamarca, Holanda y Gran
Bretana.

Para 1987 se tenia que 75% de los empleados del sector publico
en México estaban adscritos a la administracién central, mientras que
sélo 25% pertenecia a las administraciones locales (incluido el Depar-
tamento del Distrito Federal). Es decir, 1a distribucién de competencias
en favor de los gobiernos locales era muy inferior a la observada en los
paises miembros de la CEE (Merino Marnién, 1988).

Sostenemos que los posibles repartos de competencias entre los
gobiernos centrales y locales podrian explicarse por un modelo en el
que se distinguieran seis funciones publicas fundamentales: los servi-
cios urbanos, la promocién del desarrollo econémico, los servicios am-
bientales, los servicios personales, la politica interior, y la politica ex-
terior y de defensa. Este modelo puede representarse como aparece en
la figura 1.

De acuerdo con esta figura el grado de centralizacién/descentra-
lizacién de competencias entre las administraciones publicas podria
representarse por la diagonal que marca las funciones asignadas a
cada nivel de gobierno. Asi, en un Estado con una administracién fuer-
temente centralizada, el gobierno central tendria a su cargo la mayoria
de las funciones publicas, en tanto que sélo los servicios urbanos co-
rrerian a cargo de los gobiernos locales. En contrapartida, un Estado
con una administracién altamente descentralizada se caracterizaria
por una administracién central que conserva pocas pero vitales fun-
ciones publicas, al tiempo que comparte con los gobiernos locales el
resto de competencias. Por supuesto, entre estos dos extremos existen
multiples posibilidades. '
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Figura 1. Distribucién de competencias entre diferentes niveles
gubernamentales

Politica exterior
y de defensa Gobierno central
Politica interior
Servicios personales
Servicios ambientales

Promocién del
desarrolio econémico Gobierno local

Servicios urbanos

Centralizacién Descentralizacién

La tendencia hacia la descentralizacion de competencias

Pero el modelo que proponemos no es estético: un pais puede despla-
zarse por la diagonal, transitando de formas centralizadas de reparto
de competencias hacia otras més descentralizadas, o viceversa.

Latendenciadominante en la década pasada ha sido, como dijimos
antes, hacia la descentralizacién; numerosas razones la explican. Mi-
chel Crozier, por ejemplo, asegura que el sistema centralista ha mos-
trado sus limites, pues “moviliza sélo una parte demasiado débil de
sus recursos potenciales y suscita, en contrapartida, reivindicaciones
imposibles de satisfacer”, ademads, “incapaz de conocer la realidad de
las relaciones humanas y de movilizar las buenas voluntades latentes,
se adapta siempre demasiado tarde a un costo bastante elevado, y casi
nunca puede utilizar las innovaciones segregadas por la sociedad”
(1984, pp. 97-98).

Para Naisbitt, en cambio, la sustitucion de la industria por los
servicios es una causa fundamental de la descentralizacién: “la deca-
dencia de la industria estadunidense y el surgimiento de la nueva
economia de la informacién neutralizd la presién centralizadora y em-
pez6 la descentralizacién” (1985, p. 111).

Walker, por su parte, sefiala cuatrorazones basicas delatendencia
hacia la descentralizacién en todo el mundo. Estas son: ) las fuertes
identidades religiosas, étnicas o regionales geograficamente concen-
tradas; b) el desencanto creciente con el costo, la direccién y los resul-
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tados del Estado de bienestar; ¢) la necesidad de reducir un gasto pu-
blico crecientemente expansivo, y d) la “hostilidad frente a una buro-
cracia central poderosa y bien atrincherada y su control de las admi-
nistraciones regionales y locales, junto a un deseo de mayor demo-
cracia local” (1991, p. 145).

Son muchos, y en muchas latitudes, quienes se manifiestan par-
tidarios de la descentralizacién. Los argumentos son igualmente
variados: desde razones de eficiencia econdmica (Naisbitt,1991,
pp. 110-144; Rocard, 1988, pp. 157-161) y equidad (Boisier, 1992), hasta
quienes otorgan a la descentralizacién un fuerte contenido democra-
tico y de participacién social (Bowman y Hampton, 1989, pp. 17-26;
Crozier, 1984, pp. 97-121; Kliksberg, 1991, pp. 250-251; Oszlak, 1993,
y Torres, 1986). Diferencias aparte, todos ellos se inclinan por un for-
talecimiento de los gobiernos locales.

En México, las reformas constitucionales de 1983 y 1986 encami-
nadas a fortalecer los municipios, fueron una clara expresién de la
tendencia hacia la descentralizacién a la que hemos atudido. Pero el
impulso para distribuir funciones hacia los gobiernos locales aiin sub-
siste: en 1992 se suscribi6 el Acuerdo Nacional para la Modernizacién
Educativa en México, por medio del cual las entidades federativas se
hacen cargo de la operaci6n del sistema educativo en este pais (Moc-
tezuma, 1993); ademas, el Programa Nacional de Solidaridad, soporte
fundamental de la reciente politica social en este pafs, se finca en la
participacién social y de los gobiernos locales (Rojas Gutiérrez, 1993).

La tendencia hacia la privatizacién de los servicios puiblicos:
iqué les queda a los gobiernos locales?

Al mismo tiempo que las administraciones de muchos paises del mundo
se descentralizaban, los procesos de privatizacién empezaron también
a ser una estrategia mas o menos comun. La crisis fiscal del Estado
obligaba a una revisién de las tareas que los gobiernos eran capaces
de realizar después de haber acumulado, durante afios, crecientes dé-
ficit publicos.t

Esto fue particularmente cierto para Estados Unidos, la potencia
econdmica que ha ido perdiendo competitividad y que requiere —en

! Una descripcién de los procesos de agotamiento del Estado de bienestar y de privatizacién
se puede encontrar en Coing, De Lara y Montafio (1989); Rodriguez Cabrero (1991) y Roth (1987).
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su carrera con Japdén y Europa— restablecerla. Por tanto, no sélo se
trata de un asunto estrictamente estatal (de financiamiento del sector
publico), sino que abarca al sistema en su conjunto (el aumento de la
productividad en general, reduciendo los gastos generales del pais que
se han convertido en elevados costos implicitos de la produccién).

Lo que aqui nos interesa destacar, sin embargo, es la privatizacién
de los servicios piblicos urbanos (SPU), toda vez que podria darse el
casode un Estado altamente centralizado en el que los gobiernos locales
dnicamente se ocuparan de la prestacion de los servicios publicos tra-
dicionales. Si éstos fueran privatizados, ;qué les quedaria por hacer a
los gobiernos locales?

Refiriéndose a los paises industrializados, Coing (1991, p. 83)
explica que la generalizacién del sistema de infraestructuras urbanas
ya se alcanz6. En tales condiciones los SPU han dejado de constituir
un asunto estratégico del Estado de bienestar para convertirse en
bienes y servicios como cualquier otro. En este contexto la oferta de
servicios publicos puede adquirir diversas formas: los SPU pueden con-
tinuar siendo prestados por el propio sector publico; pueden ser finan-
ciados por éste (el Estado como propietario), pero gestionados por un
agente privado; ademds, también pueden constituirse organismos
mixtos con participacién publica y privada, y por iltimo, pueden ser
ofrecidos por una firma privada que ostente incluso la propiedad,
pero que sea regulada por el sector publico, garante ultimo de la pres-
tacién del servicio.

Por supuesto, no es posible definir a priort cudl de estas opciones
es la 6ptima; sin embargo, para Coing “la gestion de sistemas cada dia
mds complejos hace dificil y menos adecuada la gestién por un solo
actor” (1989, p. 79). De todas formas, aun en el caso extremo de que la
propiedad del ente que presta el servicic fuera enajenada en favor de
un agente privado (la privatizacién en sentido pleno), los gobiernos
locales podrian y deberian conservar la capacidad de regular la ade-
cuada prestacién del servicio.

El tema resulta mas complejo en el caso de los paises menos de-
sarrollados (PMD). En éstos —con rezagos importantes en materia de
satisfactores minimos y colectivos— la prestacién de los SPU es clara-
mente percibida como pieza clave del Estado de bienestar, ademads de
que se convierte en elemento basico del juego politico.

A causa de las diferentes l6gicas del capital privado y del capital
publico, los efectos de una privatizacién de los SPU en estos paises
serian negativos para los niveles de bienestar; por ello la regulacién
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de los gobiernos locales en este 4mbito resultaria aiin mas necesaria
(Ordéiiez y Alegria, 1991, pp. 107-108). Las condiciones especificas de
los PMD sugieren, por lo menos, una participaci6n mixta en la propiedad
y prestacién de los SPU, que asegure que éstos lleguen a los sectores
mas desfavorecidos de la poblacién aunque no resulte rentable.

Asi pues, los gobiernos locales disponen atin de un vasto campo
para la accién en materia de servicios piblicos. No deben ya limitarse
a su prestacién directa sino que deben explorar multiples alternativas
que aseguren una més amplia y eficaz cobertura.

No obstante, en las inéditas condiciones econémicas actuales, los
gobiernos locales no pueden limitarse a cumplir con las tareas més
elementales; es necesario que tengan un papel mds activo y determi-
nante en el desarrollo econ6mico del territorio a su cargo. De la capa-
cidad para intervenir exitosamente en este d4mbito dependera el que
las diversas regiones alcancen un papel importante en el mundo de la
produccién y contribuyan al progreso econdmico de su pais o, por el
contrario, queden al margen de los circuitos econémicos y se conviertan
en carga para ¢l resto de la nacién.

Enfoques convencionales sobre la economia y la politica
del desarrollo regional

El problema de los diferentes niveles de desarrollo alcanzado por las
regiones de un pais y su correlato, el de las posibles politicas ptblicas
que en consecuencia podrian impulsarse, no constituyen una preocu-
pacién nueva. Pero, sin serlo, los escasos resultados obtenidos obligan
a una revisién critica de los enfoques y las soluciones hasta ahora
planteados.

Crecimiento econdmico: jconvergencia o disparidad
en el desarrollo regional?

Desde nuestro punto de vista, existen tres enfoques teéricos que tratan
de explicar si el crecimiento econémico conduce a una aproximacion o
convergencia en los niveles regionales de desarrollo o si, por el contra-
rio, tal crecimiento conduce a un aumento de los desequilibrios o dis-
paridades regionales.

Estos enfoques corresponden a las {res corrientes fundamentales
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que en las dltimas décadas se han disputado la explicacién de los fe-
némenos econémicos: la neocl4dsica, la neokeynesiana y la marxista.

Como se sabe, una de las hipétesis basicas de la formulacién neo-
clasica es la relativa a la movilidad internacional e interregional de
los factores de produccién. Desigualmente distribuidos en su origen,
tales factores tenderan a desplazarse hacia regiones que permitan la
igualacién de las productividades marginales, lo que provocaralaigua-
lacién de las tasas de rentabilidad y de salarios, con la consiguiente
equiparacién del ingreso per capita.

Asi, desde la perspectiva neocldsica no existe propiamente la cues-
tién regional. Bastara con que el Estado facilite la libre circulacién de
los factores de produccién, mediante los mecanismos del mercado, para
que las diferentes regiones mejoren su bienestar. Si acaso, el Estado
debera intervenir en circunstancias excepcionales para corregir los
fallos del mercado.

Por su parte, el enfoque neokeynesiano se basa en la consideracién
de las exportaciones como detonante del crecimiento econémico. Tales
exportaciones inducen una mayor especializacién de las regiones ex-
portadoras, con la consiguiente mejora de su competitividad y del nivel
de vida de sus habitantes. Al crecer mds rdpidamente que las regiones
no exportadoras, es decir, excluidas del comercio internacional, las di-
vergencias regionales tienden a ser mayores; a medida que este proceso
se repite, las divergencias se consolidan y acentdan.? Este punto de
vista se asemeja a los modelos llamados de causacién acumulativa®
que establecen que los paises, regiones y grupos sociales que han al-
canzado mejores condiciones de vida se afianzan en tal posicién, en
tanto que los paises, regiones y grupos menos favorecidos retinen me-
nores condiciones para mejorar.

La perspectiva neokeynesiana, al contrario de la neocldsica, juzga
al mercado reproductor y amplificador de las diferencias regionales.
Propone, por tanto, una decidida intervencién del Estado para com-
pensar los crecientes desequilibrios mediante politicas en favor de las
regiones mas subdesarrolladas.

2 Un analisis de estas ideas puede encontrarse en Bueno Lastra (1990, pp. 51-57 y 75-94).

3 El término se remonta a Myrdal (1979, p. 22), quien lo formulé por primera vez en 1957.
El recuerda el pasaje de un libro del profesor Winslow sobre aspectos econémicos de la salud:
“Era claro {...] que la pobreza y la enfermedad constituian un circulo vicioso. Los hombres y las
mujeres estaban enfermos porque eran pobres; se empobrecian atin més porque estaban enfermos
y empeoraban de salud porque habian seguido empobreciéndose”. Se habia establecido asi una
causacién circular y acumulativa. .
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Desde el punto de vista marxista, los intercambios comerciales
en la economia capitalista se efectiian entre naciones y entre regiones
que tienen desiguales composiciones organicas del capital y, por tanto,
desiguales niveles de productividad. En consecuencia, se establece un
intercambio desigual (Emmanuel, 1976) por medio del cual se trans-
fiere valor desde las regiones con menor composicién orgéanica del ca-
pital (es decir, exportadoras de materias primas y productos intensivos
en mano de obra) hacia las regiones con una produccién intensiva en
capital y con importantes innovaciones tecnolégicas.

Incluso, dados los salarios inferiores en las regiones menos desa-
rrolladas, es posible que las industrias de las regiones econémicamente
mas avanzadas desplacen parte de su produccién hacia aquéllas, con
lo que obtienen ganancias extraordinarias, reforzando de este modo el
caracter desigual de los intercambios. Asi, el efecto acumulativo de
estas relaciones asimétricas no puede ser otro, de acuerdo con este
enfoque, que el desarrollo desigual de 1as naciones y las regiones (Amin,
1977).

A escala internacional, Lipietz explica que

el desarrollo desigual de las regiones mundiales [...] permite al capital
monopolista redefinir la distribucién del capital y el proceso de trabajo
internacional, aprehendiendo esas diferencias mismas como funcionales
para la divisién del trabajo, dentro de un proceso dnico de valorizacién
del capital, proceso que por otra parte reproduce las desigualdades entre
regiones autocentradas y extrovertidas (1979, p. 110).

En definitiva, la perspectiva marxista concluye que la consolida-
cién y profundizacion de las diferencias regionales es inherente al sis-
tema capitalista, por lo que poco puede hacerse para reducirlas. Las
intervenciones del Estado, en todo caso, se dirigirdn a hacer méas fun-
cional la operaci6n del sistema.

Aunque su visién critica resulta 1itil para explicar el fenémeno de
las manifiestas disparidades regionales tan insuficientemente tratado
por la teoria neocldsica, los enfoques neokeynesiano y marxista no
aciertan a explicar por qué hay paises y regiones que son capaces de
transitar del subdesarrollo al desarrollo, lo que parece poner en entre-
dicho el fatalismo que les caracteriza en este tema.

Una perspectiva ain en proceso de elaboracién es la llamada nue-
va economia internacional, desarrollada a partir de la década de los
ochenta, que reconoce la estrecha vinculacién entre geografia y comer-
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cio, y que supone una realidad caracterizada por la competencia im-
perfecta, la existencia de costos de transporte y los rendimientos cons-
tantes a escala.* Segun este enfoque, “el traspaso de la hegemonia de
las zonas avanzadas o nucleares a otras regiones que antes eran peri-
féricas constituye, precisamente, el fenémeno espacial mds importante
de finales del siglo XX” (Cuadrado Roura y Sudrez-Villa, 1992, p. 71).

A diferencia de los enfoques convencionales, la nueva economia
internacional no asegura que las desigualdades interregionales tien-
dan “naturalmente” a reducirse o a profundizarse. Ello es estimulante
porque —como se vera en el apartado “Adaptacion a la nueva dinamica
intgrnacional” de este trabajo— existe un campo extenso para la accién
social.

Niveles e instrumentos convencionales de politica regional

Los fallos del mercado —segtn el enfoque neoclasico— o bien la ten-
dencia a originar mayores desequilibrios regionales —de acuerdo con
los enfoques neokeynesiano y marxista—, justificaron en las tltimas
décadas la intervencién del Estado a través de diversas politicas de
cardcter regional. La unanimidad sobre la necesidad de reducir los
niveles de desarrollo desiguales permitié que las politicas regionales
fueran impulsadas lo mismo por instancias supranacionales que por
gobiernos centrales.

La experiencia mas completa de politicas supranacionales es, in-

dudablemente, la que se lleva a cabo en la Comunidad Europea (CE), -

la zona del mundo con el mayor grado de integracién econémica. La
CE cuenta con instituciones responsables de instrumentar politicas que
son de cardcter vinculante para sus 12 estados miembros, entre las
que destaca la politica de cohesién econémica y social.

Esta aspiracién de convergencia de las naciones y regiones euro-
peas debe tenerse en cuenta al formular las diversas politicas comu-
nitarias, pero dispone de instrumentos especificos. Estos son: el Fondo
Europeo de Orientacién y de Garantia Agricola, el Fondo Sacial Euro-

4 Tal vez el autor mas representativo de esta corriente sea Paul Krugman (1992).

5 Esta politica queda recogida en el Tratado de la CEE, que en su articulo 130A establece:
“La comunidad se propondr4, en particular, reducir las diferencias entre las diversas regiones y
el retraso de las regiones menos favorecidas”. Este articulo ha sido recogido en el Tratado de la
Unién Europea, mas conocido como Tratado de Maastricht, en vigor desde el 1 de noviembre de
1993.
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peo, el Fondo Europeo de Desarrolio Regional, el Banco Europeo de
Inversiones y, desde la entrada en vigor del Tratado de la Uni6én Eu-
ropea, el Fondo de Cohesién.

Sin embargo, los efectos que los diferentes instrumentos de politica
regional y otros han tenido sobre el objetivo de convergencia son, por
desgracia, escasos. Un estudio presentado al Parlamento Europeo por el
Instituto Alemén de Investigacién Econémica de Berlin destacaba
en 1991 que: a) existen considerables efectos equilibradores de los fondos
estructurales, b) 1as intervenciones de la Comunidad Europea del Car-
bén y del Acero y en materia de investigacién y desarrollo acentdan los
desequilibrios regionales, ¢) los créditos del Banco Europeo de Inver-
siones tienen un efecto equilibrador, d) la mayor parte de los pagos de
garantia agraria no favorecen en general a los paises y regiones
de menor nivel de desarrollo, y ¢) el mercado 1inico —en vigor desde el
1 de enero de 1993— agravard el problema de las disparidades regio-
nales (Ministerio de Economia y Hacienda, 1992, pp. 50-74).

A escala nacional, Yuill, Allen y Hull (1980) distinguen cuatro ins-
trumentos de politica regional que han aplicado los gobiernos centrales,
particularmente en Europa occidental. El instrumento més socorrido
ha sido el de los incentivos en favor de las regiones que se desea desa-
rrollar, por medio de los cuales se alientan las nuevas inversiones en
esas zonas. En segundo lugar, los gobiernos centrales han utilizado las
inversiones en infraestructuras como instrumento compensador. Las
empresas propiedad del Estado o bajo su control son también instru-
mentos que en ocasiones se han utilizado para tratar de equilibrar las
divergencias regionales. Finalmente, los gobiernos centrales han emplea-
do desincentivos y controles en las regiones o niicleos m4s congestionados.

En el caso de México el gobierno federal ha recurrido también a
una variedad de instrumentos de politica regional. En distintos mo-
mentos —sobre todo en los afios setenta y principios de los ochenta—
se han formulado programas de desarrollo para zonas mas o menos
amplias, financiados principalmente con recursos del sector piblico; y
a partir de los afios de la crisis —que afectaba tanto a las entidades
ricas como a las menos desarrolladas— adquirieron importancia los
llamados convenios tinicos de desarrollo (CUD) entre el gobierno federal
y cada uno de los gobiernos estatales.6 También existen fondos de par-

6 Tales convenios han adquirido, a partir de 1992, la denominacién de convenios de
desarrollo social (Codesol), y se caracterizan porque las inversiones se definen conjuntamente
por los gobiernos federal y locales.
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ticipacién mediante los cuales los gobiernos locales (es decir, estatales
y municipales) participan de la recaudacién; asi como créditos que el
Banco Nacional de Obras y Servicios Priblicos otorga en condiciones
muy ventajosas —tanto por las tasas de interés como por los periodos
de recuperacién— a dichos gobiernos.

Por desgracia, tal y como ha ocurrido en otros paises, estos ins-
trumentos han resultado insuficientes para permitir una convergencia
entre los niveles de desarrollo de las diferentes regiones del pais. No
sélo eso: segin Martinez Almazan (1988, pp. 153-1566 y 184-185) los
recursos administrados mediante tales instrumentos se han concen-
trado, precisamente, en las regiones mds desarrolladas.

A nivel local, los gobiernos disponen de escasas fuentes de finan-
ciamiento para impulsar proyectos que realmente influyan en el desa-
rrollo regional. Aunque en este terreno si que valdria la pena senalar
la heterogeneidad de los gobiernos locales (no es lo mismo el gobierno
del estado de Nuevo Leén que el municipio de Jonuta, en México; ni
es lo mismo el municipio de Madrid que el de Ayamonte, en Espana).

En cualquier caso los gobiernos locales han utilizado la coordina-
ci6én con el gobierno central y la concertacién con los diferentes sectores
de la sociedad como medio principal —cuando no Gnico— para inducir
el desarrolloregional. En tales circunstancias, la formulacion de planes
de desarrollo por parte de las autoridades locales se ha convertido en
instrumento necesario para negociar recursos con el gobierno central
(Mejia Lira, 1992). Debemos reconocer, sin embargo, que las limitacio-
nes son mucho mayores para los gobiernos locales mas pequefios.

L.os cambios internacionales en curso

La creciente internacionalizacién econémica registrada en los iltimos
afios es el factor determinante de los cambios internacionales que se
estan produciendo en los ambitos sectorial, organizativo y espacial.

De hecho, la intensificacién de esos procesos y relaciones que es-
timulan la interdependencia entre las economias nacionales (lo que se
entienden como internacionalizacién), ha llevado a la aplicacién del
término globalizacion, para indicar la existencia de un cambio cuali-
tativo implicito en esa internacionalizacién avanzada.

Este cambio cualitativo esta reflejado por el hecho de que la in-
versién exterior directa (IED) supera al total de flujos comerciales. El
aumento de la IED ha sido muy rapido —tres veces superior al del
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comercio en tasas anuales (OCDE, 1992, p. 237)—y han crecido también
los flujos de capital financiero no directamente ligado al fisico. Sin
embargo, no hay que olvidar que las empresas multinacionales intro-
ducen distorsiones en la medida del comercio total puesto que aproxi-
madamente un tercio de sus exportaciones se realizan dentro de la
misma empresa y por tanto no queda contabilizada como tal.

En este nuevo contexto menos compartimentado, tienen especial
peso la tecnologia y las redes. La primera, como posibilitadora e induc-
tora de la globalizacién, y las segundas, como forma organizativa re-
sultado de la nueva situacién.

La dimension estructural y de cambio sectorial

La ya mencionada globalizacién de las economias, reflejada méas por
el mayor crecimiento del volumen de intercambios que de la produc-
cién, estd provocando la reestructuracion de los sistemas productivos.”
De ella provienen los estancamientos y retrocesos de la industria frente
al crecimiento de las actividades de servicios, y la variacién de la com-
posicién por ramas de ambos sectores; la reduccién del sector primario,
y el aumento de las conexiones entre el secundario y el terciario.
A pesar de ello no puede negarse que el sector industrial sigue
siendo clave para el crecimiento, sea a nivel internacional, nacional o
regional.

El cambio experimentado por la industria atafie a la composicién
de los inputs productivos y se acompasa con la evolucién de los ciclos de
vida de los productos. Ademas, las tendencias estructurales de la
demanda industrial han corrido paralelas al consumo final de la po-
blacién —que asimismo ha determinado las especializaciones produc-
tivas— y al mayor peso de la demanda de formacién bruta de capital
fijo en las demandas nacionales.

Entre las causas de esa evolucién destacan las nuevas tecnologias
informaticas y de telecomunicacién, que han propiciado crecientes in-
versiones para la modernizacion de los aparatos productivos, las sus-
tituciones de algunos materiales tradicionales por pldsticos y productos
quimicos, y el cambio del consumo privado en gran medida causado
por las nuevas estructuras familiares y modos de vida.

7 Entendida en el sentido empleado por D. Massey y en cuanto mecanismo de renovacién
de la estructura y las relaciones sociales y reconstruccién de las bases de la accién politica (1983).
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La determinacién de las posibilidades de crecimiento y desarrollo
de una industria especifica pasan, ineludiblemente, por su contextua-
lizacién en la estructura de la industria internacional.

La dimension microeconémica y organizativa

Por supuesto el nuevo contexto también origina cambios en la propia
organizacién empresarial. Las reestructuraciones han ocasionado el
cierre de las unidades mas obsoletas, la introduccion del progreso tec-
nolégico, la organizacién en empresas mas pequefias y flexibles, una
mayor cooperacion entre empresas y estructuras reticulares de cola-
boracién que las vinculan entre si. Todo ello orientado a la diversifica-
cién y desarrollo de la produccién para adaptarse mejor a la demanda
y a sus fluctuaciones.

Las motivaciones de esa cooperacién y organizaciones en forma
de red responde en 50% de los casos a cuestiones relacionadas con la
tecnologia y en 30% a razones comerciales, mientras el resto proviene
de ambas simultdneamente (Cuadrado Roura, 1990). Esto no signi-
fica que en algunos casos particulares de industrias con importantes
economias de escala, como la aerondutica, no se hayan mantenido es-
trategias de crecimiento mediante diversificaciones productivas e in-
tegraciones verticales u horizontales para mejorar la eficiencia técnica.

En general, puesto que la internacionalizacién de sus mercados
condiciona la pervivencia de muchas empresas, aumenta el grado de
diferenciacién y diversificacién de las producciones, asi como la impor-
tancia atribuida al marketing con vistas a la captacién de mercados de
exportacién.

Se generan formas de produccién mads flexibles en las que los cam-
bios tecnoldgicos, las redes de distribucién y los acuerdos de coopera-
cion que permiten la externalizacién de operaciones, son cada vez mas
importantes.

La dimension espacial

Entre los cambios espaciales pueden distinguirse el internacional, el
nacional y el regional; en los tres se detecta la evolucion de especiali-
zaciones geograficas sectoriales a otras mas funcionales.

Las nuevas localizaciones estan intimamente ligadas a la impor-
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tancia de las economias de aglomeracion, la imbricacién entre factores
institucionales, sociales y econémicos y la revitalizacién de los facto-
res endégenos. Ello concede a cada area condiciones favorables para
su propio desarrollo, siempre que observe una minima coordinacién
con las unidades supranacionales y nacionales a que est4 vinculada,
incluyendo posibilidades de cooperacién con zonas limitrofes de los
estados fronterizos.

Anivel internacional ha habido un desplazamiento de las produc-
ciones m4s estandarizadas hacia paises con estructuras de costos com-
petitivas. En el contexto nacional las inversiones se han orientado ha-
cia regiones metropolitanas y dreas sin fuerte tradicién industrial, pero
con-estructuras mixtas y ventajas comparativas de localizacién y co-
municacién. Regionalmente se han reforzado algunas areas urbanas,
pero también ha habido un movimiento centrifugo de ubicacién en
ciudades medias que se han estructurado como redes urbanas de ele-
mentos complementarios. Es decir, se ha ampliado la influencia de
algunas dreas metropolitanas cuyas estructuras econémicas son mix-
tas, ha decrecido la localizacién en antiguas zonas industriales, que
actualmente sufren graves procesos de reestructuracion, y ha aumen-
tado el atractivo de zonas intermedias para el cada vez mas creciente
ntumero de pequeiias y medianas empresas.

Entre los factores decisivos de localizacién ganan peso los factores
personales, 1a disponibilidad, entre otros, de servicios empresariales,
la cualificacién de la mano de obra y el costo del suelo.

Adaptacion a la nueva dindmica internacional:
los gobiernos locales y el desarrollo regional

Nuevas bases del desarrollo regional

La generalizacién de altas tasas de desempleo y bajos indices de cre-
cimiento durante los afios setenta exigié un ajuste del sistema produc-
tivo para lograr mayor eficiencia y competitividad. E]l cambio en el
contexto econémico provocé una crisis de las politicas regionales, reflejo
de la crisis extensa de la economia (desempleo creciente, tensiones
inflacionistas, aumento de la competencia internacional, etc.), y las
durisimas politicas de ajuste aplicadas les fueron restringiendo el mar-
gen de maniobra.

Sin embargo, comenzaron a propiciarse las posibilidades de cre-
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cimiento “propias de cada region” (Cuadrado Roura, 1988) como base
del crecimiento siempre que fuesen compatibles con los objetivos de
eficienciay competitividad. Asi se abrié un nuevo campo de accién para
esas politicas de desarrollo regional.

A partir de los afos ochenta se identifican algunos factores de
desarrollo localizados que, por tanto, se vinculan estrechamente al
territorio. Entre ellos destacan el factor humano, el empresarial y las
condiciones institucionales. Se trata de una aproximacién que pone
mayor énfasis en el aspecto de la oferta y desemboca en los plantea-
mientos del potencial y desarrollo endégenos.

El gran cambio de orientacién surgié precisamente a raiz del paso
de la concepcidén funcionalista del espacio a la de éste como elemento
activo. En las concepciones funcionalistas el espacio es simplemente
el soporte de la actividad productiva, el lugar donde “las fuerzas y
funciones econémicas ocurren y, por tanto, definen, como consecuencia
de su légica interna de funcionamiento, la ubicacién de las actividades
¥, por ende, la estructura y jerarquia de las regiones econémicas” (Ga-
rofoli, 1992, pp. 3-4).8

En elaboraciones posteriores del concepto se evolucioné hacia su
consideracién como un elemento activo de transformacién social. Desde
este punto de vista el espacio puede considerarse como un conjunto de
relaciones sociales e intereses,

como el lugar de encuentro de las relaciones de mercado y las formas de
regulacién social, que definen las diferentes formas de organizacion de la
produccién y capacidades de innovacién (tanto en lo referente a produc-
tos como a procesos) que dan lugar a la diversificacién de los productos
puestos en el mercado sobre una base mas amplia que el mero costo
relativo de los factores (Garofoli, 1992, pp. 4-5).

Quedan asiengiobadas una serie de caracteristicas que conforman
la identidad de esas comunidades locales que interactian con el terri-
torio, de modo que originan un determinado tipo de desarrollo, de es-
tructura productiva, de relaciones sociales y de organizacién institu-
cional. -

Partiendo de la nueva concepcién del territorio, como espacio ac-
tivo, el potencial endégeno de una regién puede definirse como el con-

8 Esta y las demas citas de textos escritos en inglés o francés son traducciones de los autores
del presente documento.
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junto de caracteristicas que constituyen las ventajas y desventajas de
esaregion para desarrollarse. s decir, en su sentido mas amplio, “com-
prende los recursos fisicos y ecol6gicos de la region, la habilidad y
energia de sus habitantes, la estructura urbana, el capital acumulado
por el hombre, etc.” (Sdenz de Buruaga, 1984, p. 55).

Esas ventajas y desventajas regionales ya no pueden, a la luz de
las premisas anteriores, mantenerse limitadas a la dotacién de recur-
sos naturales de la zona; deben integrar las caracteristicas que deter-
minan el territorio o espacio construido de que se trata. Son variables
particularmente importantes los recursos humanos locales (cualifica-
cién, disponibilidad, conflictividad, etc.), las caracteristicas de las em-
presas locales (tamafio, dinamismo, capacidad innovadora, etc.), las

redes de comunicacién e informacién, los servicios existentes, la calidad-

de los gerentes y directores, la estructura social y su permeabilidad a
la innovaci6n y las transformaciones, y el medio ambiente.

La amplitud y variedad de los factores componentes de ese poten-
cial explican en parte que no se predetermine un patrén de desarrollo,
sino que haya multitud de modelos. Estudios empiricos de numerosos
autores (Garofoli, VAzquez Barquero, Silva, Latella, etc.)? tratan esta
diversidad de estrategias de desarrollo regional.

Las recientes circunstancias econémicas y la necesidad de una
mayor aplicacién del concepto de potencial endégeno local han ocasio-
nado la restriccién de la idea a la del potencial de innovacién regional
que queda por tanto definida como

la red de actividades y funciones econémicas de las empresas individua-
les y de su entorno, que determina el ritmo y el alcance de la moderni-
zacién técnica y organizativa, y la aptitud de las empresas de la regién
para superar la pérdida de antiguos mercados mediante la apertura de
un potencial de mercados nuevos (Wettmann y Ciciotti, 1981).

En esta segunda definicién la difusién de la innovacién es el eje
determinante de la posicién de las regiones. Los factores decisivos de
esa difusién pueden agruparse en cinco tipos:

1) Localizacién de las funciones de I+D.

2) localizacién de las sedes directoras.

3) Localizacion de los servicios comerciales y de 1a red de contac-
tos exteriores de las empresas.

9 Algunos de estos estudios estdn recogidos en Garofoli, 1992.
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4) Tamario medio de las empresas.
5) Propiedad de las empresas (problema del control externo).

La aceptacién de esta definicién restrictiva no anula la considera-
ciéon de que entre los principales factores de fortaleza o debilidad
regional también figuran el soporte territorial —como proveedor de re-
cursos—, el modelo de especializacién productiva —su organizacién y
el tipo de produccién—, la localizacién y articulacién de las industrias,
los intercambios inter e intraindustriales, las caracteristicas de la po-
blacién, que determinaran la cantidad y calidad de la mano de obra y
su capacidad emprendedora, la apertura econémica local y las relacio-
nes tanto con otras regiones como con otros paises (el grado de inte-
gracién), y la existencia de centros y organizaciones capaces de asumir
cierto liderazgo y coordinacién de las distintas iniciativas.

Del concepto de potencial endégeno provienen las teorias del me-
dio innovador y de los sistemas flexibles de empresas en el panorama
de la ciencia regional .0

El desarrollo end6geno o autocentrado se refiere a situaciones en
las que el proceso de acumulacién y las decisiones fundamentales sobre
el uso del excedente se controlan nacional o regionalmente. Es decir,
que el proceso permanece controlado por los agentes locales.

Un proceso de desarrollo enddgeno implica la existencia de capa-
cidad de transformacion socioeconémica, la habilidad de responder a
los retos exteriores, el fomento del aprendizaje y la formacién y la
eficacia en la introduccién de formas de regulacidn social a nivel local.
Esto no supone un acotamiento econémico del 4rea en que tiene lugar,
sino que se conserven cierto grado de autonomia y de control local sobre
algunas variables clave, como el uso de los recursos locales, el control
del proceso de acumulacién, la capacidad innovadora y el desarrollo y
consolidacién de un tejido productivo local con elementos vinculados
estrechamente.

10 La primera de }as teorias se centra en el papel de la tecnologia; Aydalot, Keeble y Maillat
la desarrollan en sus escritos. La teoria de los sistemas flexibles de empresas se ocupa
basicamente de la dinAmica empresarial como eje del desarrollo; para profundizar en ella pueden
consultarse los textos de autores como Fu4, Garofoli y Vizquez Barquero.
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Nuevos instrumentos del desarrollo regional

El objetivo marcado en el largo plazo por esta linea de pensamiento es el
establecimiento de sistemas capaces de lograr un crecimiento sostenido,
pero ésta es precisamente un tipo de proposicién que, por su generali-
dad, resulta muy poco préctica para instrumentar acciones concretas.
Por esta razén, se requiere la definicién de objetivos intermedios, mas es-
pecificos, reflejo de los distintos elementos que intervienen en el proceso.

En general, las politicas de desarrollo local se distinguen por su
pragmatismo. Se centran en la correccién de las disfunciones en la
produccién, el mercado y las instituciones inducidas por los procesos
de reestructuracion y en el desarrollo de iniciativas de cooperacién con
agentes externos a la regién.

Algunas de las iniciativas concretas que se plantean de manera
convergente giran en torno a la adopcién y adaptacién de tecnologia,
los recursos técnicos y humanos, la reconciliacién de cooperacién y
competencia o la creacién de redes formales e informales. Es decir, mas
que definir instrumentos precisos, marcan directrices de actuacién
cuya instrumentacién debe considerar las peculiaridades de la situa-
cién y territorio en los que se van a aplicar.

En cualquier caso es fundamental que los objetivos perseguidos
sean escrupulosamente definidos por tres razones: para poder delimitar
el tipo de politicas méas adecuadas, para seleccionar los instrumentos per-
tinentes y para poder evaluar los resultados de las acciones acometidas.

La politica industrial ha influido mucho en la articulacién de los
procesos de desarrollo y reestructuracién regionales. P. Aydalot (1985,
p. 186) lleva al extremo dicha importancia al afirmar que “la politica
regional estd contenida implicitamente en la politica industrial” y que
“la politica industrial es donde se modelara la politica regional del
maiiana: la eleccién de sectores, tecnologias y organizaciones espacia-
les es también la eleccion de estructuras espaciales diferenciadas”.

A continuacién sefialaremos cuatro lineas basicas de actuacién de
los gobiernos locales en las que pueden definirse algunos instrumentos
en el sentido mas amplio del término:! la creacién y desarrollo de
empresas, el fomento de la innovacién y difusién tecnolégicas, el desa-
rrollo de los recursos humanos y la creacién de un medio adecuado.

11 Con esto queremos indicar que son instrumentos que requieren una mayor congruencia
con las circunstancias especificas puesto que sélo se definen sus rasgos mds generales.
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La creacién y desarrollo de empresas desempeiia un papel funda-
mental en los procesos de desarrollo regional porque permite la rege-
neracion del tejido productivo local o regional; ademas, su vinculacién
con la existencia de capacidades de mejor gestion de las organizaciones
la convierte en uno de los elementos estratégicos del crecimiento eco-
némico.

A partir de la interpretacién del surgimiento y desaparicion em-
presarial elaborada por Birch, han aparecido diversas teorias asocia-
das al comportamiento de factores estratégicos que tratan de explicar
el proceder empresarial en el territorio. Entre estos enfoques cabe
citar el de la reaccién frente a la recesion, de Gudgin; el del crecimiento
de las rentas, de Storey; el del cambio tecnolégico, de Aydalot, Keeble
y Maillat, y la teoria espacial del desarrollo, de Becattini y Fua.12

P. Aydalot (1985) asegura que el método de produccion regional es
reflejo de 1a organizacién que lo ha establecido. Este hecho parece con-
firmado por gran parte de los estudios de casos de desarrollo regional
recientes, en que se han identificado numerosos factores que repercuten
sobre la dindmica empresarial en los territorios. No puede negarse la
multiplicidad de factores que influyen sobre la creacién de empresas ni
su estrecho nexo con la problematica productiva de cada regién.

El fomento de la creacién y desarrollo empresarial conlleva la par-
ticipacién de las empresas en la promocién de servicios y la creacion de
organizaciones intermedias. Algunas de las posibles acciones en esa
direccién son la creacién de un entorno adecuado; la provisién de ser-
vicios de formacién, informacién y asesoramiento; la creacién de
infraestructuras fisicas; la financiacién directa y/o acceso al sistema
financiero, y la relacién con redes de empresas nacionales e interna-
cionales.

Las incubadoras de empresas o centros de creacién y desarrollo
empresarial —como las que impulsa el Conacyt en México— son uno
de los instrumentos empleados para promover el desarrollo empresa-
rial. Para ser realmente efectivos en la consecucién de sus objetivos
deben estar integrados en la estrategia global de desenvolvimiento
regional.

Como su cometido es satisfacer las necesidades locales, su aplica-
cién debe considerar las condiciones econémicas y sociales del drea, el
mercado existente para los servicios proporcionados, la definicién de

12 Estas teorias aparecen de forma sintética en el capitulo 13 de Politica econdmica local,
de Vdzquez Barquero (1993).
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la ejecucién del proyecto —definicién precisa de funciones y timing—
y la ubicacién adecuada de sus instalaciones, todo ello para adaptarse
lo mejor posible a las situaciones que debe enfrentar y solucionar. Los
diversos objetivos a que puede orientarse este instrumento segin quien
lo promueva —obtener beneficios, mejorar la imagen piblica o recom-
poner el tejido industrial local, por ejemplo— explican la gran variedad
de férmulas que presenta.

Las casas de empresarios (“maisons d’entrepreneurs”) son inicia-
tivas de acondicionamiento de lugares para proporcionar algunos ser-
vicios o contactos con redes que puedan facilitar a los potenciales em-
presarios la realizaciéon de proyectos.

Las boutiques de gestién se ocupan de proporcionar servicios de
asesoria y apoyo mediante una red de expertos y colaboradores exter-
nos con el fin de solucionar problemas especificos. En general, son
instrumentos de fuerte raigambre local y cuyo inicial caracter asisten-
cial ha evolucionado hacia la potenciacién de las iniciativas para crear
empresas competitivas y rentables.

El1Comité para el Desarrollo de Nuevas Iniciativas Empresariales
Juveniles que funciona en el sur de Italia, es un instrumento muy
interesante. Destaca la eficiencia de su gestién y la idea de asignar a
cada una de las nuevas empresas una firma “tutora”, una de las lideres
en su sector, cuyo cometido es orientar a la nueva organizacién en sus
inicios.

Los Centros Europeos de Empresas e Innovacion (o Business In-
novation Centers) son instrumentos de la Comunidad Europea creados
en 1984. Son organizaciones intermedias de apoyo y provisién de ser-
vicios empresariales encargados de favorecer la aparicién de empresas
innovadoras y competitivas, de mejorar la competitividad y facilitar
la diversificacién de las ya existentes. Suelen ser pequefias organiza-
ciones cuyos socios, publicos y privados, de cierto estatus en el drea,
patrocinan el proyecto.

Por supuesto no se agotan aqui las posibilidades y cada situacién
requiere implementar un instrumento adecuado. Dos lineas directrices
fundamentales en cualquier accién son ofrecer la cantidad y calidad
de servicios adecuadas al desarrollo propio de las empresas -—en par-
ticular de las pequeias y medianas— y la promocién de las exporta-
ciones regionales.

La innovacién y difusion tecnolégicas son factores clave de la es-
tructura y reestructuracion productivas. El resultado inmediato de su
aplicaci6n es el aumento de la productividad, dato que puede utilizarse
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como indicador del grado de transformacion y desarrollo de los sistemas
locales.

La innovacién depende del talante de los empresarios locales y de
la generacién y difusién de tecnologia, pero necesita apoyarse en la
administraciény lasociedad locales. Afecta de forma sustantiva atodas
las funciones y relaciones de la empresa y de los sistemas productivo
y territorial.

Para que lainnovacion influya realmente en el sistema productivo
regional es necesario considerarla en términos de mercado, ya que las
tecnologias de punta no siempre son las méas adecuadas para promover
el desarrollo en un area; dichas tecnologias requieren determinadas
condiciones econdmicas, culturales e institucionales. A menudo, el pro-
greso introducido por tecnologias menos vanguardistas, pero mas prac-
ticas, es mucho mas eficiente para asentar las bases de un proceso de
crecimiento sostenido.

Los parques cientifico-tecnoldgicos son “concentraciones espacia-
les, generalmente planificados, de sistemas de comunicacién cientifica
y técnica y de infraestructuras de informacién e investigacion, cuyo obje-
tivo es estimular y potenciar la capacidad innovadora de los sistemas
productivos de un drea” (Gibson, 1992, Vazquez Barquero, 1993, p. 263).

Los que hasta el momento han tenido éxito coinciden en haber
contado con un decisivo apoyo por parte del sector piblico en sus co-
mienzos (por ejemplo el de Palo Alto, California, uno de los més pro-
ductivos en la actualidad, y que entre 1961 y 1965 recibid 40% del total
de los fondos federales dedicados a actividades de I+D), lo cual noresta
importancia a las iniciativas de los poderes locales. Su largo periodo
de maduracién dificulta la evaluacién exacta de las condiciones de éxito
y los convierte en una alternativa arriesgada.

Pueden distinguirse cinco tipos de complejos cientifico-tecnolégi-
cos: los centros de innovacién ~-préximos a las universidades y dedi-
cados a investigacién aplicada—, los parques cientificos —con labora-
torios,empresas y servicios—, los parques tecnoldgicos —que albergan
empresas dedicadas a la investigacién a veces en colaboracién con ins-
titutos universitarios—, los parques de negocios —en los que se ubican
empresas comerciales que buscan una buena imagen— y los parques
industriales mejorados ~—poligonos industriales con buenas condicio-
nes de edificabilidad.!?

13 Similares a los parques industriales que, en el norte de México, albergan las llamadas
“industrias maquiladoras”.
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Aparte del éxito de las instalaciones, el logro real proviene de la
interaccién entre el complejo y el sistema productivo local. Esa vincu-
lacién es estimulante y enriquecedora para los dos sistemas.

Los tecnopolos o tecnépolis buscan facilitar la creacién de la tec-
nologia requerida para la mejora de la competitividad por las propias
empresas usuarias. Son promovidos por las comunidades locales y apo-
yados por el gobierno central para concentrar, en un espacio definido
y con las infraestructuras adecuadas, centros piblicos de ensefianza e
investigacién y para incentivar la localizacién de empresas innovado-
ras ya consolidadas. :

Este instrumento plantea problemas por la heterogeneidad de los
elementos que incorpora, ya que no estd orientado a la constitucién
de un tejido productivo bien articulado y ligado al territorio en que se
asienta. El planteamiento japonés supera, en parte, este problema
puesto que promueve instituciones locales que estimulan el desarrollo
de la innovacién, responsabilizando de la definicién y ejecucién de la
estrategia a los gobiernos locales.

En Espaiia, el Ministerio de Industria aplica un planteamiento
funcional que abarca iniciativas horizontales y sectoriales, mientras
que las Comunidades Aut6nomas aplican una politica tecnolégica de
marcado cardcter territorial.

En el marco de estas ultimas encaja la filosofia de adaptacién y
difusién de las nuevas tecnologias, pero dentro de la estructura pro-
ductiva existente. Esta opcién ha alcanzado notables resultados en
la Comunidad Valenciana, donde ha permitido que algunas empre-
sas con demanda débil —calzado, cuero y textil— se ubiquen en los
segmentos mds elevados de calidad y sean internacionalmente com-
petitivas.

Para instrumentar esta estrategia, el IMPIVA (Instituto de la Me-
diana y Pequeiia Empresa Valenciana) ha operado a través de una red
institucional integrada por Centros Europeos de Empresas e Innova-
cién (incubadoras de empresas), el parque tecnolégico de Valencia y una
serie de institutos tecnolégicos -—elemento distintivo del sistema—,
que en opinién de muchos es el mecanismo que se ha revelade mds
eficaz en la politica industrial espafiola. Los objetivos de los institu-
tos son la modernizacion de la industria regional y el incremento de sus
economias de escala mediante la prestaci6n de servicios.

La estrategia desarrollada en la Comunidad Valenciana se distin-
gue por la flexibilidad producto de su descentralizacién territorial y
funcional (cada elemento est4 situado en el espacio en el que opera, el
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que a suvez esta definido por sus atribuciones concretasy las entidades
a las que presta sus servicios).

La importancia del establecimiento comin de redes de coopera-
cién y de informacién es uno de los mecanismos de obtencién de exter-
nalidades y de reduccién de costos para las empresas. Es ain mas
importante para sistemas integrados por pequenas y medianas em-
presas que a menudo no podrian acceder a determinadas facilidades
y servicios tinicamente con sus recursos. La vinculacién entre empre-
sas también facilita el acceso a los mercados de exportacién. Las mismas
transacciones entre las empresas de la region pueden contribuir a me-
Joras provenientes de la mayor especializacién de los establecimientos
y la consecucién de economias de escala.

Las redes no son sino sistemas de relaciones y flujo, de cardcter
generalmente horizontal, establecidos entre instituciones complemen-
tarias o similares, que garantizan la creacién de externalidades o econo-
mias respectivamente de especializacién/complementariedad/divisién
espacial del trabajo y de sinergia/cooperacién/innovacién (Vazquez
Barquero, 1993).

El desarrollo de los recursos humanos debe entenderse en un sen-
tido amplio, ya que no afecta inicamente a la mano de obra sino a todos
los agentes que operan en el territorio. La necesidad de una formacién
completa y permanentemente renovada es aplicable a los trabajadores,
los empresarios y los gestores de la comunidad local.

Pero no se trata sélo de adoptar una estrategia de educaciéon que
permita mantener los puestos y situacién existentes, sino de lograr la
mejora de los recursos humanos de manera que la zona gane compe-
titividad y su situacién prospere. La disponibilidad y calidad de los
recursos humanos determinan y condicionan el desarrollo de una re-
gién, puesto que afectan sus posibilidades de reaccién a las nuevas
situaciones, a su capacidad de transformacién y reestructuracién.

Enlagestién regional, las iniciativas de formacidn presentan la gran
ventaja de poder ser mucho mas manejables y dindmicas en su disefio
para ajustarse mas precisa y rdpidamente a las exigencias de los cambios
de la demanda. Las comunidades locales podran evaluar mejor, dado
su contacto con la realidad, las necesidades, carencias y potenciali-
dades de cada zona para subsanarlas y explotarlas, respectivamente.

En general, el auge de las regiones en la creacién de ventajas
competitivas en sus sistemas se ha originado precisamente de la con-
juncién de elementos tradicionales de la cultura local con rasgos nue-
vos. Un sistema de educacién y de formacién de calidad, en el largo
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plazo permite una mejor asimilacién de la innovacién y la tecnologia,
por los patrones culturales que implica.

Las acciones emprendidas en el terreno de la formacién a nivel
regional no deben perder de vista el objetivo de ajuste de la oferta y la
demanda de trabajo. Los cambios recientes en los sistemas productivos
han introducido, como minimo, la necesidad de una mayor polivalencia
al mismo tiempo que una mayor especializaci6én en tareas especificas.
Una de las pocas maneras de conciliar estos dos requisitos es que se
logre preparar a las personas para aprender, y las forme dédndoles
estructuras de trabajo mas que conocimientos. Iniciativas desarro-
lladas en funcién de las necesidades puntuales de cada momento o por
las instituciones interesadas serén las encargadas de proporcionar des-
pués dichos conocimientos.

De todos modos, una vez mds la naturaleza de los problemas exis-
tentes debe ser la guia fundamental para determinar los instrumentos
a utilizar, los programas que deben aplicarse y los contenidos de la
formacién. :

Por otro lado también es necesario discriminar los métodos en
funcién del destinatario de la formacién. Por ejemplo, en el caso de la
formacion empresarial no requerirdan lo mismo empresas en diferentes
fases del ciclo productivo, puesto que las situaciones que enfrentan
seran diferentes. :

El uso de la formacién para el desarrollo buscard hacer surgir
nuevos agentes; aumentar la calidad y nimero de proyectos; reforzar
la identidad local y la vinculacién de los agentes entre si y al territorio,
y adecuarse a la estrategia regional de desarrollo de largo plazo. La
inclusién de la mayor proporcién posible de la poblacién es un factor
que propiciara una mayor homogeneidad de los resultados obtenidos
y una cohesién regional mayor en el apoyo de las iniciativas de desa-
rrollo local. El planteamiento 6ptimo debe dirigirse a utilizar y movi-
lizar todo el potencial existente en el territorio.

El medio adecuado es la conjuncién de los elementos anteriores
con una adecuacitn de las instituciones y la sociedad a la nueva dina-
mica establecida. Las innovaciones realmente efectivas serén las que
tengan un reflejo estructural, comportamental y relacional.l4 Estas
serdn las que permitan una flexibilidad suficiente de las estructuras
regionales para responder a los retos que van surgiendo.

4 Adoptamos aqui la terminologia utilizada por Cabrero y Arellano (1992).
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Es necesario poder utilizar los factores endégenos, pero también los
exdgenos, en los casos en que éstos puedan reforzar el proceso de desa-
rrollo en el largo plazo de la comunidad y contribuir a su sostenibilidad.

Las estructuras institucionales y sociales que regulan una regién
se reflejan en las estructuras productivas y viceversa; por tanto, las
capacidades de evolucién estan determinadas por un entramado mucho
mas complejo que la mera estructura productiva. El proceso de cambio
solamente puede llevarse a cabo razonablemente con visiones de accién
global que consideren el mediano y el largo plazo.

La estructuracion de las instituciones para el desarrollo local

La adecuada estructura de las instituciones es una premisa ineludible
parala aplicacién exitosa de las estrategias de desarrollo regional. Esto
no significa dnicamente la creacién de instituciones especificas para
implementar las iniciativas de desarrollo, sino la definicién precisa de
las funciones de cada uno de los niveles de gobierno, para que las atri-
buciones y responsabilidades queden claramente distribuidas.

El papel de los gobiernos centrales no se anula por el plantea-
miento de politicas de desarrollo end6geno. La definicién del marco
general de actuacién y de las grandes directrices de los proyectos, la
coordinacién entre las iniciativas de las distintas regiones para que no
se contrarresten unas a otras, la provisién de las grandes infraestruc-
turas y servicios, y la cobertura de las actividades que requieren eco-
nomias de escala importantes, son esferas de accién de esas entidades
centrales. Otro tipo de instituciones no tienen un campo de accién su-
ficiente como para asegurar la eficiencia en estas atribuciones.

Los gobiernos locales son, sin embargo, los indicados para disefiar
las formas concretas de accién. Pueden identificar el potencial endé-
geno local en que cimentar sus iniciativas con vistas a un desarrollo
sostenido, brindar el apoyo que dia a dia requieren las iniciativas de
los agentes locales, promover los vinculos entre empresarios e institu-
ciones para tratar de mejorar el sistema en su conjunto mediante un
uso maés eficiente de las posibilidades disponibles, organizar el mercado
regional y disefar servicios a la exportacién, e identificar y formar a
los empresarios potenciales.

Es decir, los aspectos maero corresponden al nivel nacional de
gobierno, mientras que los micro pueden gestionarse de manera mas
flexible a nivel de autoridades regionales.
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Las agencias de desarrollo son instituciones intermedias que tra-
tan de dar respuestas a los problemas de un territorio especifico, ya
sea en su tejido productivo en general o, en casos més precisos, por
medio de una gestioén flexible y un alto grado de autonomia operativa.
En cualquier caso, aseguran a la comunidad cierta duracién de las
estrategias de desarrollo regional.

Entre los objetivos de estas agencias figuran la innovacién y el
desarrollo tecnoldgicos en su mas amplia acepcién —que incluye for-
mas organizativas y de gestion—, la diversificacién productiva, la pro-
visién de servicios reales y financieros a las empresas (sobre todo a las
pequenas y medianas), el mantenimiento de los puestos de trabajo
existentes y la generacién de nuevos, la mejora de las infraestructuras
locales, y la formaci6n y el fomento de las exportaciones. Es decir, todo
un conjunto de actividades orientadas al desarrollo regional y la ga-
nancia de ventajas competitivas por parte del sistema productivo local.

Existe una gran diversidad de organizaciones intermedias de este
tipo que pueden clasificarse de acuerdo con tres criterios bésicos: la
forma de gestién —centralizada o descentralizada—, el tipo de organi-
zacién —publica o privada— y el grado de autonomia —agencias pu-
blicas, con participacién del Estado, etc.— (Vazquez Barquero, 1993).

El papel fundamental de las agencias es alcanzar la cooperacién
de los agentes locales tanto piiblicos como privados entre si y con las au-
toridades centrales en la realizacién del proyecto de desarrollo regional.

En el caso espaiiol hay numerosas agencias que cumplen su labor
dando prioridad a unos u otros objetivos segin las necesidades regio-
nales. Estdn muy vinculadas al desarrollo del potencial enddgeno y
dirigen sus iniciativas preferentemente a las pequeiias y medianas
empresas. Fomentan en forma destacada los vinculos con organismos
supranacionales y empresas extranjeras.!5

Reflexiones finales

En este apartado plantearemos las dltimas reflexiones sobre las con-
diciones que pueden contribuir al éxito o, por el contrario, llevar al
fracaso a una politica de desarrollo regional impulsada por los gobier-
nos locales.

15 Una relacién y comentario de las distintas agencias espafolas puede consultarse en
Echevarria (1993).
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Desde nuestro punto de vista, una de las practicas mas comunes
que se ha observado en afios recientes es la reproduccién, por parte de
los gobiernos locales, de las estrategias, reformas y nuevos sistemas
del gobierno nacional. Ello tiene su explicacién —e incluso su justifi-
cacién— en la mayor capacidad de las administraciones centrales para
introducir cambios que luego son adoptados por los estratos inferiores
de gobierno. Pero lo cierto es que no siempre las reformas nacionales
constituyen la mejor opcién para los demas niveles de gobierno; la
creacién de un nuevo érgano de control o modernizacién puede suponer
un costo tan importante como innecesario para un gobierno local.

_ Eldesarrollo de una regién, aprovechando su potencial endégeno,
tiene que fundamentarse en la identificacién y aprovechamiento de
sus ventajas competitivas, lo que significa el diserio de una estrategia
original para cada caso, y no la imitacién o adopcién acritica de las
tendencias dominantes en el gobierno central. Es necesaria la deter-
minacion clara de las posibilidades reales que tiene un territorio para
evitar, en la mayor medida posible, 1a pérdida de recursos en iniciativas
imposibles.

Este asunto se relaciona estrechamente con el de la innovacién
de las organizaciones publicas locales: si éstas han de convertirse en
el elemento dinamizador de los agentes locales, es necesario que ellas
mismas sean capaces de adoptar estructuras flexibles e implementar
estrategias que les permitan responder a circunstancias cambiantes.

Por ello es necesario un nuevo perfil del administrador ptblico
local, habilitado no sélo para gestionar los servicios ptiblicos sino tam-
bién para promover el desarrollo; capaz de manejarse en condiciones
de incertidumbre en lugar de limitarse a la elaboracién y aplicacién de
la norma; que comprenda el mundo social y de la produccién y no sélo
el del Estado, y dispuesto a vincularse con los diferentes agentes so-
ciales en vez de circunscribirse a los limites de la estructura adminis-
trativa local.

Es necesario senalar que, para el cumplimiento de sus atribucio-
nes, los gobiernos locales deben fortalecer sus finanzas. De poco sirve
que se descentralicen las funciones si no se transfieren, igualmente,
los recursos necesarios para asumirlas. Ello no elimina, por supuesto,
la necesidad de que los propios gobiernos locales creen nuevas e ima-
ginativas formas de financiamiento del desarrollo local, de manera
directa o asociados con el sector privado.

La adopcidn de la estrategia de desarrollo del potencial endégeno
local tiene dos limitaciones importantes. La primera es que las expe-
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riencias exitosas estdn intimamente ligadas al medio y territorio en
que se desenvuelven, por lo que aun sacando ensefianzas de ellas no
debe caerse en la tentacién de calcarlas en otros contextos. La segunda
es que, dada la especificidad de estos procesos, tienen mucho de método
de ensayo y error, cosa que dificulta su aplicacién indiscriminada

El enfoque del desarrollo end6geno es desde el dngulo de la oferta,
pero no por ello hay gue olvidar, y més en lugares con acusadas desi-
gualdades, las politicas de demanda -—b4sicamente redistributivas—,
que son sin duda atribucién del gobierno central.

La ventaja que deben perseguir las regiones es competitiva y no
comparativa, de modo que, asociada a una especializacion flexible, per-
mita al sistema local adaptarse y mantener, e incluso mejorar, su po-
sicidn relativa en el contexto nacional e internacional.

Por Gltimo, la mayor participacién social en los asuntos locales es
consustancial a un desarrollo basado en las propias capacidades. Una
gestion méas democrética de los asuntos publicos permitird un mayor
involucramiento de la sociedad, multiplicando las iniciativas, diversi-
ficando las alternativas y mejorando las posxbllldades de un crecimien-
to local sostenido. . » ;
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La polarizacion espacial en las
teorias de desarrollo regional

Ryszard Rézga Luter

1 presente ensayo nacié como respuesta a la pregunta jcémo

plantean el problema de polarizacién espacial las diferentes teo-
rias del desarrollo regional?! Al estudiar esas teorias, vemos que sus
enfoques plantean de manera muy variada la problemadtica de las
causas y mecanismos de creacién de polarizacién espacial, que al final
provocan las desigualdades regionales.

Este trabajo habria fructificado sin el interés que despertaron en
el autor, dos eminentes especialistas en esta problematica y sus estu-
dios, que sirvieron como punto de partida del ensayo; éstos fueron:
Grzegorz Gorzelak y su libro Desarrollo regional de Polonia en las
condiciones de crisis y reforma (Gorzelak, 1989), y 1a tesis de doctorado
de Juan J. Palacios: El Estado y la distribucion regional: Las contra-
dicciones de la politica econémica regional de México (Palacios 1986),
que después fue publicado como libro (Palacios, 1989).

El objetivo de este trabajo, consiste en presentar todo lo que tan
variadas y ricas teorias del desarroilo regional expresan sobre el tema
de la polarizacién espacial. Con base en esto se puede observar un des-
arrollo paralelo a estas teorias de corrientes de opinién sobre las desi-
gualdades regionales y la polarizacién espacial.

Profesor-investigador de la Facultad de Planeacién Urbana y Regional uaem-Toluca; colaborador
de la Division de Administracién Publica del cIDE.

! El autor agradece las opiniones del dictaminador anénimo, mismas que ayudaron a
mejorar el trabajo.
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Otra razén, muy importante en lo referente a desarrollar este tipo
de conocimientos, consiste en dar a los estudiosos y disefiadores de las
politicas piiblicas un entgrno mas amplio de las politicas regionales
realizadas. Vale la pena que, al respecto, las decisiones tomadas se
ubiquen en una corriente de politicas regionales desarrolladas en di-
ferentes contextos histéricos, politicos e institucionales. Con esto de
ninguna manera pretendemos decir que los criterios presentados por
estas teorias son suficientes para tomar las decisiones adecuadas.

1. Las pruebas de sistematizacion de teorias regionales
referentes a la polarizacién espacial

La problemaética de las desigualdades y la polarizacién siempre han
ocupado un lugar importante en las investigaciones socioeconémicas.
Lo mismo sucede con los estudios sobre economia regional, que desde
su inicio dedicaron bastante espacio a este asunto. Por eso la proble-
mética de la polarizacién espacial estd presente en todas las teorias
de desarrollo regional. Entre el gran niimero de teorias que analizan
la problemaética de la polarizacién regional se pueden destacar las prin-
cipales escuelas segiin las cuales podemos clasificar estas teorias. Las
escuelas representan etapas 1mportantes en el desarrollo de la teoria
regional, y muchas veces reflejan opiniones contradlctonas acerca del
desarrollo social y econémico.

Los criterios segtn los cuales podemos identificar estas escuelas,
para después clasificarlas, provienen del hecho de que los procesos de
desarrollo regional representan en realidad los elementos de desarrollo
econémico y social. En dltima instancia, las suposiciones sobre el de-
sarrollo regional se derivan del fundamento que cada teoria tiene para
explicar la economia y la sociedad. Desarrollando este tipo de anélisis
y basandose en la teorfa marxista de clases, J. Palacios presenta dos
enfoques basicos: el primero considera a la sociedad atomizada (divi-
dida en diferentes grupos), pero sin clases sociales; el segundo la con-
sidera como un conjunto estratificado que se compone de clases sociales
antagoénicas.

Al usar estos dos enfoques como criterios, J. Palacios (1986, p. 8)
hace hincapié en cinco teorias referentes a la polarizacién espacial. Las
tres primeras responden al primer enfoque. Estas son: la teoria del
crecimiento desequilibrado, la neoclasica y la del desarrollo “de abajo
arriba”. El segundo enfoque engloba las dos teorias restantes: de la
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colonizacién interna y la escuela de economia politica. Esta clasifica-
cién contiene, ademas, las consideraciones metodoldgicas sobre teorias
que no toman en cuenta las clases sociales, sino que las sustituyen por
otras unidades, que son las regiones. Estas se entienden como unidades
homogéneas que constituyen las unidades basicas de analisis. Por
el contrario, los enfoques que toman en cuenta la existencia de las
clases, consideran las relaciones sociales como punto de partida, y
las regiones como construcciones analiticas definidas en funcién de
dichas relaciones. En consecuencia, tenemos que subrayar que el modelo
de la colonizacién interna representa una especie de hibrido, porque
ademas de considerar las clases sociales permite la posibilidad de que la
regién sea el objeto principal del anédlisis.

Otra clasificacién parecida a la anterior es la que presenta G. Gor-
zelak (1989, pp. 60-61). Sin embargo, este antor no menciona los cri-
terios a partir de los cuales clasifica los grupos de teorias; unicamente
basa su clasificacién en la presentacion sintética de las posturas que
diversas teorias tienen sobre los factores que crean las diferencias in-
terregionales. Posteriormente, considera seis grupos de teorias, que se
presentan de manera sintética en el siguiente cuadro:

Teorias de desarrollo Factores de desarrollo Causas de las diferencias
regional regional interregionales
o Neocldsica La actividad Insuficiente movilidad
(G.H. Borts y J. L. econémica se de capital y de fuerza
Stein, 1964) emprende para de trabajo. Interven-
maximizar los cionismo innecesario
beneficios. Tendencia del Estado.

para nivelar la
eficiencia marginal de
los factores de

produccién.

e (D.C. North, 1955 Produccién para las Dotacion desigual de
teoria de base necesidades del los recursos naturales
econdmica) mercado externo. en las primeras etapas

Efectos de desarrollo produce
multiplicadores, desigualdades.

crecimiento de
demanda interna.

121




Ryszard Rozga Luter

La polarizacion espacial en las teorias de desarrollo

e Desarrollo
desequilibrado
(G. Myrdal, 1957)

(F. Perroux, 1955;
J. Boudeville)

¢ (A.O. Hirschaman,
1985)

(T. Hagerstrand, 1952;
J. Lasuen, 1973;

d. Friedmann, 1973;
A Pred, 1977 de las
innovaciones y de la
difusién de
innovaciones)

e Complejos
productivos
territoriales
(Kolosowski, 1955)
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Proceso acumulativo
de factores de
produccién en regiones
conductoras.
Aprovechamiento de
los flujos de regiones
atrasadas.

Aglomeracién y
concentracién de las
ramas conductoras de
produccién,

Postura similar a la
teoria de Perroux en
las primeras etapas de
desarrollo. Después,
lucha con las
desventajas y
reduccién del mercado
en las regiones
atrasadas.

Concentraci6n de
actividades,
crecimiento potencial
innovador gracias a la
cercania de centros de
difusién. Importancia
de contactos y cambios
de informacién.
Difusién de
innovaciones como el
factor de desarrollo de
regiones atrasadas.

Inversiones
industriales en las
ramas que aprovechan
los recursos de las
regiones.
Complementariedad
dentro del complejo.

Libre juego de fuerzas
econdmicas. Efectos de
“‘backwash” mas
fuertes que los efectos
de “difusién”

\

Polarizacién como
rasgo caracteristico
natural de los procesos
de crecimiento; efecto
de dominacién.

Polarizacién como
rasgo natural de los
procesos en su fase
principal; después la
tendencia por sf
misma de nivelar las
diferencias en el
proceso de desarrollo.

Divisién entre el
centro y las periferias.
Demora en los flujos
de las innovaciones.
Procesos acumulativos
en el centro. Flujo de
recursos al centro que
apoyan su capacidad
de crear innovaciones.

Polarizacién como el
efecto de la
especialidad
planificada y
complementariedad
de los complejos.

¢ Colonizacién
interna (P. Gonzalez
Casanova, 1969;
R. Stavengahen,
1969; J. Walton,
1975)

» Desarrollo “de abajo
arriba”
(J. Friedmann,
1973; W. Stohr y
F. Tédtling, 1977;
J. Friedmann
y C. Weaver, 1980;
W. Stohr y
R.F. Taylor, 1981)

* Marxista (de
economia politica)
(J.L. Corragio,
1978; -P. Singer,
1975; D. Massey,
1974; A. Markusen,
1983)

Explotacién de los
recursos de regiones
atrasadas econémica,

social y culturalmente.

Organizacién politica
que refuerza la
explotacién de las
regiones atrasadas.

Concentracién
capitalista del capital.
Gran escala de
produccién. Influencia
de los procesos y
decisiones
suprarregionales que
sélo en pequefia parte
son corregidos por la
politica estatal.

Concentracién
capitalista del capital.
Las condiciones
favorables para la
acumulacién del
capital por su gran
movilidad,
aumentadas por la
politica estatal.

Polarizacién como
resultado de los
procesos acumulativos
en las regiones
explotadoras.
Petrificacion de esta
situacién por el papel
dominante de las
regiones fuertes en el
sistema politico.

Dominacién del
sistema ramal-
sectorial sobre el
sistema territorial.
Excesiva apertura

de los sistemas
regionales.
Dominacién de la
politica estatal sobre los
intereses ramales
—sectoriales.
“Irrigacién” mas fuerte
que “la difusién”.
Desigualdades como
rasgo caracteristico de
la sociedad capitalista.
Organizacién regional
s6lo manifiesta las
desigualdades sociales
y econdmicas.
Concentracién
apoyada por la
socializacién de las
desventajas externas.

Fuente: Gorzelak, 1989, pp. 60-61.

El enfoque de G. Gorzelak no explica el contexto y la evolucién de
las opiniones sobre la polarizacién regional; ademas, la secuencia del
desarrollo de las teorias que presenta puede plantearse de manera
distinta. Asimismo, el enfoque de J. Palacios (1986, pp. 9-38) no esta
completo porque desconoce algunas otras teorias.
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A continuacién, y sin pretender hacerlo de manera exhaustiva,
sistematizaremos las teorias de desarrollo regional tomando en cuenta
su relacién con la polarizacién regional.

En este sentido, vale la pena aclarar que la clasificacién presen-
tada constituye una manera particular de agrupar las diferentes teo-
rias de desarrollo regional; de hecho se asocia directamente con la
teoria marxista. Sin embargo, podrian existir otras clasificaciones per-
tinentes para ilustrar los diferentes enfoques hacia el crecimiento
y desarrollo regional, por ejemplo, desde el punto de vista de la deman-
da, donde preguntamos primeramente de dénde viene la demanda
y después explicamos su impacto en el sistema econémico regional; y
de la oferta, donde preguntamos de dénde vienen los insumos y de qué
manera la actividad regional genera la oferta regional. En el primer
caso se destacan los vinculos “hacia atras” entre las activadas regiona-
les; y en el segundo, “hacia adelante”. Este enfoque es presentado por
E. M. Hoover y F. Giarratani (1985, pp. 315-316).

Otra clasificacién considera la teoria de la polarizacién (polos de
crecimiento y teoria circular y acumulativa de G. Myrdal); la teoria
de equilibrio (y su énfasis en la inversién publica en infraestructura,
asi como en las disyuntivas entre crecimiento balanceado versus
crecimiento desbalanceado); la teoria centro-periferia y la teoria de
desarrollo regional potencial (basada en la dotacién y movilidad de fac-
tores, condiciones locales y eslabonamientos internos).

2. Economia regional neoclasica

La economia regional neocldsica se desarrollé durante los afios cin-
cuenta y sesenta, como respuesta a las teorias de crecimiento desequi-
librado, basdndose en los supuestos de la economia clésica y aplican-
dolos a la esfera de desarrolio regional. Al contrario de las teorias del
crecimiento desequilibrado, la economia neoclésica partia de las supo-
siciones del equilibrio estable y compartia los supuestos de la teoria
neocldsica del comercio, que posteriormente desarrollg Bertil G. Ohlin.
La teoria elaborada por Ohlin, partia de la hipétesis de que tanto el
libre comercio de las mercancias como la libre movilidad geografica del
capital y de los otros factores de produccién iban a conducir a la nive-
lacién de los ingresos provenientes de estas actividades, tanto entre
los paises como entre las regiones.

Al mismo tiempo, la suposicion central de la economia regional
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neocldsica parte de la hipétesis de que los desequilibrios regionales
son basicamente provocados por la insuficiente movilidad territorial
de los factores de produccién. Esta se considera como obstaculo para
el funcionamiento libre del mecanismo de mercado en un territorio
dado, y por eso constituye un obstaculo para crear las posibilidades de
nivelar tanto los salarios como los beneficios entre diferentes regiones.
Uno de los trabajos representativos de este enfoque es el realizado por
Borts y Stein (1964), quienes trataron de crear una alternativa a la
teoria de Myrdal.

Tomando en cuenta el ejemplo de Estados Unidos, Borts y Stein
(1964, p. 4) demostraron, al contrario de la teoria de G. Myrdal, que
existe una “fuerte tendencia a la nivelacién de la renta per capita entre
los estados”. Estos autores escribieron que la convergencia de los es-
tados se puede explicar por los movimientos interestatales de mano de
obra del sector agricola con los salarios bajos a los sectores no agricolas
mejor pagados, primeramente industriales, lo que provoca la disminu-
ci6n de las diferencias de salarios en cada estado. Considerando que
la actividad econémica no es igual en todas partes, este proceso pro-
voca la movilidad de los trabajadores no sélo entre los sectores sino
también entre los estados (entendidos como unidades territoriales).
Vale la pena tomar en cuenta la suposicién de que la fuerza de trabajo
reacciona a las diferencias de salarios con los movimientos espaciales.
Esta suposicién se refiere también al capital, que se presume se mueve
de los estados y sectores de altos salarios a los estados y sectores de sa-
larios bajos.

En su trabajo anterior, Borts hizo hincapié en el significado de la
movilidad del capital, y aclaré que, sin tomar en cuenta si la fuerza de
trabajo se traslada o no se traslada, los movimientos de capital van a
llevar a la eliminacién de las diferencias regionales en: dotacién de los
recursos, de los salarios reales y la productividad marginal del capital
(Borts, 1960, pp. 319-347).

En otro enfoque de la teoria neoclasica regional, H. Siebert (1969)
interpret6 de manera original las diferencias interregionales de la ren-
ta. Menciona que dichas diferencias se basan primordialmente en el
resultado de los procesos dindmicos del crecimiento, y no en las rela-
tivas ventajas locacionales de las regiones. Explica, ademas, las dife-
rencias interregionales a partir de las tasas de crecimiento. En general,
supone que esas diferencias son, de una u otra manera, provocadas
tanto por la insuficiente movilidad de los factores de produccién, in-
cluyendo entre otros el conocimiento técnico, como por las diferencias

125




Ryszard Rozga Luter

en el ritmo de creacién de innovaciones y el ritmo de crecimiento del
capital y fuerza de trabajo dentro de cada region.

Al depender de las condiciones de cambio, el movimiento de las
mercancias puede reforzar o debilitar el crecimiento de las diferencias
provocadas por la inamovilidad de los factores de produccién. En este
enfoque, las regiones fueron definidas como “las categorias intermedias
parecidas a los sectores, lo que posibilita la agregacién de un gran
nimero de firmas privadas, sin agregacién completa de todo el sistema
de economia nacional” (Siebert, 1969, pp. 16-17).

La otra corriente, que se desarrollé de manera independiente de
su base neoclasica, pero cuyos resultados se introdujeron en ésta, es la
teoria de la base exportadora, formulada por D.C. North, (1955). Como
escriben H. Armstrong y J. Taylor (1985, p. 64):

No obstante, la mayor desventaja del enfoque neocldsico, en la explica-
ci6on de las disparidades regionales de crecimiento, consiste en que
ignora la contribucién potencial de los factores por parte de la demanda
del mercado de productos. Para remediar esta debilidad, se hicieron
esfuerzos para modificar el enfoque neocldsico permitiendo el comercio
entre regiones. Esto abri6 las posibilidades de explicar, por lo menos en
parte, las diferencias en el crecimiento regional por las diferencias
regionales en el crecimiento de las exportaciones regionales.

Esta teoria supone que el desarrollo regional depende en la pri-
mera etapa de la capacidad de la regién para producir bienes de ex-
portacién, que a su vez depende de la existencia de una gran dotacién
de recursos naturales de dicha region. Este primer impulso depen-
diente de las actividades de exportacién conduce a la diversificacién
de la economia dela regién en sus etapas posteriores y, en consecuencia,
ala pérdida de la significacién del sector exportador dentro de laregién.
De esta manera, las desigualdades de los ingresos regionales que de-
penden del crecimiento de la base de exportacién sélo se mantienen en
las primeras etapas de los procesos de crecimiento regional. De acuerdo
con D. North, podemos esperar que las diferencias entre las regiones
sean cada vez menos claras si la industria inducida se localiza cada
vez mas proporcionalmente y, en términos econémicos, el regionalismo
muestra la tendencia a desaparecer.

Fuerte critica de esta teoria elaboré de manera bastante amplia
J. P. Blair (1991, pp. 160-165) para mostrar sus deficiencias y limita-
ciones. Entre otras vale la pena mencionar que la primacia asignada
por esta teoria a las exportaciones lleva al reduccionismo de las situa-
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ciones complejas de desarrollo regional. Primeramente, pueden existir
otras fuentes de ingreso regional ademas de las exportaciones (por
ejemplo inversiones). En segundo lugar, la sustitucién de importacio-
nes puede ser aplicada como la estrategia alternativa de desarrollo
local. Por dltimo, aumentando la productividad del trabajo y de otros
recursos se puede obtener un efecto parecido al crecimiento de las ex-
portaciones.

Ademas, esta teoria presenta algunas limitaciones. Primeramen-
te vale la pena anotar que las exportaciones no siempre son exégenas.
Como escribe J. P. Blair (1991, p. 163):

La teoria de la base exportadora incluye la suposicién implicita que la
demanda de exportaciones tiene sus origenes fuera del drea. Diferentes
analistas creen que la habilidad de desarrollar y producir los bienes para
exportar, puede en realidad depender de la calidad de los servicios
locales dentro de la economia. Las empresas de servicios desemperian
un papel importante en la creacién del sector de exportaciones. Las
instituciones financieras particulares pueden proporcionar el capital
necesario para empezar el negocio de exportaciones, las universidades
pueden proveer de las ideas que resultaran innovaciones o responsables
de desarrollo pueden crear el atractivo parque industrial. Colectivamen-
te, el sector de servicios puede asegurar el ambiente que llevaria al
desarrollo de las exportaciones.

De esta manera, las regiones con estructura econémica desarro-
llada pueden responder mejor al impulso de las exportaciones.

Por otra parte, segun J. P. Blair (1991, p. 163), la teoria de la base
exportadora se aplica mejor a las pequefias regiones que a las grandes.
Cuando crece el tamario de la comunidad crecen también las posibili-
dades de aumentar el ingreso a través del crecimiento de la produccién
interna.

Podemos resumir otros factores que alteran el funcionamiento de
esta teoria diciendo que, suposiciones como la estabilidad del multipli-
cador, la agregacion de la economia regional o el automatismo en la
induccion de las actividades no bédsicas, también pueden ser refutadas.

3. Teorias del desarrollo regional desequilibrado

Este grupo de teorias surgié como reaccion a los conceptos del equilibrio
estable, postulados por los modelos del equilibrio general de los prime-
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ros afios del siglo XX, y también como respuesta al desarrollo paralelo
de la economia regional neoclasica.

Segin la idea central de esta escuela, el libre funcionamiento de
las fuerzas de mercado no Heva por si mismo a la eliminacién de las
diferencias geograficas que aparecen en el proceso de crecimiento eco-
némico. Por el contrario, estas fuerzas fortalecen las diferencias, hasta
que el Estado decide contrarrestarlas, regulando el desarrollo de las
regiones (Palacios, 1986, p. 9). Es decir, se parte de la suposicién de
que las desigualdades regionales pueden ser eliminadas con la acci6n
adecuada de la politica estatal.

Las ideas originales de esta corriente fueron desarrolladas para-
lelamente, si bien en forma independiente, por Gunar Myrdal, Francois
Perroux y Albert Hirschman durante los afios cincuenta, esto es, en la
época en que las desigualdades socioeconémicas, no sélo entre paises
sino también entre regiones en el interior de'los mismos, comenzaron
a atraer la atencién de los gobiernos y de los estudiosos del desarrollo
(Palacios 1989, p. 25). La influencia que este enfoque sigue ejerciendo
en el desarrollo de las teorias regionales es tal, que algunos cientificos
han intentado dividir todas las teorias del desarrollo regional de la
siguiente manera: las que basan sus suposiciones en el equilibrio y las
que fundamentan sus supuestos en el desequilibrio de los procesos
regionales.

Al criticar el postulado del equilibrio estable G. Myrdal (1959,
p. 24) argumentdé que ningin cambio en el sistema social se puede
compensar por si mismo con los cambios opuestos. Partiendo de esta
suposicién y considerando como falsas las suposiciones, del lesseferis-
mo, el desarrollo de la teoria de los factores circulantes y acumulativos
del desarrollo social se usé posteriormente para explicar las crecientes
desigualdades tanto internacionales como interregionales.

En lo que se refiere al espacio, esta teoria supone que algunas
areas se expanden en detrimento de otras. Desde el momento en que
la regién empieza a crecer, la constelacién de fuerzas que realiza este
crecimiento empieza a funcionar de manera acumulativa. Pero las mis-
mas fuerzas van a actuar de modo opuesto en otras regiones “no toca-
das” por el proceso de expansién. Las areas privilegiadas seran las que
tengan ventajas naturales de localizacién o bien aquellas en las que em-
pezaron a funcionar algunas actividades como resultado “del accidente
histérico” (Myrdal, 1959, pp. 35-39).

Las fuerzas acumulativas, gobernadas por el mecanismo de mer-
cado, y a través de las cuales se realiza el proceso de acumulacién,
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crean el movimiento de capital, de la fuerza de trabajo y de las mer-
cancias inadecuadamente para un desarrollo regional equilibrado. De
esta manera, G. Myrdal muestra que el libre funcionamiento de las
fuerzas de mercado crea las desigualdades regionales debido a que
las migraciones de la fuerza de trabajo tienen un caracter selectivo, el
capital fluye de las dreas pobres a las dreas ricas, y también porque
el comercio funciona a favor de las regiones ricas y desarrolladas en
contra de las regiones pobres, que empeoran su situacién.

G. Myrdal relacioné dicha tendencia desequilibradora con el sis-
tema de mercado, aunque supuso que esta tendencia se concreta si las
fuerzas de mercado pueden funcionar libremente, “sin que influyan en
ella los centros politicos que la limitan”. Es decir, no criticé al mercado
como institucién, sélo argumenté la necesidad de que el Estado se hi-
ciera cargo de la politica econémica, como elemento natural comple-
mentario del mecanismo de mercado, considerando a este Gltimo como
la fuerza basica que organiza los procesos econémicos.

Al parecer, la reaccién de F. Perroux respecto a las teorias del
desarrollo equilibrado fue similar a la de G. Myrdal. Atacé el supuesto
de un equilibrio estable y un crecimiento equilibrado, basédndose en la
suposicién de que el crecimiento econémico no aparece en todos los
lugares a un mismo tiempo, sino s6lo en algunos “polos de crecimiento”,
a partir de las cuales se difunde al resto de la economia, con la diferente
intensidad que proviene de los impulsos de las innovaciones tecnolé-
gicas (Palacios, 1986, p. 13).

F. Perroux construyé su teoria de los polos de crecimiento como
una respuesta a los procesos del crecimiento econémico de ese tiempo,
que no respondian a las concepciones estiticas de G. Cassel, quien las
habia elaborado basdndose en el concepto del crecimiento equilibrado
(Hermansen, 1974, p. 159). En gran parte, F. Perroux fundé su argu-
mentacién en los conceptos de Schumpeter sobre el papel de las innova-
cionesy de las grandes firmas (big bussines). Aligual que Schumpeter,
demuestra que el niimero més grande de las innovaciones surge en las
grandes entidades econémicas, que pueden dominar su ambiente e
influir parcialmente en otras unidades econémicas y a su vez ser in-
fluidas también parcialmente por éstas, tomando en cuenta su tamano,
su poder de negociacién, el cardcter de sus actividades, etcétera.

Parece que el rasgo mas caracteristico de la teoria de F. Perroux
es la relacién estricta que existe entre la magnitud de la actividad,
la dominacién y los impulsos que generan las innovaciones, lo que le
Heva al concepto de las firmas dindmicas y las ramas conductoras de la
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industria. Desde esta perspectiva, los polos responden a las firmas
dindmicas o industrias dindmicas que F. Perrcux denomina “indus-
trias-locomotoras”, éstas impulsan el crecimiento de otras industrias.
Los polos que se crean al principio dan origen a nuevos polos. Este
tiene implicaciones geograficas debido a que estas firmas o industrias-
locomotoras estan localizadas en un lugar concreto, que al empezar a
funcionar originan procesos de concentracién territorial. A su vez, esto
conduce a la concentracién de la actividad y de la poblacién, lo que en
consecuencia provoca el crecimiento de las desigualdades regionales.
Es decir, aunque los centros de acumulacién y de aglomeracién pueden
causar el surgimiento de otros centros, el resultado, segin F. Perroux,
es el proceso de crecimiento desigual: “Si el resultado de la comunica-
cion entre [...] los polos de actividad aglomerada territorialmente es
el crecimiento del mercado en el espacio, esto provoca un crecimiento
contrario al equitativamente disperso” (Perroux, 1955).

F. Perroux ve la posibilidad de inducir el crecimiento, tanto por
las industrias-locomotoras como por los polos que concentran la acti-
vidad territorialmente, y que funcionan aprovechando el proceso de
dominaci6n, concepto que se destaca en toda su teoria de los polos
de crecimiento. En efecto, este autor percibia una economia nacional
como una combinacién de industrias y polos geograficamente domi-
nantes, por un lado, y de industrias y regiones dominadas, por el otro
(Palacios, 1989, p. 28). De este modo, las desigualdades regionales,
segun F. Perroux, ademés de crear el fenémeno del crecimiento dese-
quilibrado, constituyen a su vez —al analizar el problema maés profun-
damente— el producto de las relaciones cambiantes de dominacién
entre las regiones.

J. Boudeville fue el primero que aplicé el concepto y la teoria de
los polos de crecimiento a las condiciones geograficas y regionales con-
cretas (Hermansen, 1974, p. 170). A diferencia del concepto abstracto
del espacio de F. Perroux, él subrayé los rasgos regionales del espacio
econémico, ademas de diferenciar los conceptos de espacio y regién.
Mientras que la regi6n esta creada por un area compacta, localizada
en un espacio geografico, el espacio econémico, por su parte, tiene otras
caracteristicas.

Podemos analizar el espacio econémico como espacio homogéneo
oespacio polarizado. El espacio homogéneo se explica tomando en cuen-
ta sus rasgos comunes asi como sus elementos localizados en un espacio
geografico. En cambio el espacio polarizado se analiza desde el punto
de vista de las relaciones entre sus elementos respectivos.

130

La polarizacion espacial en las teorias de desarrollo

J. Boudeville también trataba de demostrar la polarizacién a par-
tir de la densidad de la poblacién. Tomando en cuenta lo anterior, las
autoridades franceses responsables de la planeacion regional destaca-
ron muchos indicadores que mostraban el grado de polarizacién de
diferentes 4reas de Francia para ese periodo asi como para el afio 2000.

La teoria de los polos de crecimiento de F. Perroux inspir6 también
a A. O. Hirschman, quien desarroll6 su propia interpretacién de los
flujos interregionales e internacionales de los impulsos del crecimiento.
En ésta podemos notar la similitud con la teoria de G. Myrdal (Palacios,
1986, p. 14). Sin embargo, existe una diferencia entre ambas perspec-
tivas. A. O. Hirschman fue mds optimista en lo que se refiere a las
fuerzas equilibradoras del mercado, aunque también noté que el creci-
miento no aparece simultdneamente en todas partes. En su opinién, él
fue mas alla al sefialar que: “las desigualdades interregionales e inter-
nacionales no sélo constituyen un elemento indispensable que acompa-
fia al crecimiento, sino también son condicién del mismo crecimiento”
(Hirschman, 1958, p. 183). Con esto, A. O. Hirschman se refiri6 tanto
al crecimiento de las regiones privilegiadas como a cualquier otro lugar
del territorio de un pais dado.

Podemos suponer que A. O. Hirschman creia que las presiones al
desarrollo regional son efecto de la saturacién de los que en un principio
fueron centros de crecimiento, de la limitacién del mercado nacional
provocada por los bajos ingresos en las regiones atrasadas, y por la
necesidad de aprovechar plenamente sus recursos. Esto es, A. O. Hirs-
chman entendié las desigualdades regionales como un fenémeno re-
versible, caracteristico de la fase principal de desarrollo, y no como un
rasgo permanente de la economia capitalista.

En principio, la teoria de A. O. Hirschman no contiene elementos
espaciales. Estos aparecen cuando analiza las interrelaciones de las
ramas estratégicas de la industria y el resto de la economia. Estas
interrelaciones se presentan tanto en la economia abierta como en
aquella que toma en cuenta el factor espacio (Hermansen, 1974,
p. 185). Cuando A. O. Hirschman, ademas de preguntarse qué y cémo
también se pregunta dénde, lo hace para explicar los otros aspectos de
los mecanismos que impulsan el desarrollo desequilibrado; esto es, los
aspectos condicionados por “la resistencia del espacio”. Como punto de
partida reconoce los beneficios provenientes de la aglomeracién, que
son considerados por las teorias tradicionales de localizacién. Asimis-
mo, reconoce los valores psicoldgicos “de la atmésfera industrial”

" en los centros de crecimiento con su tendencia espacial para rectbir
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y difundir las innovaciones. Asf, al usar el idioma econémico podemos
decir que A. O. Hirschman toma en cuenta los beneficios externos de
aglomeracién.

Como el desarrollo es por lo general geograficamente desequili-
brado, en un pais que se quiere desarrollar, segin Hirschman, es in-
dispensable la creacién de algunos puntos de crecimiento (Hirschman
1958). Sélo la existencia de este tipo de centros geograficos de creci-
miento llevardn autométicamente a un crecimiento futuro: en primer
lugar por el funcionamiento de los mecanismos ya mencionados, y en
segundo, pero no menos importante, porque la gente que dirige la eco-
nomia tiende a sobrevaluar los factores de economia de aglomeracién
y a subestimar, a veces, otras mejores posibilidades para invertir en
otros partes del pais.

Aunque Hirschman tenia mucha confianza en la fuerza equilibra-
da del mecanismo de mercado, consideraba que existian situaciones
que autorizan la intervencién del Estado. En realidad, él sugirié como
vy en qué circunstancias el Estado deberia tomar las decisiones para
llevar a cabo la estrategia de desarrollo. Desde su punto de vista, las
inversiones deben ser concentradas en algunas dreas y en algunos
proyectos de tal manera que se creen con ello las condiciones para que
el “crecimiento pueda sustentar sus bases” (Palacios, 1989, p. 30).

Estas ideas de A. O. Hirschman fueron operacionalizadas en el
nivel regional por N. Hansen (1965), quien introdujo tres tipos de re-
giones, dos tipos de infraestructura y tres etapas de desarrolloregional.
Vale la pena describir mas ampliamente las consideraciones de N. Han-
sen, ya que sirvieron como base para trabajos empiricos, de los cuales
uno de los mejores se ha tomado precisamente para el caso de México
(véase el trabajo de Looney y Fredericksen, 1981).

Al tomar en cuenta las consideraciones de A. O. Hirschman sobre
las posibilidades de que el gobierno promueva el desarrollo econémico,
N. Hansen sugiere dos posibles alternativas: la politica del crecimiento
equilibrado y la politica del crecimiento desequilibrado. Entendiendo
que favorece este segundo enfoque, para instrumentar dicha politica
desagrega también las inversiones infraestructurales en dos tipos: gas-
tos generales en capital social (social overhead capital, SOC) y gastos
generales en capital directamente productivo (economic overhead ca-
pital, EOC).

Los EOC incluyen, por ejemplo, caminos y otros sistemas de trans-
porte, electricidad y sistemas de agua potable, puentes, puertos, sis-
temas de drenaje y alcantarillado, asi como los sistemas de irrigacion.
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Los SOC estan destinados a aumentar el capital humano y abarcan
areas como la educacion, los servicios publicos de salud, de seguridad,
bomberos y asilos para ancianos.

Para ayudar a eliminar los desequilibrios regionales, comao escri-
ben R. Looney y P. Fredericksen (1981, p. 287), N. Hansen sugiere que
las inversiones adecuadas dependen de las caracteristicas econémicas
de las regiones incipientes. Estas regiones estan clasificadas en tres
amplias categorias: congestionadas, intermedias y atrasadas.

Las regiones congestionadas se caracterizan por la alta concen-
tracién de la poblacion, actividades industriales y comerciales y gasto
publico general alto. Las regiones intermedias se caracterizan por la
abundancia de la fuerza de trabajo calificada, la energia y materias
primas baratas, lo que supuestamente lleva al desarrollo futuro de las
actividades econdémicas. Por tltimo, las regiones atrasadas proporcio-
nan poco para atraer a las nuevas firmas. El nivel de vida es bajoy la
actividad econémica se concentra en la pequena agricultura y las in-
dustrias estancadas o en declive.

Ademas, la estrategia adecuada de inversiones depende en cada
regién del factor tiempo; en consecuencia N. Hansen propone tres fases
de crecimiento regional (Looney y Fredericksen, 1981, p. 288). En la
primera, las regiones congestionadas se caracterizan por el exceso de
la inversién tanto en capital directamente productivo como en capital
humano y, en consecuencia, presentan intensas actividades directa-
mente productivas. Al contrario, las regiones intermedias y atrasadas
carecen de estas caracteristicas.

En la segunda fase, las regiones intermedias presentan un exceso
dela capacidad del capital directamente productivo y las regiones atra-
sadas del capital social. Mientras tanto, en las regiones congestionadas
ya seintroduce el control piblico tanto sobre las inversiones como sobre
las actividades directamente productivas.

Por dltimo, el nivel 6ptimo se alcanza en la tercera fase. En las
regiones congestionadas sigue existiendo el control publico sobre las in-
versiones y actividades directamente productivas, en las regiones
intermedias las inversiones en capital directamente productivo y
actividades directamente productivas alcanzan el nivel 6ptimo, lo que
provoca la expansién del capital social; en las regiones atrasadas se
llega al crecimiento equilibrado del capital social y capital directamen-
te productivo y, en consecuencia, las actividades directamente produc-
tivas se estabilizan a nivel adecuado.

Resumiendo este enfoque tan interesante, vale le pena senalar

133



Ryszard Rozga Luter

que si se parte de las suposiciones de desarrollo desequilibrado se llega
a la siguiente conclusién: con la politica gubernamental adecuada se
puede alcanzar un crecimiento regional por lo menos balanceado.
Dentro de este capitulo de las teorfas del desarrollo desequili-
brado, también vale la pena mencionar el concepto de los complejos
territorial-productivos, cuyo concepto muestra muchos rasgos en co-
min, de carécter tedrico y de aplicacidén, con las teorias aqui presen-
tadas. Sin embargo, este concepto nacié en un contexto diferente, esto
es, en la economia centralmente planificada de la URSS, y fue emplea-
do basicamente para generar el desarrollode las dreas no aprovechadas
que disponfan de abundantes recursos minerales. La definicién mas
amplia y contundente la proporcioné N. N. Kolosowski (1958), quien
afirmé que por grandes complejos intrarregionales territorial-produc-
tivos se entiende la complejidad de las ramas de econom{a (tales como
la industria, la agricultura, la construccién, el transporte, la esfera no
productiva) creadas de manera planificada, interconectadas e interde-
pendientes, estables y con un desarrollo proporcional, y que ademas:

» fueron creados con el objetivo, de resolver algiin o algunos de
los grandes problemas de la economia nacional;

« son los que destacan por el tamafio de la produccién y de la
especializacién tanto a nivel nacional como en la propia regién,

¢ esatdn concentrados en un drea limitada, necesariamente com-
pacta (no dispersa), compuesta de multiples recursos en gran
escala, necesarios para participar en la solucién de los grandes
problemas de la economia nacional,

» los que aprovechan los recursos locales de manera efectiva y
eficiente, desde el punto de vista de la economia nacional;

¢ tienen una infraestructura productiva y social homogénea.

Como lo ha dicho M. Bandman, los complejos territorial-produc-
tivos crean una estructura econémica, cuyas partes estrictamente vin-
culadas entre si crean los recursos, la produccién industrial y agricola,
al igual que la esfera de la produccién no material y la infraestructura
social. Un lugar especial lo ocupa el transporte de larga distancia
(Bandman, 1974, p. 221).

Dicho concepto de complejos territorial-productivos no explica los
problemas de la polarizaci6én espacial, porque al aplicarlo diversifica
el espacio. La polarizacién dentro de las regiones surge cuando se rea-
lizan los planes de los complejos territorial-productivos, que deben ser
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internamente complementarios, mientras que al exterior deben pre-
gentar una clara especializacién.

La ultima teoria del desarrollo desequilibrado a 1a que nos vamos
areferir esla dela dispersién geografica de las innovaciones, estudiada
primordialmente por Thorsten Hagerstrand (Kowalski, 1981). Las re-
glas que gobiernan la situacién geografica y el orden cronolégico de la
dispersién de las innovaciones, especialmente entre las comunidades
rurales, fueron conocidas en varios paises desde hace mucho tiempo
(Hermansen, 1974, pp. 191-192). Sin embargo, fue el trabajo pionero
de T. Hagerstrand, escrito a principios de la década de los cincuenta,
el que proporcioné las bases teéricas para entender tanto la manera
en que funcionan los mecanismos de la dispersion geografica de las
innovaciones como la creacidn de las reglas empiricas bastante esta-
bles. Debemos aiiadir que esta teoria fue aceptada e influy6 de manera
importante en investigaciones, particularmente en los afios sesenta y
setenta.

Al principio, T. Hagerstrand desarroll6 su teoria basandose en el
método inductivo y apoyandose en muchas investigaciones empiricas.
Posteriormente, en sus consideraciones sobre dicha problematica, usé
los conceptos de las teorias sociolégicas y geograficas, desarrollando
finalmente de manera completa la teoria social de la dispersién. Los
elementos més importantes de esta teoria son los siguientes:

1) La difusién de las innovaciones abarca dos procesos: a) la difu-
sién de la informacién sobre las innovaciones y, b) la recepcién de las
innovaciones. El primer proceso se desarrolla bdsicamente en funcién
de las relaciones sociales; al segundo lo tenemos que entender como
un proceso complejo, que abarca el aprendizaje, la aceptacién y el pro-
ceso de toma de decisiones.

2) La difusi6n de las informaciones se realiza por diferentes vias,
las cuales se pueden dividir en dos grupos: 1os medios de comunicacién
masivaylasrelaciones individuales, considerdandose estas tiltimas mas
importantes.

3) La organizacién de las relaciones sociales (entre individuos)
se puede imaginar como una red que contiene los puntos nodales (las
fuentes de emisién y las puntos de recepcién) y las interrelaciones
(los canales de relaciones).

Segan T. Hagerstrand, el conjunto de los campos de influencia
entre individuos, que se consideran de alcance medio, pueden ser or-
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ganizados de una manera jerarquizada. Esto significa que uno de los
campos de influencia se encuentra en un nivel local, otro en el nivel
regional, y otro méas en el nivel nacional. El hecho de que algunas
unidades de difusién de innovaciones siempre estan relacionadas con
el campo local, mientras que otras lo estan con los campos de influencia
mas amplios, crea la base de su diferenciacién.

Laintroduccién del sistema jerarquizado de los campos de influen-
cia, relacionados entre si, deforma la imagen clara de la difusién de
las informaciones en el espacio, que proviene del modelo de un solo
campo, y en el que dominan los efectos de vecindad y Ias barreras del
terreno. Las innovaciones a veces tienden a “saltar” de un centro mas
grande a otro y de los centros de nivel mas alto a los de nivel mas bajo,
mientras que la vecindad y las barreras crean el principal factor de
difusién en los campos de influencia local.

De igual forma, esta teoria contiene claros elementos del concepto
de polarizacién espacial. El primero lo constituye la jerarquizacién de
los centros de difusién de las innovaciones. La acumulacién de la in-
formacién en los centros jerarquizados de mds alto nivel provoca que
su papel sea diferente en el espacio econémico. Asimismo, los efectos
de vecindad y de las barreras provocan finalmente la diferenciaci6én de
los centros. Los centros localizados a una distancia relativamente corta
de los centros jerdrquicos mas altos, estan en condiciones mas favora-
bles en lo que se refiere a los contactos y al intercambio de las infor-
maciones. En consecuencia, esto causara que su situacién sea mais
favorable y suponemos que en el futuro se situaran en un lugar
mas alto en el sistema jerarquico. Considerando este tipo de suposi-
ciones, podemos pensar que el factor basico para inhibir la acumulacién
de las diferencias debe consistir en forzar los flujos de la informacién y de
las innovaciones de los centros de nivel mds alto (“los centros”) a los
de nivel més bajo (“las periferias”),

En resumen, podemos aclarar que la doctrina o grupo de teorias
del desarrollo desequilibrado, cre6 una base muy importante de lo que
después se conoci6 como el paradigma del desarrollo “de arriba abajo”.
El término con que se designé este paradigma es opuesto al del para-
digma del desarrollo “de abajo arriba”, y que describiremos en otro
apartado de este trabajo. La escuela de desarrollo “de abajo arriba”
parte de los supuestos de que las doctrinas del desarrollo regional exis-
tentes, entre ellas la del desarrollo desequilibrado, sostienen que los
elementos espaciales desequilibradores provocan el efecto de “erosion”
de los factores de desarrollo. Por consiguiente, esto da como resultado
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la aparicién de la concentracién tanto social como territorial en el pro-
ceso de desarrollo del pais.

4. Escuela de la colonizacién interna

Esta escuela pertenece a la amplia tradicién de la teoria de la depen-
dencia, que se cred en los afios sesenta y al principio de los setenta, y
que en diferentes formas se continia desarrollando hoy dia. Esta es-
cuela, al conceptuar la sociedad como compuesta de clases sociales con
intereses contradictorios, considera la existencia de las relaciones de
explotacién y dominacién tanto entre paises y regiones, como entre
grupos sociales. Los desequilibrios interregionales provienen basica-
mente de las interrelaciones de las regiones de diferentes niveles del
desarrollo social y econémico, que se desarrollan en condiciones de ex-
plotacién y dominacién (Palacios, 1986, p. 28).

Fueron los sociélogos mexicanos Pablo Gonzalez Casanova (1968)
y Rodolfo Stavenhagen (1969) quienes explicaron con mayor claridad
los supuestos de esta escuela, y por lo mismo son sus mas conocidos e
influyentes expositores. Gonzalez Casanova explico el fenémeno de co-
lonizacién interna como la estructura de las relaciones sociales basadas
en la dominacién y explotacién entre los grupos culturalmente hetero-
géneos. Segun él, las relaciones de explotacién no sélo se refieren a la
explotacién de una clase por otra, lo que él entiende como la explota-
cién de los obreros “por los propietarios de las materias primas y de la
produccién”. La mayor parte de la sociedad integrada por clases socia-
les diferenciadas es explotada no sélo por su propia clase explotadora
intrarregional, sino también est4 sujeta a la explotacién de las clases
sociales explotadoras de las otras regiones del resto del pais.

Esta estructura de relaciones de explotacién es caracteristica de
los paises subdesarrollados, con sus marcadas diferencias culturales
entre la ciudad y el campo, en donde la poblacién urbana dominante,
mas desarrollada, explota a la poblacién campesina dominada y atra-
sada. En otras palabras, ésta es una estructura que se autoalimenta,
en la cual los actores de este proceso se identifican con una localizacién
geografica determinada y en la que tienen lugar las relaciones entre
las dreas que abarcan la poblacién dividida por las contradicciones.

Al poner el acento en el aspecto interregional de las relaciones de
colonizacién interna, R. Stavenhagen afirma que las relaciones que
existieron entre los imperios y sus colonias se repitieron también den-
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tro de las colonias en forma de relaciones de colonizacién interna que
evolucionaron hasta el presente. Este tipo de relaciones se manifiesta
entre un grupo reducido de dreas privilegiadas, o “polos de crecimien-
to”, y el resto del pais. Al enfocarlo sobre el contexto latinoamericano,
asevera que las regiones atrasadas y subdesarrolladas de nuestros
paises siempre jugaron el papel de colonias internas frente a los cen-
tros urbanos desarrollados o dreas rurales de alta produccién.

Este interés tan marcado por la dimensién de explotacién inter-
regional se precisa mejor en otro trabajo en el que R. Stavenhagen, al
describir las regiones agricolas mexicanas, reitera que la oposicién y
las contradicciones entre las clases sociales en los niveles local y regio-
nal, son muchas veces menos importantes que las contradicciones de
intereses que existen entre las metrépolis nacionales dommantes ¥ las
regiones (Palacios, 1989, p. 42). - -~ [ = . slovwta ol b

Ademaés de enfocar: su interés en las relaclones mterregmnales,~
R. Stavenhagen estd de acuerdo con los conceptos de Gonzédlez Casa-
nova cuande escribe que las relaciones sociales en el proceso de colo-
nizacién interna son relaciones entre grupos culturalmente diferen-
ciados. Eis decir, se frata de relaciones antagdnicas entre diferentes
grupos étnicos. De esta manera, para ambos ‘autores, el desequilibrio
interregional tiene su origen en las relaciones territoriales de explota-
cién de los diferentes- grupos de poblac16n y no-en su dlferenclacxén
como clases sociales. - : L. . 7l SRR

Resumiendo, podemos decir que la teona dela colomzaclén inter-
na presenta propuestas que permiten explicar el origen y la reproduc-
cién de las:desigualdades en:su dimensién territorial basdndonos en
el concepto de explotacién: de las clases entre diferentes regiones. De
todos modos, vale 1a pena tomar en cuenta que, a pesar de que la regién
en esta teorfa se considera como un drea geografica que contiene una
poblacién eompuesta de clases antagénicas, en determinadas condicio-
nes ciertas regiones. pueden desarrollarse a costa de otras regiones,
como si fuesen unidades orgénicas. . x

5. Escuela de economia politica

Esta escuela aparecié como reaccién a la omisién, por parte de la eco-
nomia politica, de los problemas regionales. Interpreta la organizacién
espacial de la sociedad como un sintoma territorial de la lucha entre
las clases sociales por el control y el despojo del excedente social, ade-
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mas de tratar las desigualdades regionales como uno de los sintomas
de este fenémeno. De tal modo, los partidarios de esta escuela subor-
dinan el enfoque espacial al enfoque social. En este sentido, “la cate-
goria de unidades territoriales estaria sujeta a las relaciones sociales
o bien el uso del concepto de regién, como categoria de anélisis, estaria
subordinado a las categorias que se derivan de las relaciones sociales”
(Markusen, 1983, pp. 33-56).

Para los representantes de esta escuela, el Estado es considerado
como el elemento clave para la comprensién de los procesos sociales y
su expresion territorial, como la instancia politica donde tiene lugar
la lucha de clases, asi como la institucién social que garantiza la cohe-
8i6n orgénica de la sociedad y la reproduccion de las relaciones sociales
que lo sustentan (Palacios, 1989, p. 45).

Como ejemplo tipico de este enfoque, podemos citar a D. Massey
(1978, pp. 106-125), quien demostré que las desigualdades regionales
pueden ser definidas de manera directa como los rasgos caracteristicos
del proceso de acumulacién del capital. Este an4lisis se puede realizar
sin definir previamente la regionalizacién, debido a que las regiones
son efecto de dicho analisis y no un criterio tomado a priori. Esto es,
D, Massey explica las desigualdades regionales como un fenémeno so-
cial cambiante, producido y reproducido por el proceso de acumula-
cién, lo que genera en cada periodo una divisién espacial de trabajo
diferente, con sus requerimientos especificos de produccién y de loca-
lizacién. Con la divisién espacial de trabajo, D. Massey entendié la
respuesta por parte del capital a las diferentes condiciones espaciales
para la acumulacién.

En la corriente latinoamericana de la escuela de economia politica
se encuentra J. L. Coraggio, quien criticé el enfoque principal de las
teorias regionales por considerar ala regién como elemento protagénico
del sistema social. Por consiguiente, dicho enfoque esconde los rasgos
caracteristicos de la regi6n de donde provienen las desigualdades cau-
sadas por la existencia de las clases sociales. Mas especificamente,
atacé el hecho de que las regiones fueran consideradas por dichas teoria
como los “sujetos” entre los cuales debe constatarse una desigualdad
(Palacios, 1989, p. 47). Por su parte, J. L. Coraggio subrayé el contenido
social de las desigualdades territoriales e insistié en evitar la conclu-
sién que llamé “de callejon sin salida”; es decir, que las desigualdades
regionales constituyen un fen6meno universal (Coraggio, 1978, p. 197).

J. L. Coraggio, en sus consideraciones teéricas, piensa que las
diferencias geograficas en el nivel de vida crean el rasgo caracteristico
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de la sociedad capitalista. En este sentido, constituyen uno de los as-
pectos tipicos de la actual divisién de la sociedad en clases sociales. De
tal manera, en su opinién, estas diferencias se refieren tanto a las
diferencias entre las clases como a las de dentro de las clases del grupo
concretamente localizada, y por consiguiente a lag contradicciones que
implica el sistema social.

En un trabajo que aparecié antes que el de J. L. Coraggio, P. Singer
(1975) interpreté de una manera mds concreta el crecimiento de gran-
des ciudades en América Latina, empleando el concepto marxista de
ejéreito de reserva de trabajo. Kl afirmé que el resultado de este cre-
cimiento es la creacién “de un desierto demografico y econémico” en
las demés dreas del pais. Esto es una expresion del desarrollo desigual
que se caracteriza por las desigualdades enfre las I¢g10nes, yentre la
ciudad y el campo, P. Singer concluye c .

que en el capltallsmo, hay una tendencia a la excesiva concentracién
espacial de las actividades [...] y lo que en realidad sucede es que la
acumulaci6n de capital se da en forma concentrada en el espacio, lo que
atrae grandes flujos migratorios. El ejército industrial de reserva,
que esté siendo construido por una gran parte de la poblacién, la cual
se hace mévil en la medida en que se rompen los cepos que la sujetaban
a las 4reas rurales, se dirige hacia las metrépolis que ofrecen mejores
perspectivas de empleo (Singer, 1975, pp. 156-157).

6. La escuela del desarrollo “desde abajo”

Esta corriente de pensamiento se desarroll6 en los afios setenta, como
parte de un movimiento mas amplio que aconsej6 a los paises del Tercer
Mundo buscar un desarrollo més independiente dentro del Nuevo
Orden Econdémico. También critic6 el enfoque “de arriba abajo”, que
doming la teorfa y la doctrina del desarrollo desde los 1ltimos afios
de la década de los cincuenta. La tesis central de este enfoque consiste
en expresar que las desigualdades regionales del nivel de vida son
resultado de la atencién prestada a la integracién funcional de la eco-
nomia y la sociedad por las politicas de desarrollo anteriores, en vez
de poner atencién a la integracién territorial de las mismas. Esto tiene
lugar a causa de que los proyectos a gran escala de los sectores de la
economia se realizan a costa de las aspiraciones reales de las comuni-
dades regionales.
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El surgimiento de esta escuela se apoyo6, en buena medida, en las
tesis propuestas por Stuart Holland a mediados de los afios setenta
(Palacios, 1989, pp. 36). Dirigiendo una severa critica a loque él designé
como las teorias del “autoequilibrio regional”, basadas en la economia
neoclésica, Holland postul6 que las desigualdades regionales no son el
resultado de las imperfecciones del mercado, sino una tendencia in-
trinseca del desarrollo capitalista. Sostuvo que esto se expresa basica-
mente en la creaciéon del poder “mezoecon6mico”, como resultado del
crecimiento de las grandes corporaciones multinacionales.

Las consideraciones de S. Holland, caben dentro de la corriente
que amplié las teorias de desequilibrio (Holland, 1976, p. 54), y aun
cuando retoma algunos aspectos de la teoria marxista, construye una
nueva version de las teorias de G. Myrdal y F. Perroux (Palacios, 1986,
p. 23). La novedad de esta teoria consiste en aclarar que el Estado se
erige como el actor principal porque, segin este enfoque, representa la
unica fuerza dispuesta a oponerse a la fuerza del poder mezoeconémico
de las corporaciones multinacionales.

Unode los primeros trabajos de esta escuela fue el de Walter Stéhr
y Franz Todtling (1979). En €l se critica que la politica convencional,
para disminuir las desigualdades regionales y para aumentar la capa-
cidad de las comunidades regionales que permitirian definir su propio
destino, no trajeran resultados satisfactorios. En vez de estos resultados,
provocaron en esas comunidades una dependencia creciente de deci-
siones externas, de los factores de produccion y de demanda externos,
al promover el establecimiento de empresas multirregionales y
multinacionales. Esto produjo una creciente especializacién funcional,
tanto en los sectores econémicos de un pais como en los sectores entre
diferentes paises, lo que provocé que se frenara el desarrollo econémico,
politico y cultural, que a su vez gener6 el crecimiento de las desigual-
dades regionales. Stohr y Todtling lo vincularon con las politicas an-
teriores que se basaron en las teorias dominantes; con la base de ex-
portacién neocldsica y con los polos de crecimiento, consideraron que
es muy dificil pensar que puedan contribuir a terminar con las desi-
gualdades espaciales (Stéhr y Todtling, 1979, pp. 137-139).

En otro escrito, Friedmann y Weaver presentaron de manera am-
plia los supuestos de la escuela de desarrollo “desde abajo”. Hicieron
una critica muy fuerte de la tradicional teoria de los polos de creci-
miento en lo que se refiere a “su armonia completa con la ideologia
y el enfoque sobre planificacién de las corporaciones transnacionales”
(Friedmann y Weaver, 1980). Al coincidir con las tesis de S. Holland,
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definieron las corporaciones multinacionales como expresion de la fuer-
za corporativa creciente, que amenaza cada vez con mayor fuerza la
integracién territorial de los estados nacionales y las regiones que los
constituyen. De este hecho proviene la suposicién de que la contradic-
cién primordial se expresa entre el territorio y su funcién.

Friedmann y Weaver propusieron “la estrategia territorial de las
necesidades bésicas”, también llamada “el enfoque agropolitano” (agro-
politan strategy), que aconseja el cierre espacial selectivo y la creciente
autodeterminacién regional para crear una sociedad agropolitana nue-
vay comunidades organizadas territorialmente, “al combinar la espon-
taneidad local con la organizacién estatal” (Friedmann y Weaver, 1980,
p. 194).

Ni el trabajo de Stohr y Todtling (1979) ni el de Friedmann y Wea-
ver (1980) analizan las situaciones concretas, se refieren inicamente
al nivel politico y estratégico. Por consiguiente, no crean un esbhozo del
concepto sistémico y alternativo. Resulta evidente en los dos casos que
la sociedad se concibe como un agregado de regiones y unidades y el
Estado como una institucién neutral.

En otro intento formal por sintetizar las nociones teéricas de esta
escuela, Stohr y Taylor (1981) se preguntaron si las desigualdades
regionales en el nive] de vida pueden ser reducidas tanto por la inte-
gracién funcional como por la territorial, al aprovechar el cierre espa-
cial selectivo y aplicando una gran dosis de independencia interna.
Basandose en diferentes trabajos incluidos en libro bdsico sobre esta
corriente, que él mismo compilé, W. Stohr concluyé que gracias al uso
selectivo o al retiro de ciertos factores (de produccién), a la distribucién
desigual del poder, a las diferentes condiciones del comercio, asi como
a la desigual distribucién de los beneficios de escala y de las economias
externas, la integracién econémica funcional realizada por relaciones
organizativas de gran escala provoca una tendencia de crecimiento de
las desigualdades regionales del nivel de vida. Esto significa que “aun-
que llevamos a cabo una politica regional de desarrollo directa, [...] los
efectos globales de frenamiento parecen prevalecer en muchos casos,
sobre los efectos de difusién” (Stohr, 1981, p. 42).

Desde su punto de vista, W. Stohr sugiere que la tinica via para
frenar la difusién de las desigualdades regionales, al realizar la estra-
tegia “del centro hacia abajo”, consiste en establecer fuertes mecanis-
mos de control de los flujos de mercancias y de los factores de produc-
cién, asi como la creacién de fuertes mecanismos redistributivos en los
que la poblacién en su conjunto participard ampliamente. A causa de
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que es muy dificil conseguirlo, con excepcidén de los paises socialistas,
sigue dominando la tendencia del crecimiento de las desigualdades
regionales, mientras que la alternativa deseada seria crear una estra-
tegia de desarrollo “de abajo arriba”, que tendria como propédsito con-
trolar los llamados “efectos de frenar”, y crear “incentivos en las areas
subdesarrolladas” (Stohr, 1981, p. 43).

En resumen, podemos decir que lo que propone la teoria del de-
sarrollo “de abajo arriba” es la simple inversion de las teorias anteriores
de desarrollo “de arriba abajo”. Esta nueva doctrina continia teniendo
las mismas limitaciones que las teorias del crecimiento desequilibrado,
y aunque intenta reemplazarlas, hereda dichas limitaciones y supues-
tos bésicos sobre las causas de las desigualdades espaciales y territo-
riales. Especialmente, esto se refiere al supuesto indirecto de que el
desarrollo y la igualdad espacial se pueden conseguir al complementar
el mecanismo de mercado con la politica realizada por un Estado plural,
que tiene como objetivo el beneficio comun.

Conclusiones

Elproblema central de este trabajo, el reflejo de la polarizacién espacial
y, en consecuencia, las desigualdades regionales en las teorias de desa-
rrollo regional, fue revisado en cada teoria desde el punto de vista de
cémo responden las teorias a este problema.

De la revisién podemos concluir que cada teoria responde segiin
sus suposiciones y, segin su fin general, postula las medidas necesa-
rias para equilibrar el desarrollo regional.

En lo que se refiere al primer problema jdénde residen las causas
dedesarrolloregional desigual?, podemos dividir las teorias en dos grandes
grupos. Las que postulan que el desarrollo regional tiende al desarrollo
equilibrado y tinicamente la imperfeccion de los mecanismos del mer-
cado provoca dichos desequilibrios. Y las que postulan que el desarrollo
regional por su naturaleza, o mejor dicho por la naturaleza de los pro-
cesos socioecondmicos que lo rigen, es desequilibrado.

Desde ese punto de vista, podemos resumir que las teorias del
desarrollo equilibrado lo que proponen es agilizar los mecanismos del mer-
cado, basicamente para “mejorar la insuficiente movilidad territorial
de los factores de produccién”

Al contrario, las teorias de desarrollo desequilibrado lo que pro-
ponen, principalmente, es la intervencién del Estado en los procesos
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de desarrollo desigual. Dependiendo del nivel de radicalismo de dichas
teorias, o proponen “complementar el mecanismo de mercado con la
politica realizada por un Estado plural, que tiene como objetivo el be-
neficio comin”, o que “el Estado se constituye en el actor principal,
porque [..] representa la Ginica fuerza dispuesta a oponerse a la fuerza
del poder mezoeconémico de las corporaciones multinacionales”.

Ademas, vale la pena afiadir que la revisién critica propuesta
en este trabajo, por razones diferentes, abarca poco el desarrollo de
las teorias regionales de finales de los afios ochenta y principios de los
noventa.

Esto puede explicarse por dos razones: primera, estas teorias ape-
nas nacen y se desarrollan; es muy dificil en esta etapa de su madurez
realizar su clasificacién. Por ejemplo, las teorias espaciales que toman
en cuenta cada vez més el importante impacto de desarrollo de las
nuevas tecnologfas (véanse los trabajos de Massey, 1984, Castells,
1989, Storper y Walker, 1989, y Malecki, 1991). La segunda, vinculada
con la primera, es que la economia regional, especialmente en este
periodo, encontré muchos elementos nuevos tanto por el lado politico
(cada vez es mas importante el papel de la “participacién de la sociedad
civil”) como por el lado social (cada vez es mds fuerte el papel de las con-
diciones de “desarrollo local”), como por el lado econémico (es creciente
en este periodo la importancia de “las politicas neoliberales de desre-
gulacién”).

Frente a estos retos, muchas de las preguntas de la economia y
politica de desarrollo regional esperan nuevas respuestas. Para darlas
de manera adecuada, tenemos que entender “nuestra corta historia” de
las teqrias de desarrollo regional. Asi, el conocimiento de estas teorfas
ayudaria en esta tarea a todos los que trabajamos sobre los problemas
de desarrollo y politicas piublicas llevadas a cabo para conseguirlo,
tanto desde el punto de vista de la catedra como de los practicos, que
realizan dichas politicas. El autor tiene la esperanza de que esta apor-
tacién sirva para dicho objetivo.
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Riqueza y desigualdad

del ingreso en Estados Unidos:
analisis basado en el Estudio Grupal
de Datos sobre la Dinamica de los
Ingresos (PSID)

Wei Cai, Thomas T. Krader, Elizabeth M. Ling
y Marco Antonio Mena

n este trabajo se analiza el tema de la desigualdad y la pobreza en

Estados Unidos durante las tltimas dos décadas y se postulan las
correspondientes implicaciones de politica piblica. Estas son las prin-
cipales preguntas que nos planteamos:

e (Cuaél fue la evolucién de la diferencia entre los ingresos de los
estadunidenses mas ricos y los més pobres durante la década
de los afios ochenta? Si se observ6 un aumento en esta diferen-
cia, ;fue porque los ricos se volvieron mas ricos, los pobres mas
pobres, o ambos?

¢ ;Qué tendencia mostraron las medidas absolutas de los ingre-
sos de los més ricos y de los mas pobres, independientemente
de cualquier aumento en su diferencia?

e ;Cualeshansidolos efectos de las diversas prestaciones sociales
para los pobres?

El interés por la desigualdad y la pobreza en Estados Unidos se
acentué cuando el prestigiado analista de politica electoral Kevin Phi-
1lips publicé su libro The Politics of Rich and Poor, en el que introdujo
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una tesis inquietante: durante los afios ochenta, la riqueza de los més
ricos creci6é a un ritmo sorprendente mientras que la de muchos otros
se estancé o decrecid.! Durante este periodo,la situacién econémica de
las clases rica y media-alta mejorg, al mismo tiempo que se deteriora-
ban los ingresos de las familias de clase media. Segiin Phillips, “la
década de lps ochenta también se mostré mezquina con aquellos cuya
debilidad giraba en torno de la educacién, la estructura familjar, el
sexo, la edad o la razal...] Un nimero desproporcionado de mujeres,
j6venes [yl negros[...] se cuentan entre las victimas de esta década”.?

La desigualdad econémica ha sido fuente de constantes debates
desde hace casi dos siglos, cuando David Ricardo planteé la explicacién
basica de la desigualdad econémica en su teoria de la renta. Aunque
la desigualdad es un hecho, para decidir lo que es justo y lo que no lo
es, inevitablemente se debe recurrir a juicios de valor. Un punto de
vista descriptivo plantea con toda precisién el tema: los ingresos no
son iguales. Un punto de vista normativo genera controversias filos6-
ficas que no se han resuelto todavia. Aungue este articulo tiene un
sustento filos6fico, no deja de ser un docymento técmco, gobemado por
un punto de vista de politica piblica. . ., y

Las tendencias de ]la pobreza y la de@lgualdad

ot N e

Analzszs de la literaturq exl,stente ;‘ ,

La desigualdad de los ingresos es un tema que ha atraido una cantidad
considerable de atencién académica y andlisis empiricos en los ultimos
afios. Se ha discutido ampliamente en los circulos politicos y en los
medios de comunicacién. También constituye un tema en el cual, tal
vez desmedidamente, se ha utlhzado informacion tendenciosa por parte
de politicos y grupos de presién para promover intereses politicos o
menoscabar las politicas opuestas. Dejando de lado los abusos partidis-
tas, a un nivel mas académico, los estudios empiricos sobre la desigual-
dad de los ingresos varian considerablemente en cuanto a metodologia,
procedimientos de medicidn, definiciones y conclusiones de politica.
El Consejo de Asesores Econémicos, al analizar el crecimiento de

! Kevin Phillips, The Politics of Rich and Poor. Wealth and the American Electorate in the
Reagan Aftermath, Nueva York, Random House, 1990.
2 [bid., p. 202.
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los ingresos por quintiles de poblacién,? observé que el porcentaje de
crecimiento en los ingresos correspondiente al quintil més alto aumen-
t6 de 52% en el periodo 1980-1985 a 68% en 1985-1989. El porcentaje
de crecimiento del quintil mas bajo cay6 del 3.3 al 1%. Estos datos
sugieren que en el periodo 1985-1989 el crecimiento en los ingresos se
incliné relativamente mas hacia los quintiles con mayores ingresos.

Lynn Karoly* comparé 10 medidas de la desigualdad y encontré
discrepancias en la magnitud y en el tiempo de las tendencias descritas.
Estas diferencias se pueden explicar por la sensibilidad de las diversas
medidas empleadas (que incluyeron la varianza del logaritmo del in-
greso y el indice de Gini). A pesar de las fluctuaciones en las medidas
en algunos de los periodos seleccionados, la tendencia general en el
modelo de series de tiempo de Karoly, basado en datos de la Encuesta
de Poblacién Actual, muestra una reduccién de desigualdad durante
los afios setenta seguida por un incremento en los anos ochenta.

En un estudio de Harrison, Tilly y Bluestone (1986)° se empled
como medida de desigualdad la varianza del logaritmo de sueldos y
salarios. Al igual que Karoly, ellos observaron también una tendencia
a la baja en la desigualdad durante principios de los setenta, tras lo
cual la desigualdad se invirtié draméaticamente y present6é aumentos
durante toda la década de los ochenta.

Con un argumento menos estadistico y mas verbal, Paul Krugman®
del MIT analiz6 la época de Reagan de 1980 a 1987. Krugman concluyé
que el ingreso real antes de impuestos del decil mas alto de la poblacién
aumentd 21%, mientras que el del decil inferior cayé 12 por ciento:

Si se tiene en mente que las tasas fiscales para la poblacién de ingresos
altos generalmente se redujeron durante el gobierno de Reagan, mien-
tras que las prestaciones no monetarias de los pobres [...} descendieron
cada vez mas, se puede detectar un crecimiento simultaneo de lariqueza
y de la pobreza sin precedentes en el siglo XX.

El punto de vista de Krugman es compartido por Sheldon Danzi-
ger,” quien escribié que los beneficios econémicos de la década de los

8 1992 Economic Report of the President.

4 Lynn A. Karoly, “Changes in the Distribution of Individual Earnings in the United States:
1967-1986", The Review of Economics and Statistics, 1992,

5 Bennett Harrison, Chris Tilly y Barry Bluestone, “Wage Inequality Takes a Great-Turn”,
Challenge, marzo-abril de 1986.

6 Paul Krugman, The Income Distribution Disparity.

7 Sheldon Danziger, “Relearning Lessons of the War on Poverty”, Challenge, septiembre-
octubre de 1991.
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ochenta se concentraron en un grado extraordinario, de tal manera
que la parte més baja del espectro recibié muy poco. Segiin Danziger,
los estratos con mayor educacién obtuvieron mas en relacién con los
de menor educacién; las familias con dos padres obtuvieron mas que
aquellas en las que sélo habia uno; y los blancos obtuvieron mas
que los negros. Los ingresos y los rendimientos sobre la propiedad
de los deciles mds altos se incrementargn, mientras sus impuestos se
reducian; en general, aumenté el porcentaje de ricos.

Robert Haveman sefiala que la creciente desigualdad es repre-
sentativa de la merma en la clase media, De 1969 a 1983, el porcentaje
de familias de clase alta aument6 de 8.2 a 12.8, mientras que el de
familias de clase baja aument6 de 29.4 a 31.3. El resultado es una baja
en el porcentaje de familiag de clase media, de 62.4 a 55.9.8

Nuestro andlisis de la pobreza y la desigualdad

En esta seccién, analizaremos las tendencias de la pobreza absoluta
(“pobreza”) y las compararemos con las de la pobreza relativa (“desi-
gualdad”). Ambos andlisis presentan informacién distinta sobre los
cambios en los ingresos. Al analizar la pobreza absoluta, obtenemos
datos sobre los cambios en el nimero de personas gue se ubica por de-
bajo de un nivel de ingresos minimos para la subsistencia. A partir de
un anélisis de la des1gualdad deterxmnamos si se ha presentado un
aumento en la dlferencla entre los deciles con mayores y con menaores
ingresos.

Nuestro estudio cubre los afios de 1970 a 1988 y se han seleccio-
nado puntos estadisticos cada tres afios. Los datos que utilizamos pro-
ceden del Estudio Grupal de Datos sobre la Dindmica de los Ingresos
(PSID) del Instituto de Investigaciones Sociales de la Universidad de
Michigan, que se obtiene por medio de una encuesta longitudinal re-
alizada anualmente a través de entrevistas extensas. A partir de una
muestra de 4 800 hogares estadunidenses, el PSID ha seguido la tra-
yectoria de los individuos que integran estos hogares desde 1968. El
nimero de unidades familiares de la muestra se ha extendido desde
entonces a 7 000, a medida que los individuos que originalmente se
consideraban dependientes se separaron y formaron nuevas unidades

8 Robert Haveman, Starting Even, p. 248; véase también Blackburn y Bloom, “What is
Happening to the Middle Class?”, Demography, enero de 1985.
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familiares. De 1968 a 1988, el PSID acumulé informacién sobre 37 500
individuos. Hemos ajustado los datos del PSID para adaptarlos a la
inflacién.

En esta seccién limitaremos nuestro anélisis a una discusién de
los ingresos antes de impuestos y antes de prestaciones sociales o a los
ingresos gravables. La pobreza antes de impuestos y antes de presta-
ciones sociales “revela la magnitud del problema que enfrenta el sector
publico una vez que la economia de mercado y el sistema de prestacio-
nes sociales privadas han distribuido sus compensaciones”.® Nuestra
definicién del ingreso difiere de la definicién de la Oficina del Censo
que se utiliza para determinar el estado de pobreza, en la cual se con-
sidera el ingreso gravable més las prestaciones sociales monetarias
del gobierno. Nuestro uso de una definicion distinta esta justificado.
Puesto que uno de nuestros objetivos es determinar la eficacia de los
programas de prestaciones sociales gubernamentales para reducir la
desigualdad, es adecuado emplear, como definicién subjetiva, los in-
gresos antes de restar los impuestos y sumar las prestaciones sociales.
Tanto nuestra definicién como la del Censo ignoran las prestaciones
gubernamentales en especie.

La pobreza absoluta: antes de impuestos/ antes de prestaciones
sociales

Las familias con nivel de pobreza absoluta se definen como aquellas
cuyos ingresos familiares caen por debajo de la linea de pobreza oficial.
La “linea” de pobreza es un miltiplo de la menor cantidad posible que
requiere una familia para adquirir una dieta nutritivamente adecuada.
Este multiplicador se ajusta en relacién con las caracteristicas fami-
liares, como tamaiio, ndmero de hijos y nimero de personas de edad
avanzada. La linea de pobreza también se ajusta periédicamente res-
pecto a los efectos de la inflacién.

Para analizar la pobreza absoluta, utilizamos como medida una
razén de bienestar. Esta razén de bienestar se define como el ingreso
actual dividido entre la linea de pobreza para el tipo de familia en
cuestién.’® Los “ricos” y los “pobres” se definen como aquellos cuyos

& Danziger, p. 35.
10 1.2 medida de pobreza fue creada originalmente en 1960 por Moilie Orshansky, de la
Administracién de Seguridad Social. Se basaba en el costo del Plan de Alimentacién Econémica
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ingresos superan o son inferiores, respectivamente, a ciertos umbrales
fijos. En la definicién oficial de la pobreza —y en nuestro estudio—
una familia se clasifica como pobre, si su razén de bienestar es menor
que uno.!* Definimos como ricas a las familias cuyos ingresos superan
nueve veces sus lineas de pobreza,? es decir, cuya razén de bienestar
es mayor que nueve, Cualquier umbral de este tipo para definir la
riqueza es arbitrario, pero el patrén de nuestros resultados no es sen-
sible a nuestra eleccién de siete u ocho en lugar de nueve veces la linea
de pobreza.

Nuestro anélisis de la razén de bienestar muestra que, entre 1970
y 1980, los porcentajes de pobres y ricos aumentaron (véanse la grafica
1y el cuadro 1). El porcentaje de pobres aument6 3.78 puntos porcen-
tuales, mientras que el de ricos se incrementé 3.50%. El resultado es
un “estrujamiento” de la clase media. El porcentaje con ingresos por
arriba de la linea de pobreza, pero por debajo del umbral de los “ricos”
se redujo en cerca de 7.28% para pasar a integrar menos de 75% de la
poblacién. Este fenémeno de “desaparicién de la clase media” se ha
documentado en anteriores andlisis de distribucién de los ingresos.

Es importante hacer notar que la linea de pobreza muestra ciertas
peculiaridades. Al contar solamente la fraccién de la poblacién que cae
por debajo de un nivel particular de ingresos, ignora en qué grado los
individuos se encuentran por debajo o por arriba de la linea de pobreza.
Ciertos economistas se preocupan porque algunas veces las politicas
gubernamentales se dirigen m4s a reducir una medida particular de
pobreza que a reducir la pobreza en si; asi pues, el uso del indice
de pobreza puede inducir a los gobiernos a concentrarse en cambiar a
quienes se encuentran apenas por debajo del nivel de pobreza para
colocarlos apenas por encima de é1.13

—el menos caro de cuatro planes de alimentacién elaborados por el Departamento de Agricultu-
ra— para determinar la cantidad minima de dinero que necesitaria una familia para adquirir
una dieta nutritivamente adecuada. Este indice tomaba el costo del Plan de Alimentacién
Econémica y lo multiplicaba por tres para obtener la linea de pobreza. La linea de pobreza se
ajustaba también segun el tamafio de la familia y otros factores.

11 Poverty Status of Family Under Alternative Definitions of Income, Documento base
num. 17, Congreso de Estados Unidos, 13 de enero de 1977.

12 Sheldon Danziger, Peter Gottschalk y Eugene Smolensky, “How the Rich Have Fared,
1973-1987", American Income Inequality, vol. 79, nam. 2, pp. 310-314.

13 Joseph Stiglitz, Economics of the Public Sector, 2a ed., 1988.
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Cuadro 1. Porcentaje de ricos y pobres, basado en los ingresos
antes de impuestos y antes de prestaciones sociales

Porcentaje de pobres® Porcentaje de ricos**

1970 15.96 2.09
1973 14.86 2.30
1976 17.18 3.15
1979 15.31 3.49
1982 17.86 3.79
1985 17.68 5.44
1988 19.74 5.59
Cambio neto +3.78 +3.50

* Se define a los pobres como aquellos cuya razén de bienestar es menor que uno.
** Qe define a los ricos como aquellos cuya razén de bienestar es mayor que nueve.

Grafica 1. Cambio en los porcentajes de ricos y pobres, basado
en los ingresos antes de impuestos y antes de prestaciones sociales

1.2
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Pobreza relativa (desigualdad): antes de impuestos/ antes
de prestaciones sociales

En contraste con el estudio de la pobreza absoluta, un andlisis de la
pobreza relativa (“desigualdad”) define a “ricos” y “pobres” como por-
centaje fijo de 1a poblacién. Nuestro analisis de 1a desigualdad ofrecera
datos sobre si la diferencia entre los ingresos de ricos y pobres se ha
alterado entre 1970 y 1988 y c6mo lo ha hecho.

Nuestro estudio utiliza dos metodologias para medir la desigual-
dad. En la primera, comparamos los ingresos promedio de los deciles
mas alto y més bajo y encontramos asi una diferencia creciente entre
ambos. En la gréafica 2 se muestra que el ingreso promedio del decil
mas alto ascendi6 hasta su punto maximode $53 235 en 1988, mientras
que su contraparte para el decil méas bajo se redujo casi establemente

para llegar a $761 en 1988. Nétese que el ingreso promedio de la po-
blacién también aumenta, impulsado por el aumento en los ingresos
de los adinerados.

Para confirmar los resultados de nuestro anéllsxs por deciles, de-
cidimos llevar a cabg un estudic donde se empled otra medida de la desi-
gualdad. Una revisién de la literatura existente produjo una gama
de medidas para detectar cambios en la desigualdad. Las diversas
medidas varian en cuanto a su sensibilidad y miden diferentes tipos
de desigualdad en los ingresos. Por ende, las conclusiones sobre los cam-
bios en la desigualdad muy probablemente dependan de la medida de
la desigualdad que se utilice.

Una medida de la desigualdad que se utiliza comiinmente es el
coeficiente de Gini. Decidimos no utilizarle por varias razones. En pri-
mer lugar, el coeficiente de Gini es m4s sensible a los cambios en los
ingresos de la clase media que a los de ricos y pobres, es decir, que se
ve més afectado por los cambios en la moda que en los extremos de la
distribucién. Se trata de una medida unidimensional de la desigualdad
y no resulta itil para localizar con‘exactitud los cambios en la distri-
bucién de los ingresos. Puesto que nuestro estudio se concentra en el
efecto de los programas de prestaciones sociales del gobierno a los po-
bres, el uso del coeficiente de Gini no resultaria apropiado. El coefi-
ciente de Gini se basa también en la curva de Lorenz. Ya que nuestro
estudio compara la desigualdad en siete afios seleccionados, se presen-
taria un problema grave si hubiera una interseccién entre las curvas
de Lorenz de cualquiera de estos afios; en ese caso, no podriamos hacer
una determinacién de si la desigualdad fue mayor o menor en esos
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Grifica 2. Varianza del logaritmo del ingreso
(intervalo de confianza de 95%)
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anos. En el anexo B se presentan mayores detalles sobre nuestras
razones para no elegir el coeficiente de Gini.

Otras medidas presentaban defectos que descartaban su uso para
nuestro estudio sobre la igualdad y la repercusion de los programas
de prestaciones sociales. El coeficiente de variacién es mas sensible a
la desigualdad de la riqueza extrema y no produce una respuesta a las
prestaciones sociales. El fndice de Desigualdad de Theil es similar al
indice de Gini en que resuita demasiado sensible a los movimientos en
el centro de la distribucién. La Desviacién Media Relativa es insensible
a los movimientos en los extremos. 1

Seleccionamos la varianza del logaritmo del ingreso (VLOG) como
medida de desigualdad. La VLOG es sensible a los cambios en el extremo
inferior de la distribucién, por lo que resulta apropiada para un analisis
de la pobreza y de los programas de prestaciones sociales.!® Ademas,
una caracteristica positiva de la VLOG es que se puede fraccionar fa-
cilmente para obtener un componente entre diferentes grupos, que

14 Alexandra Livada, “Income Inequality in Greece: A Statistical and Econometric Analysis”,
Oxford Bulletin of Economics and Statistics, vol. 53, nim. 1, 1991,

15 Lynn Karoly, “Changes in the Distribution of Individual Earnings in the United States:
1967-1986", The Review of Economics and Statistics, vol. 74, num. 1, febrero de 1992, pp. 107-115.

157



Wei Cai, Thomas T. Krader, Elizabeth M. Ling y Marco Antonio Mena

mide la desigualdad derivada de diferencias entre los ingresos prome-
dio de distintos grupos de poblacién, y un componente interno de los
grupos, que representa una suma ponderada de la desigualdad dentro
de los grupos.

Hay varias razones por las cuales nuestro analisis emplea, como
variable dependiente, el logaritmo del ingreso (In ingreso) en lugar del
ingreso. En analisis preliminares y en estudios anteriores se ha de-
mostrado que la distribucién del ingreso es curvilinea e inclinada (y por
ende, no normal). Ellogaritmo del ingreso captura el aspecto curvilineo
de los datos. Los estudios han indicado que el logaritmo del ingreso
sigue una distribucién normal. En an4lisis que utilizan distribuciones
de x cuadrada (¢?), que realizamos en nuestra metodologia con VLOG,
se suponen varianzas basadas en funciones con distribucién normal.
Véase una discusién mas detallada de nuestras razones para usar el
logaritmo del ingreso en el anexo B.

Utilizando la VLOG, llevamos a cabo un anélisis de tendenclas en
que se graficé la varianza del logaritmo del ingreso para el periodo de
1970 a 1988. En seguida calculamos los intervalos de confianza para
estas varianzas, utilizando una distribucién y cuadrada donde n es
igual al nimero de unidades familiares de nuestra muestra cada afo:

[

(n- 1)s2 (n— I)S

>

X o
donde la varianza muestra
.
Y -0,
2 =i =1
8=

1970: n = 2 445 1973: n = 3 065 1976: n = 3 796 1979: n = 4 507
-1982: n = 5307 1985: n = 6 218 1988: n = 7 218.

Los intervalos de confianza se grafican alrededor de los puntos de
varianza en la grafica 2. Podemos observar que la varianza se inclina
hacia abajo a principios de los setenta, pero aumenta a fines de los
setenta y durante toda la década de los ochenta. Gracias a nuestro
gran numero de observaciones, nuestros intervalos de confianza son
bastante pequeiios, lo que significa que las cifras obtenidas para nues-
tras varianzas son relativamente exactas.
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Griafica 3. Ingresos promedio por percentil
(antes de impuestos/antes de prestaciones sociales)
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Inferimos varias tendencias a partir de nuestro analisis de la de-
sigualdad. En primer lugar, el crecimiento de las varianzas a través
de los afios (grafica 2) apoya la idea de que la desigualdad ha venido
aumentando desde mediados de los afios setenta. En segundo lugar,
esta desigualdad se debe al aumento en los ingresos de los deciles mas
altos y al descenso de los ingresos de los deciles mas bajos (grafica 3).

Al combinar las conclusiones de nuestros andlisis de la pobreza
absoluta y de la desigualdad, se detectan dos tendencias en la distri-
bucién de los ingresos durante fines de los anos setenta y la totalidad
de la década de los ochenta:

+ Aumenta el nimero tanto de ricos como de pobres, y se reduce
el tamaiio de la clase media.

» Losingresos de los individuos méas adinerados crecen, mientras
que los de los mas pobres se reducen, es decir, los ricos se estan
volviendo mas ricos y los pobres mds pobres.
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El efecto de las prestaciones sociales
Andlisis de la literatura existente

Los programas de previsién asistencial pueden clasificarse en dos ca-
tegorias. La primera incluye los programas de seguro social que bene-
fician tanto a los pobres como a los que disfrutan de mayor opulencia.
La posibilidad de recibirlos depende de un problema identificable (por
ejemplo, edad avanzada, incapacidad, desempleo); no es necesario pre-
sentar pruebas de necesidad econémica. Estas prestaciones, que gene-
ralmente no se clasifican como de “previsién asistencial”, incluyen pro-
gramas como el de Seguridad Social (el programa de previsién
asistencial federal mas extenso por un amplio margen), el programa
Medicare, el seguro contra desempleo y la indemnizacién por acciden-
tes de trabajo.

El segundo tipo de programas de prestacién social, conocido como
“previsién asistencial”, cubre programas que dependen de los ingresos
y estdn diseflados para ayudar a grupos de bajos recursos. Un tipo de
programa de prevision asistencial son los de ayuda econdmica: Ayuda
a Familias con Hijos Dependientes (AFDC), que proporciona asistencia a
familias que tienen hijos con necesidad; Ingreso de Seguridad Suple-
mentario (SSI), que presta ayuda a personas de edad avanzada, ciegos
y discapacitados con ingresos limitados; Asistencia General, que ayuda
a parejas sin hijos y a otras individuos excluidos de las prestaciones
de la AFDC y el S81; y el Crédito para Impuesto Sobre la Renta Deven-
gada (EITC), un subsidio sobre los ingresos de familias pobres con hijos.

Durante los afios sesenta y setenta crecieron draméaticamente los
programas “en especie”, mediante los cuales se proporcionan bienes y
servicios en lugar de dinero. Un ejemplo de ellos son los servicios mé-
dicos; para 1980, 10% del presupuesto federal se dedicaba a servicios
de cuidado de la salud (principalmente Medicare y Medicaid), cantidad
que superaba con mucho a todos los demas programas asistenciales,
con excepcitn del de Seguridad Social. Otros ejemplos de prestaciones
en especie son los programas de vivienda y energia, asi como el de
estampillas para alimentos.

Se ha criticado a los programas en especie por su ineficacia en
cuanto a que a menudo prestan servicios que tienen menos valor para
quienes los reciben que el costo que implican para los contribuyentes.
A pesar de esta imperfecci6n, el volumen de prestaciones sociales en
especie florecié al tiempo que se reducian las prestaciones en efectivo
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Cuadro 2. Gastos en programas de asistencia social que dependen
de los ingresos!®
(afios fiscales 1970-1985)

1970 1975 1980 1985

Ayuda en efectivo
AFDC 12.5 18.5 18.5 15.6
Otros 15.8 19.6 18.3 17.3
Total 28.3 38.1 36.7 329

Ayuda en especie
Alimentos y nutricién 2.4 11.6 17.5 17.7
Vivienda y energia 3.2 3.8 9.3 12.2
Medicaid 12.4 23.8 33.7 41.7
Total 18.1 39.3 60.3 71.6
Total 46 4 774 971 104.5

durante los 10 anos posteriores a 1975 (cuadro 2). Quiza las prestacio-
nes en especie resulten mas aceptables politicamente, si se apela a los
instintos paternalistas de los contribuyentes estadunidenses, quienes
desean brindar las necesidades bdsicas a los estratos de bajos ingresos,
pero asegurdndose a la vez de que su ayuda no se “desperdicie” en
productos no vitales.

La definicién oficial del ingreso que se utiliza para determinar la
pobreza sélo considera el ingreso que se recibe en efectivo; se ignora el
ingreso en especie. Cuando se adopt6 la definicién de pobreza, la ex-
clusién de las prestaciones sociales en especie no tenia gran importan-
cia, pues éstas eran muy reducidas. Hoy dia, muchos analistas opinan
que algunas prestaciones que no se dan en efectivo deberfan incluirse
en la determinacioén de la pobreza, puesto que las prestaciones en es-
pecie aumentan el nivel de vida de la familia al igual que lo harfa un
ingreso adicional. Actualmente se debate en los circulos politicos si
deberia incluirse el efecto de las prestaciones sociales en especie para
medir la pobreza y c6mo deberia hacerse.

Danziger escribié que, durante los afos setenta, las prestaciones

16 Gary Burtless, “The Economist’s Lament: Public Assistance in America”, Journal of

Economic Perspectives, vol. 4, nam. 1, invierno de 1990, pp. 57-78.
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Grafica 4. Aumento en las prestaciones sociales del gobierno
(1970-1988)
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sociales en efectivo a quienes se consideraban pobres antes de presta-
ciones sociales aumentaron mas rapidamente que el déficit de pobreza
antes de prestaciones sociales; asi pues, el déficit después de presta-
ciones sociales aumentd mas lentamente. De 1979 a 1984, el déficit
antes de prestaciones sociales creci6 con més rapidez que la expansién
delas prestaciones sociales; por ende, el déficit después de prestaciones
sociales creci6 més rdpidamente. “La pobreza, sin importar cémo se
mida, ha aumentado en afios recientes. Y, aunque los impactos en con-
tradela pobreza delas prestaciones sociales relacionadas con el ingreso
han disminuido, todavia reducen significativamente la pobreza.”

Segiin Benjamin Page,!” las prestaciones sociales son eficaces
para reducir la pobreza absoluta, pero la pobreza relativa —es decir,
la desigualdad— sigue siendo igual después de las prestaciones socia-
les. Page seifiala que esta tiltima medida es la que prevalece para con-
siderar si se ha reducido el nimero de personas pobres: “Una definicién
relativa de la pobreza, que refleje el grado de desigualdad de los ingre-
s0s, es més importante que la definicién oficial de la pobreza que se
basa en los niveles absolutos de consumo.”

17 Benjamin Page, “Who Gets the Social Welfare Dollar?”, p. 89.
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La pobreza absoluta: después de impuestos/después de prestaciones
sociales

En esta seccién analizaremos el efecto de los impuestos y de los pro-
gramas de prestacion social del gobierno sobre la desigualdad y la
pobreza. Volviendo al PSID, nuestro anélisis se basa en datos después
de impuestos e ingresos por prestaciones sociales, o el efecto neto de
las prestaciones sociales y los impuestos sobre el ingreso por unidad
familiar. En nuestro analisis cuantitativo no distinguimos entre los
efectos de las prestaciones que son de prevision asistencial y las que
no lo son, sino que las unimos para buscar el efecto global. Nuestro
objetivo es analizar la redistribucién del ingreso y no los efectos inde-
pendientes de los programas de previsién asistencial y de otro tipo.

Nuevamente, utilizamos razones de bienestar para definir a los
ricos y a los pobres. Al igual que en la seccién acerca de las tendencias
de la pobreza y de la desigualdad, se define como ricos a quienes go-
zan de escalas de bienestar mayores que nueve, mientras que se con-
sidera pobres a todas aquellas personas que tienen escalas de bienestar
menores que uno. Nuestro andlisis de las escalas de bienestar muestra
que las prestaciones sociales han resultado eficaces para reducir la
pobreza absoluta (grafica 5). En aios recientes se ha visto un porcentaje
creciente de pobreza antes de prestaciones sociales, pero sin el corres-
pondiente incremento en la pobreza después de prestaciones sociales.
A pesar de este nivel relativamente constante en el porcentaje de
pobreza después de prestaciones sociales, el porcentaje de ricos sigue
creciendo incluso después de impuestos y de prestaciones sociales
(grafica 6).

La pobreza relativa: después de impuestos/después de prestaciones
sociales

Utilizando el ingreso después de impuestos y después de prestaciones
sociales, realizamos un analisis de VLOG similar al que se llevé a cabo
en la seccién sobre las tendencias de la pobreza y la desigualdad. Al
comparar las curvas antes y después de impuestos y de prestaciones
sociales (grafica 7), nuestro analisis de VLOG muestra una baja en la
varianza de cada ano en el caso de la curva después de impuestos y de
prestaciones sociales. Nuestra conclusion es que la desigualdad se re-
duce con las prestaciones sociales. Cualquier otro resultado habria sido
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Grafica 5. Las prestaciones sociales son eficaces...
para reducir la pobreza absoluta
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sorprendente, si se considera que las prestaciones sociales tienen el
fin de servir como mecanismos de redistribucion.

En seguida analizamos las tendencias de las varianzas después de
impuestos y de prestaciones sociales entre diferentes arios. Después
de una ligera baja a principios de los afios setenta, la tendencia general
es hacia un aumento en las varianzas. La tinica excepcién a esta ten-
dencia es una caida entre 1979 y 1982, que puede atribuirse a una
grave recesién econémica durante esos afos. Durante los afios de re-
cesion, la desigualdad generalmente se reduce a medida que bajan los
salarios y més personas son candidatos a recibir prestaciones de pro-
gramas como el seguro de desempleo. La tendencia de largo plazo de
crecimiento de las varianzas muestra que, incluso después de conside-
rar las prestaciones sociales, la desigualdad creci6 dramaticamente
durante la década de los ochenta.

Si se combinan las conclusiones respecto a la pobreza y a la desi-
gualdad de nuestro andlisis después de impuestos y prestaciones so-
ciales, podemos decir que:

» Las prestaciones sociales constituyeron un agente eficaz en la
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Grafica 6. ...y los ricos siguen aumentando
(como porcentaje de la poblacién)
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reduccion de la pobreza absoluta durante los arios estudiados.
Esta conclusion resulta congruente con los resultados de Ben-
jamin Page (véase la seccién sobre Analisis de la literatura exis-
tente). A pesar del aumento en los porcentajes de pobreza antes
de prestaciones sociales, el porcentaje de pobreza después de
prestaciones sociales no aument6 significativamente. Por otra
parte, el porcentaje de ricos siguié creciendo en el analisis des-
pués de impuestos y de prestaciones sociales.

¢ La desigualdad después de prestaciones sociales estd aumen-
tando. Este resultado difiere ligeramente de la conclusién de
Page de que la desigualdad permanecia constante. Sin embar-
go, la implicacién es la misma: a pesar de la eficacia de las
prestaciones sociales para reducir la pobreza absoluta, la desi-
gualdad no se ve reducida por las prestaciones sociales.
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Grafica 7. Varianza del logaritmo del ingreso
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El otro aspecto de las prestaciones sociales: jun incentivo para no
trabajar?

Si bien los programas de prestaciones sociales han servido para reducir
la poblacién en condiciones de pobreza absoluta, hay quienes argumen-
tan que han provocado una pérdida de bienestar en la sociedad al crear
un incentivo para que quienes reciben sus beneficios no trabajen. En
nuestros analisis, obtuvimos las cifras antes de impuestos y antes de
prestaciones sociales restando las prestaciones sociales y sumando los
impuestos a los ingresos después de impuestos y de prestaciones socia-
les. Esta metodologia, empero, no es totalmente exacta, pues no toma
en cuenta los posibles efectos conductuales, es decir, si las prestaciones
sociales actian, y hasta qué punto, como incentivo para no trabajar.
Gary Burtless analizé este efecto potencial de disuasién en varios
estudios.!® Su conclusién fue que las prestaciones sociales que depen-

18 Gary Burtless, “The Work Response to a Guaranteed Income: A Survey of Experimental
Evidence”, Lessons from the Income Maintenance Experiments, p. 22.
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Cuadro 3. Reduccién en la oferta laboral entre los beneficiarios
de los principales programas de prestacién social, como porcentaje
de la oferta laboral global de todos los trabajadores (resumen)!?

Reduccion de las horas de trabajo
por benefictario como porcentaje de las

Programa de asistencia publica horas totales de trabajo

AFDC 0.6

SSI y pensiones para veteranos 0.1

Estampillas para alimentos 0.3
y ayuda para vivienda

Medicaid menos de 0.05

den de los ingresos tienen un efecto estadisticamente significativo pero
cuantitativamente reducido en la oferta laboral entre personas de bajos
ingresos. En otras palabras, las prestaciones sociales si reducen las
actividades laborales, pero la disminucién absoluta en délares en los in-
gresos es minima.

Plotnick, Haveman y Danziger intentan cuantificar la reduccién
de las actividades laborales como consecuencia de cada uno de los prin-
cipales programas de previsién asistencial: sefialan que, por la curva
de oferta laboral inclinada hacia atras, las reducciones laborales entre
los beneficiarios de prestaciones sociales se ven compensadas por un
incremento en el trabajo de los no beneficiarios. Esto explica por qué

en tantos estudios se ha encontrado una reduccién minima en la oferta
laboral.20

Factores que contribuyen al ingreso

Tras identificar la tendencia hacia el aumento en la desigualdad y la
pobreza, analizamos estos temas més a fondo dirigiéndonos a las ra-
zones implicitas en estos cambios. Nuestro método consistié en deter-
minar los factores demograficos y econémicos que predicen el ingreso
utilizando un anAalisis de regresién multivariable. Una vez que deter-

19 “Transfers and their Effects”, p. 996.
20 Danziger, Plotnick y Haveman, Journal of Economic Literatures, p. 1018.
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minamos los factores significativos, pasamos a la literatura existente
v a los estudios empiricos que describen los cambios en nuestras va-
riables independientes. Empleamos este material para inferir de qué
manera contribuian los cambios en nuestras variables al crecimiento
de la diferencia entre los ingresos.

Nuestro modelo bdsico de regresion
In Ingreso = f (educacién, raza, sexo, edad)

analiza el nivel educativo, la raza y el sexo del jefe de cada unidad
familiar, asi como el tamaifio de cada unidad. Nos interesan particu-
larmente las caracteristicas de los ingresos de las familias encabezadas
por madres solteras.

Extendiendo la ecuacién anterior, nuestro modelo detallado inclu-
ye tres categorias para capturar distintos niveles educativos (véase
una descripcién de estas categorias en la seccién sobre la educacién).
La regresién implementada fue la siguiente:

In Ingreso = a + b(nivel medio) + c(universidad) + d(posgrado) +
e(raza) + f{sexo) + g(edad).

Llenamos siete veces este models, una vez para cada uno de los
siete afos seleccionados dentro de nuestro periodo de 18 afios. En el
anexo A se presenta el coeficiente, el error estandar y el estadistico ¢
de cada variable independiente para cada afio. La B2 de los aiios tiene
un promedio de 0.22, lo que indica que el modelo predice aproximada-
mente 22% de la variacién de la variable dependiente (la R? ajustada
es ligeramente menor: de aproximadamente 21%). Cada una de las
variables independientes del modelo era significativa en un grado de
confianza de 95 por ciento.

La educacion

Al controlar el nivel educativo, hemos analizado la prima de la educa-
cion en diversos grupos. La variable independiente “educacién” se di-
vidi6 en cuatro categorias mutuamente excluyentes: sin nivel medio;
nivel medio; universidad y posgrado o mayor. (Se evita la multicoli-
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nealidad, pues las cuatro categorias son mutuamente excluyentes.) Se
incluyen en el modelo tres variables dummy para las altimas tres ca-
tegorias, donde la primera categoria sirve como grupo de control. Se
asignan los individuos a una categoria con base en el nivel educativo
mas alto alcanzado (1 a su nivel mds alto; 0 en los demas casos).

En estudios anteriores se apoya el punto de vista de que la edu-
cacién desempefia un papel fundamental para determinar el nivel de
ingresos. Aigner y Heins,?! por ejemplo, mantienen una relacién posi-
tiva entre la educacién y los niveles de ingresos.

Nuestro analisis determiné entonces que los grados sucesivos aca-
rrean primas en los ingresos, lo que implica que quienes tienen una
educacién més avanzada ganan mas. Los coeficientes positivos sobre
las variables tanto de nivel universitario como de posgrado han au-
mentado con los afios, lo que es congruente con lo que se dice en el
sentido de que la economia valora cada vez méas a las personas muy
preparadas y tecnolégicamente capaces.

La raza

Creamos una variable dummy “raza” para representar dos grupos ét-
nicos: blanco (cédigo 0) y negro (1). No se consideran otros grupos
étnicos; el PSID empez6 a incluir a los hispanos como categoria inde-
pendiente apenas en 1991, y otros grupos minoritarios, americanos
nativos y estadunidenses asidticos, constituyen menos de 2% de los
datos disponibles.

Nuestro anélisis demostré que esta variable es significativa. Su
coeficiente es negativo -—lo cual no es de sorprender— y sugiere que,
en general, se puede esperar que los negros obtengan ingresos menores
que los blancos, si se controlan otros factores, como la educacién y el
S€exo.

El sexo

Los estudios académicos han documentado que los ingresos de las mu-
jeres generalmente son mas bajos que los de los hombres. Resulta dificil

21 D.J. Aigner y A.J. Heins, “On the Determinants of Income Inequality”, The American
Economic Review, marzo-junio de 1967, p. 175.
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Cuadro 4

Prima por nivel Prima por nivel
universitario* de posgrado™*

1970 0.211 0.313

1973 0.307 0.139

1976 0.383 0.114

1979 0.387 0.136

1982 0.412 0.200

1985 0.435 0.232

1988 0.487 0.283

* Prima del nivel universitario = Contribucién esperada del nivel universitario menos contribu-
cién esperada del nivel medio = Coeficiente de la variable de nivel universitario — Coeficiente
sobre la variable de nivel medio.

** Prima de nivel de posgrado = Contribucién esperada del nivel de posgrade menos
contribucién esperada del nivel universitario = Coeficiente de la variable de nivel de posgrado —
Coeficiente de la variable de nivel universitario.

separar los factores econémicos y sociolégicos. ;/Son menores los ingre-
s0s en las profesiones donde dominan las mujeres, porque las mujeres
ganan menos o las mujeres tienden a concentrarse en puestos de menor
sueldo por su propia eleccién profesional? Una discusién a fondo de
estas ideas queda fuera del alcance de este estudio.

En un intento preliminar de estudio de los géneros, incluimos el
“sex0” como variable en nuestro modelo, utilizando el cédigo 1 para
mujeres y 0 para hombres. El coeficiente negativo (y significativo) pa-
rece validar la idea de que las mujeres ganan menos que los hombres.

Sin embargo, este sencillo analisis quizd no capture en su totalidad
las complejidades de la cuestién del género. Las mujeres tal vez ganan
menos en nuestros andlisis, porque manipulamos nuestra base de da-
tos de manera que se concentrara sé6lo en las caracteristicas de los jefes
de familia. Consideramos que si el jefe de familia es mujer, es méas
probable que sea soltera. (En este caso, se define “soltera” como “no
casada”y se incluye a mujeres divorciadas, separadas o que nunca han
contraido matrimonio.) Si encabeza una familia de dos 0 més personas,
es probable que sea madre soltera.

Llevamos a cabo anélisis univariables para estudiar dos cuestio-
nes respecto a las familias de madres solteras. Las cifras demograficas
muestran que las familias de madres solteras tienen mas probabi-
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Gridfica 8. Las familias de madres solteras son mas pobres...
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lidades de ser pobres. ;Podemos confirmar que, en comparacién con
las familias que encabeza un hombre, las familias de madres solteras
tienen una probabilidad mas alta de sufrir desventajas econémicas?
La grafica 8 indica que las familias de madres solteras tienden a con-
centrarse en los deciles de menores ingresos. En general, aproximada-
mente tres cuartas partes de las familias de madres solteras caen por
debajo del grupo de ingresos promedio, en contraste con una tercera
parte de las familias donde el jefe es de sexo masculino (tanto en pareja
como solteros).

Nuestra segunda pregunta: ;Est4 aumentando la cantidad de ma-
dres solteras? Si, segin nuestros datos (cuadro 5). Existe un incremen-
to considerable en las familias de madres solteras como porcentaje del
total de unidades familiares en el periodo considerado de 18 anos. Si
las familias de madres solteras tienen mas probabilidades de ser po-
bres, entonces el aumento en su niimero puede contribuir al incremento
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Griéfica 9. Ingreso promedio por grupo de edad.
Ingreso antes de prestaciones sociales para 1988
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Cuadpro §. Unidades familiares encabezadas por una madre soltera
como porcentaje del total de unidades familiares

Afio Porcentaje
1970 13.80
1973 n.d.
1976 15.48
1979 16.72
1982 18.37
1985 19.09
1988 19.04

Nota: n.d. = no disponible.

en ladisparidad de los ingresos. Las familias de madres solteras negras
son, con mucho, las de nivel econémico mas bajo. En 1979, 70% de las
familias de madres solteras blancas se ubicaron por debajo del ingreso
familiar promedio, pero 94% de las familias de madres solteras negras
ocuparon esta categoria (cuadro 6).

Varias razones podrian explicar la pobreza de las familias enca-
bezadas por madres solteras. En primer lugar, como ya hemos sefiala-
do, las mujeres suelen ganar menos que los hombres. En segundo lugar,
s6lo una persona aporta un salario al hogar. Muchas madres solteras
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Grafica 10. Varianza del logaritmo del ingreso para cada grupo
de edad
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Cuadro 6. Madres solteras en los tres deciles mas bajos de ingresos

Ano Blancas Negras
1970 37.37% 73.67%
1979 40.52% 67.67%
1988 37.09% 68.11%

también deben invertir un porcentaje alto de sus ingresos en el cuidado
de sus hijos durante su horario de trabajo.

La edad

Nuestros datos muestran que la variable “edad” en el modelo es esta-
disticamente significativa. Para los primeros anos del estudio el coe-
ficiente es ligeramente positivo; para los anos posteriores ligeramente
negativo. Sin embargo, sin importar el signo, el efecto absoluto en d6-
lares es minimo. Nuestra interpretacién es que la edad es significativa,
pero su efecto sobre el ingreso es minimo. No obstante, para ser cau-
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telosos y no proponer conclusiones definitivas basadas dnicamente en
nuestro analisis de regresién, practicamos un analisis univariable para
entender mejor la muestra.

Las graficas 9 y 10 presentan el ingreso promedio y la varianza
del logaritmo del ingreso para cada grupo de edad. El analisis de la
VLOG muestra que la menor desigualdad del ingreso se encuentra en
el grupo de edad de 35 a 54 anos. Para las personas mayores, la desi-
gualdad aumenta dramdticamente; esto podria deberse a la diversidad
de estdndares de vida entre la gente mayor. Las varianzas para los
menaores de 25 y para los j6venes profesionales (25-34) son mayores
que las del grupo de 35 a 54. De haber mostrado una varianza mayor
para el grupo de edad de 35 a 54, nuestros datos habrian sugerido que
algunos de los incrementos en la desigualdad previamente identifica-
dos podrian atribuirse al transito de los nacidos durante los afios del
baby boom a grupos de edad media. Sin embargo, puesto que nuestros
hallazgos no apoyan esta idea, nos vemos obligados a tomar con pre-
caucién la conclusién de nuestro andlisis en materia de edad.

Variables no incluidas en nuestro modelo

Principalmente a causa de las limitaciones de nuestra base de datos y
del restringido alcance de este articulo, noincluimos en nuestro modelo
algunas variables que, en nuestra opinién, podrian tener cierto efecto
sobre nuestra variable dependiente.

Salario

Consideramos que nuestra variable dependiente era un sustituto cer-
cano para salarios o sueldos, por lo que consideramos innecesario in-
cluir esta variable.

Las condiciones macroeconémicas

Paul Glewwe argumenta que la inflacién altera las medidas de la de-
sigualdad.?? Utilizando tres indices comunes (la varianza del logaritmo

22 Paul Glewwe, “The Measurement of Income Inequality under Inflation. Correction
Formulae for Three Inequality Measures”, Journal of Development Economics, nam. 32, 1992,
pp. 43-67.
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del ingreso y dos medidas de Theil), Glewwe ha demostrado que la
inflacién siempre exagera el grado de desigualdad si la muestra se
toma de toda la poblacién en cada punto temporal. Por el contrario,
cuando la muestra se toma de diferentes regiones de un pais en dife-
rentes momentos, es probable que se subestime la desigualdad.

Los aspectos geograficos

Las diferencias entre regiones, principalmente a causa de las distintas
bases industriales o agricolas, pueden contribuir a las diferencias entre
los ingresos. Segiin Karoly,?® una fuente principal del aumento global
de la desigualdad fue un cambio en el empleo de las industrias del
sector manufacturero a las del sector de servicios, donde hay mas em-
pleos de salarios bajos y menos de salarios medios y altos.

Nuestra base de datos no disponia de una variable que identificara
las zonas urbanas a diferencia de las rurales; es bien sabido que los
salarios en las grandes ciudades suelen ser mds altos que en las zonas
rurales. Charles T. Haworth, James E. Long y David W. Rasmussen
han demostrado que mientras mas grande sea un drea metropolitana,
mayor sera el grado de desigualdad relativa en los ingresos.?*

El tamarfio de la familia
Aungque tal vez no contribuya al ingreso, es importante tener en cuenta

el tamafio de las familias al analizar datos de muestras de hogares. Se
obtiene con ello una idea de los niveles de vida per céapita.

23 Karoly, p. 107.

24 Charles T. Haworth, James E. Long y David W. Rasmussen, “Income Distribution, City
Size, and Urban Growth”, Urban Studies, nam. 15, 1978, pp. 1-7. Véanse también Toby L. Parce,
“Race, Regional and Labor Markets and Earnings”, American Sociological Review, nim. 44, 1979,
pp. 262-279; Tom S. Sale, “Interstate Analysis of the Size Distribution of Family Income,
1950-1970”, South Economuic Journal, nim. 40, 1974, pp. 434-441; Joel 1. Nelson, “Income
Inequality: The American States”, Social Science Quarterly, nam. 65, 1984, pp, 854-860.
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Consideraciones de politica publica

En nuestro analisis, identificamos los sectores mas indigentes de la
peblacién: negros, mujeres y, en particular, madres solteras. También
sefalamos los factores que mads contribuyen a la desigualdad de los
ingresos. Las politicas que sirven como antidoto contra la desigualdad
deben dirigirse a estos factores que contribuyen a ella, es decir, al sexo
y a la raza, para eliminar la disparidad que crean.
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Puesto que la educacién guarda una correlacién positiva con el
ingreso, debe utilizarse como herramienta para luchar contra
la desigualdad. Una politica eficaz daria prioridad a la educa-
cién y a la capacitacién laboral entre los sectores mas necesita-
dos de la poblacién.

Las familias de madres solteras deben recibir especial atencion.
Si se ofrece cuidado para los hijos de estas familias se daria
libertad a quienes las encabezan para buscar empleo.

Para enfrentar el problema del incentivo para no trabajar, un
subsidio a los sueldos impulsaria a la gente a trabajar para
recibir la prestacién. ‘

Algo similar al subsidio a los sueldos seria un programa de apoyo
laboral en el que los beneficiarios se vieran obligados a trabajar
pararecibir la prestacién. Por ejemplo, el trabajo podria realizarse
en proyectos publicos, como la construccién de carreteras.
Puesto que un elemento importante en la desigualdad durante
los afios estudiados fue el crecimientode la poblacién adinerada,
una opcién de politica seria dirigir los ingresos a quienes menos
obtienen. Por ejemplo, un programa que gravara con impuestos
altos a los ricos y dirigiera esos impuestos directamente a pro-
gramas de educacion y capacitaciéon para los pobres.

Un programa de becas para educacién superior: Se deben pro-
mover programas de préstamo y disposicién de fondos para fa-
cilitar el acceso a la educacién.

Anexo A. Cuadro de estadisticas de regresién

Posgrado Raza Sexo Edad

Universitario

Sin nivel medio Nivel medio

0.610 0.923 -0.221 -1.040 0.006
{0.0651991]

0.399

9.545
[0.0726272]

131.43

1970

[0.0014112]
4.594

[0.0455508]
-22.828

{0.0672959]

-3.287

[0.0836226]

11.034

[0.0430744]

9.259

9.36

estadistico ¢

0.004

0.343 0.650 0.789 -0.192

9.643
[0.0727452]

132.555

1973

[0.0014189]

3.13

[0.0746016]}

-2.57

[0.0864336)
9.126

[0.0650122]
10.004

[0.0448963]
7.648

estadistico ¢

-0.194 -0.876 0.000

0.911

0.797
[0.0605103]

0.414
13.169

9.609
[0.0697104]

137.842

1976

[0.0012141]
-0.097

[0.0417984]

-20.963

[0.0621545]
-3.117

[0.0765949]

11.890

[0.0441279]
9.390

estadistico t

0.389 0.776 0.912 -0.239 -1.039 -0.009

10.005

1979

[0.0011835]
-7.568

{0.0417816]

—24.878

{0.0603461]
-3.965

[0.0806488]

11.313

[0.0613134]
12.649

[0.0449392]
8.657

[0.0698912]
143.156

estadistico ¢

0.456 0.868 1.068 -0.236 -0.951 -0.011

9.931
[0.0726645)

1982

[0.0632469] [0.0847548} 10.0618253] [0.0420062] [0.001182]

[0.0471279]




‘Anexo A. Conclusién

Posgrado ‘Raza Sexo Edad

Universitario

Sin nivel medio Nivel medio

136.663 9.672 13.721 12.605 ~3.819 -22.639 -9.050

estadistico ¢

—0.349 -0.876 -0.012

1.201
[0.0820636)

14.636

0.969
[0.065185)

0.534
14.870

9.940

1985

[0.0011964]
-10.308

[0.0438073]
-19.995

[0.0654096]

-5.329

[0.049363]
10.820

[0.0754074]

estadisticoz 131.811

-0.339 -0.833 -0.019

1.261
[0.081576]

15.462

0.978
10.0628]

0.491
15.570

10.221

1988

[0.0011232]
-16.593

{0.0421548]
-19.763

[0.06117]
-5.548

[0.0478799]

10.263

[0.0723169]
141.331

estadistico ¢

Riqueza y deswgualdad del ingreso en Estados Unidos
Anexo B. Medidas de la desigualdad: una nota metodolégica
VLOG = Varianza del logaritmo del ingreso

Tiene varias ventajas medir la desigualdad basandose en las trans-
formaciones logaritmicas del ingreso. La transformacion logaritmica
convierte la escala de ingresos en una escala de distancias proporcio-
nales. Aumenta las distancias entre los ingresos menores y reduce las
existentes entre los ingresos mads altos. Con ello, la distancia entre un
ingreso de $100 y uno de $1 000 seria exactamente igual a aquella
entre $100 000 y $1 000 000. Esta propiedad nos permite convertir las
distribuciones asimétricas de los ingresos (grafica B.1) en una distri-
bucién normal (grafica B.2).

En consecuencia, las diferencias dentro de los logaritmos del in-
greso son proporcionales. Un incremento uniforme proporcional en to-
dos los ingresos no altera las diferencias entre sus logaritmos. Esto
justifica el uso de la varianza del logaritmo de los ingresos como un
indice de la desigualdad relativa.

" (logY, - log¥)*
—— A

Var(LoglIngreso) =

i=1

El ingreso promedio de arriba puede calcularse, ya sea por la me-
dia aritmética, ya sea por la media geométrica, cuyo logaritmo es el
promedio de los logaritmos de los ingresos. La varianza del logaritmo
del ingreso es una medida relativa porque permanece constante si se
incrementan uniforme y proporcionalmente los ingresos. La siguiente
formula puede ilustrar mejor este punto:

2
Var(LogIngreso) :% 2 [log % }

t=1

Esta expresion muestra que los ingresos estan sujetos al ingreso
promedio. Por tanto, un aumento uniforme y proporcional de los in-
gresos no modifica el valor del miembro izquierdo de la ecuacion. Mien-
tras que para los extremos del otro miembro (el miembro con ingreso
alto), una transferencia entre dos niveles de ingreso altos no necesaria-
mente reduce el valor del indice. El indice basado en la transformacion
logaritmica da entonces mayor importancia y peso a las transferencias
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% de la poblacion
% de la poblacion

X
Logaritmo di ingreso

GréficaB.1 Gréfica B.2
entre los ingresos bajos. Puesto que lo que nos ocupa en este articulo par-
ticularmente son los efectos de las prestaciones sociales sobre el ingreso,
la varianza del logaritmo del ingreso parece mas adecuada para este fin.

E] coeficiente de Gini

El coeficiente de Gini es la medida de la desigualdad que més amplia-
mente se utiliza. Sin embargo, decidimos no emplear esta medida, pues
no resulta ser la mas apropiada para nuestro estudio.

El indice de Gini es la media aritmética de todas las desviaciones
entre el ingreso de un grupo, multiplicado por el ingreso promedio y
después dividido entre dos: '

El indice de Gini se puede describir graficamente como el doble
del area entre la curva de Lorenz y la linea diagonal que divide el
diagrama de Lorenz. Vale la pena recordar que el valor absoluto de las
desviaciones es positive para aquellos valores que antes eran negati-
vos. Las desviaciones media, absoluta y relativa pueden mostrar el
rango del ingreso por encima y por debajo del ingreso promedio. El
indice de Gini es la mitad de esa desviacién media relativa.

Cada desviaci6n absoluta en esta medida se puede expresar como
la suma de dos ingresos menos dos veces el mas bajo:
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y‘-—y,-=y,-+y,-—2Min(yl- ,yj) .

Alintroducir esto en la férmula del coeficiente de Gini obtenemos:
G=1-|L i Min(y, )
ny | < L
5L

1\
G= -(;Jz Mzn(qi,qj)

¥

donde gq; y ¢, son las proporciones del ingreso de los individuos i y j,
respectivamente. Esta forma alterna de calcular el indice de Gini mues-
tra que este indice no se ve afectado por la cantidad de ingreso nominal
de los individuos sino por su posicién relativa con respecto a los demas.

Ademads, el coeficiente de Gini ignora la relacion entre las presta-
ciones sociales de una persona y su ingreso. A diferencia de los indices
en donde los efectos de las prestaciones dependen de la desviacion
absoluta entre los ingresos, el indice de Gini sélo tiene en cuenta el
ntimero de individuos en cierto grupo de ingresos, no el monto del
ingreso. Asi, el indice de Gini da mds peso a la transferencia de ingresos
cerca de la moda de la distribucién que a los extremos. Puesto que nos
interesa mas observar los efectos de las prestaciones en los extremos,
en especial el mas bajo, el coeficiente de Gini habria restringido nuestro
objetivo.25
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La reforma del Estado en México:
alcances y limites

José Luis Méndez

n 1994, México esta de nuevo viviendo un fin de sexenio muy

dificil. La rebelion de Chiapas, varios asesinatos —como el del
candidato a la presidencia del Partido Revolucionario Institucional—
y una ola de secuestros y bombas, entre otras cosas, han oscurecido y
hecho muy incierto el panorama nacional. Esta situacién es el resul-
tado de causas diversas. Sin embargo, debe resaltarse que tiene lugar
después de 10 afios de que el gobierno mexicano inici6 la transicidn
hacia un nuevo modelo econémico. Carlos Salinas de Gortari (1988-
1994) terminé de definir dicho modelo; lo bautizé con el nombre de
“liberalismo social” y ejecutd una “reforma del Estado” basada en é1.

En estos momentos todavia faltan seis meses para que termine
el actual sexenio y, aiin més importante, faltan por efectuarse las elec-
ciones presidenciales de agosto de 1994. Con todo, ya es posible evaluar
algunos aspectos del gobierno de Salinas de Gortari. Ademas, la preo-
cupante situacién de mediados de 1994 exige una reflexion seria y agu-
da, a la vez que responsable, sobre los alcances y limites de la reforma
del Estado, la politica de desarrollo de estos cinco afios y medio y, por
lo tanto, sobre algunas de las tareas que el préximo gobierno deberd
enfrentar de inmediato. El objetivo del presente articulo es aportar
elementos para dicha evaluacién.

Profesor de El Colegio de Méxica.

Algunas de las secciones e ideas de este articulo estdn basadas en el ensayo “Mexico under
Salinas: Towards a New Record for One Party’s Domination?”, publicado a principios de 1994 en
Governance, Basil Blackwell y Asociacién Internacional de Ciencias Politicas.
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Desde una perspectiva histérica, el modelo “liberal social” de los
anos ochenta representa el cuarto intento de México para alcanzar lo
que ha sido su meta principal por siglos: la “modernidad” o, en otras
palabras, una nacidén efectivamente integrada en lo econémico, lo po-
litico y lo social (Meyer, 1992). Ante este nuevo intento, la pregunta
central es obvia: jlograra, a diferencia de los intentos anteriores, acer-
carnos finalmente al tan ansiado puerto de la modernidad?

Es dificil dar una respuesta definitiva a esta pregunta. En ese
sentido, México ha estado cruzado por un debate en torno al modelo
liberal-social. Para algunos observadores, la apertura econémica trae-
ra un mayor crecimiento y, con ello, mayor empleo y mayores recursos
para atacar la desigualdad y otros graves problemas internos; también
se ha sostenido que dicha apertura implicard una mayor democracia.
Sin embargo, para otros el modelo ha traido y traera mayor desempleo,
mayor concentracién y desnacionalizacién de la riqueza asi como
un mayor autoritarismo.

Este articulo no pretende explicar el surgimiento o predecir con
seguridad los efectos del modelo liberal-social; mas bien, intenta llevar
a cabo una presentacién y evaluaciéon de dicho modelo y sus riesgos
potenciales, para luego hacer dos sefialamientos centrales en torno al
debate arriba indicado. El primero de éstos es que, pese a logros sig-
nificativos que se deben reconocer, sobre todo de orden macro-
econdémico, el modelo salinista ha tenido también limitaciones impor-
tantes. Una de ellas la expresé cruentamente la rebelién de Chiapas

en enero de 1994; manifest6 que las reformas politicas y la politica“

social, con todo y su importancia, no tuvieron la profundidad o la efi-
ciencia suficiente para evitar que esos grupos se rebelaran. Como se
verd, en mi opinién hay también otras insuficiencias de la politica de
desarrollo de Salinas de Gortari, sobre las cuales atin habra que tra-
bajar fuertemente en el futuro. Asi, la primera y segunda partes de
este articulo presentan y evaldan los alcances y limites de la reforma
del Estado emprendida por Salinas de Gortari.

El segundo sefialamiento respecto al debate es que, aparte de los
problemas en relacion con la seleccién, magnitud o ejecucion de las po-
liticas publicas, hay un problema estructural basico: la naturaleza de
nuestro sistema politico-administrativo, que si bien es mds compleja
de lo que se suele pensar, ain es en gran medida vertical.! En este

! Se puede calificar al sistema politico-administrativo como vertical, sobre todo en la medida
en que tradicionalmente ha tenido un sistema electoral controlado por el ejecutivo federal y un
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sentido, creo que las probabilidades de que el modelo liberal-social
termine por acercarnos significativamente a una nacién mds integrada
y estable, y a un Estado con suficiente legitimidad, son ain menores
si no se cambia dicho sistema. A este respecto, a mediados de 1994 se
percibian dos problemas pendientes que quisiera abordar brevemente
a continuacién.

Poco a poco, y de manera acelerada en 1994, el gobierno de Salinas
de Gortari ejecuté cambios importantes en el sistema electoral. Sin
embargo, atin falta ver hasta qué punto este problema en efecto se ha
resueltoy podamos tener una transicién gubernamental estable. Esta
depende de que, mas alla de los cambios en las formas, el gobierno y
los diferentes partidos se comporten responsablemente, garantizando
el primero practicas electorales limpias y aceptando los segundos los
resultados de elecciones transparentes. Este es sin duda un problema
central: si el acuerdo y la responsabilidad de los actores no se impone,
el pais podria entrar en la senda de la inestabilidad y la violencia, que
a nadie conviene.

Si bien por un lado ha llevado a cambios importantes, esta orien-
tacién ha circunscrito en gran medida lo electoral a una agenda de
cambio institucional que deberia ser mas amplia. El problema electoral
ha absorbido la mayor parte de la atencién en el debate mexicano sobre
la democracia. Esto es producto de que en los partidos ha encontrado
grupos directamente interesados y con poder de movilizacién.

No obstante, por no contar con interesados visibles, organizados
o poderosos, hay otro problema que a lo largo del sexenio fue relegado

es\ﬁlg_qe?fggmula‘ciéﬂ,y ejecucidn de las politicas publicas “de arriba hacia abajo”. Por razones
propias del debate politico-ideoldgico, é#}éraaéage este verticalismo hateddido a ser negado o
exagerado. Creo que una visién mdas objetiva del sistema reconoceria la existencia de una
significativa verticalidad pero también de otras tres tendencias que hacen que el sistema sea
complejo: 1) a lo largo de su historia, ciertos actores, como los lideres obreros y empresariales
(especialmente los ultimos), la prensa, la Iglesia, los partidos o el gobierno estadunidense han
sido interlocutores importantes del presidente; 2) México es un pais con un territorio mediana-
mente extenso y con cerca de 85 millones de habitantes. A fin de poder proporcionar los servicios
a lo largo de la nacién, se ha tenido que desarrollar una compleja red burocratica a los niveles
federal, estatal y municipal. Obviamente, incluso un presidente fuerte y centralista no puede
controlar cada uno de los puntos de este sistema multiescalonado, y 3/ de los anos treinta a la
fecha ha habido una cierta, aun cuando obviamente insuficiente, circulacion de élites cada seis
anos (Méndez, 1993, y Méndez, 1991).

La complejidad de la formulacién e implementacién de las politicas, frecuentemente
ignorada por los observadores, ha implicado un Estado mexicano mas “politizade” (Chalmers,
1977) de lo que usualmente se piensa. Con todo, el grado de politizacion del sistema varia por
sector, regién y tipo de actores. Chiapas ha sido, por ejemplo, un estado en que el verticalismo
del sistema se ha expresado claramente desde hace mucho tiempo.
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no sélo por el gobierno sino en general por los partidos, la opinién
publica y l1a academia. Me refiero al importante déficit de legitimidad

1 proveniente de la falta de confianza del ciudadano comiin en la politica,
en los partidos y en la gestién publica en general. Asi, en 1987, 81 y
78% de los mexicanos creyeron que el gobierno era mal administrador
y deshonesto, respectivamente (Alducin, 1991, p. 188). En 1991, uno
de cada cinco expres6 tener confianza en el gobierno y sélo 12% dijo
respetar el proceso politico (Camp, 1993a, basado en la Encuesta Mun-
dial de Valores de 1991). A diferencia de otros paises, las instituciones
estatales y burocraticas son claramente en lasque los mexicanos menos
confian; datos de Camp revelan una clara falta de confianza en el go-
bierno (la mitad de la que se tiene en Estados Unidos o Canad4) (Camp,
1993, pp. 57-59, 71). En 1992, 56% de los mexicanos no favorecia a
partido alguno (Baséiez, 1992).

No creo que el problema de la legitimidad de gestlén haya sido
menos urgente que el problema electoral y, por lo tanto, que deba dejarse
para después. Aparte del hecho ya mencionado de que sin una demo-
cracia politico-administrativa sera dificil que México alcance o manten-
ga politicas efectivas en contra de la desigualdad, hay otras razones
que otorgan una importancia central a la problemética politico-admi-
nistrativa. Asi, la tercera parte de este articulo se centra en la definicién,
Jjustificacion y posibles soluciones a este problema. Creo que por haberse
abordado menos, la discusién del mismo probablemente constituya la
parte mas interesante del ensayo y el lector bien puede leerla primero.

A mi parecer, seria un grave error politico y publico concebir al
campo de lo politico-administrative como un drea insustancial para la
legitimidad y 1a democracia y que no amerita cambios urgentes, ya sea
porque el Partido Revolucionario Institucional (PRI) no proponga cam-
bios politico-administrativos de fondo o porque los partidos de oposucu’m
vean cualquier propuesta en este sentido como un instrumento “diver-
sionista” del partido en el poder. Ello implicaria caer en el error de
pensar que la burocracia sélo administra las politicas publicas, o que
los problemas publicos se resolveran tan sélo abriendo la posibilidad
de alternancia politica, glﬁmngo nuevas soTucxones o utilizando

nuevos instrumentos administrativos (thsberg, 1989). Semejante
‘postura no estaria reconociéndo el gran déficit de capacidad adminis-
trativa existente en México (que es general en América Latina y que
se debe, entre otras cosas, al subdesarrollo de nuestros servicios de
carrera, véase Kliksberg, 1989) ni la profunda complejidad y dificultad
que todo programa puablico implica (las cuales son atin mayores en los
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afos noventa; Méndez, 1993a). De mantenerse esta postura, cualquier
nuevo gobierno podria decepcionar rapidamente y conducir a niveles
maés preocupantes de desencanto ciudadano con la politica. En mi opi-
nién, el interés publico y las necesidades actuales de los mexicanos
exigen una mayor conciencia de que muchos de los problemas admi-
nistrativos estdn ligados a ciertas problematicas que son comunes a
regimenes o gobiernos de distinto signo ideoldgico. Por lo tanto, no creo
que la oposicién deba esperar para después de su eventual llegada al
poder para presionar por estos cambios. En este sentido, si bien la
creciente democratizacién y pluralidad activaran algunos de los aspec-
tos formales de nuestra democracia que han permanecido inactivos
(como la divisién de poderes y el federalismo), atin es necesario hacer
cambios de fondo 'y no s6lo én 16 electoral. El reto en ese sentido es
reducir la hoy tajante separaci6n entre el ciudadano, por un lado, y la
Qohtlca y la toma de decisiones, por el otro, y creo que el gob1ern0 que
inicie en 1994 le debe dar prioridad.

—» Kl tema de la democracia y la eficiencia politico-administrativas
todavia enfrenta el problema de colarse a la agenda nacional mexicana,
dominada por politicos partidistas profesionales a quienes no les ha
llamado mucho la atencién. En parte, el problema es que después de
un periodo en que la reforma administrativa y la planeacién democra-
tica representaron sélo “mucho ruido y pocas nueces”, los estudiosos
de estos temas no han podido formular o “vender” soluciones convin-
centes. Esto se debe en gran medida a que la investigacién sobre ad-
ministracién publica es extremadamente escasa en nuestro pais. A su
vez, dicha situacién estd en parte relacionada con el hecho de que los
investigadores mexicanos han tendido a ver a la administracién puibli-
ca como algo meramente instrumental, aunque también a las dificul-
tades que éstos han tenido para obtener informacién. +

Las reformas salinistas

En 1988-1993 Salinas de Gortari tuvo éxito en dos empresas. Primero,
en términos macroeconémicos, puso al Estadoy ala economiaenorden.
Segundo, fue capaz de culminar una “Reforma del Estado” (iniciada
por Miguel de la Madrid) a fin de implementar un nuevo modelo de
desarrollo, el del “liberalismo social”. Esto, conjuntamente con golpes
espectaculares contra los cacicazgos sindicales en Pemex y el SNTE,
empresarios corruptos (Legorreta) y policias sospechosos (Zorrilla),
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hizo que la legitimidad de Salinas y la Presidencia se recuperara en
/los primeros afnos del sexenio. A continuacidn describiré las principales
/ politicas de Salinas, para luego evaluarlas en la siguiente seccién.

Politicas macroeconémicas

En 1988 Salinas transformo el déficit pablico de alrededor de 12% del
PIB en un superavit de 0.5% en 1992 (E! Financiero, 14 de marzo de
1993, p. 4). Esto se debi6é en parte a un aumento de la recaudacién
fiscal, ya que entre 1988 y 1993 los ingresos tributarios se incremen-
taron 32% en términos reales (Rebolledo, 1993, p. 120).

Entre 1989 y 1990 México logré una reorganizacién y una reduc-
ci6n significativa de su deuda externa. Segin datos del gobierno fede-
ral, su monto disminuyé de 68.3 a 21.0% del PIB entre 1988 y 1993, v
su costo baj6é de 18.2 a 3.1% del PiB (Consejo Consultive, 1994, p. 35).
Hasta qué punto el problema de la deuda ha sido resuelto esta sujeto
a discusién (Castafieda, 1998, p. 65), pero el acuerdo de 1989 cierta-
mente llevé a tasas de interés mas bajas y a mayores entradas de
capital. ' . : K ;

A través de la organizacién formal de un “pacte” entre la clase
obrera, empresarial y el Estado (iniciado en 1987), asi como de una
politica monetaria y de salarios restrictiva, Salinas redujo la inflacién
de 51.7 en 1988 a 19.7% en 1989, 29.9% en 1990, 18.8% en 1991, 11.9%
en 1992 y 8.0% en 1993 (sin embargo, debe notarse que las organiza-
ciones laborales han cuestionado estas cifras inflacionarias). El PIB
crecid 1.3, 3.4, 4.4, 3.6, 2.6 y 0.4% (preliminar) en los mismos afios. De
1988 a 1992 los salarios generales en la mayoria de los sectores se
estabilizaron o crecieron en términos reales (OCDE, 1992, p. 60). La
tasa de desempleo abierto comenzé a descender a partir de 1989. Las
reservas internacionales fueron aumentando. Las exportaciones pe-
troleras cayeron de 80% del total de exportaciones en 1982 a 30% en
1991 (este porcentaje seguiria disminuyendo en 1992 y 1993).

En octubre de 1993 se firmé de nuevo el pacto para el periodo
enero-diciembre 1994. Segin Salinas, ésta serd la fase “més generosa
del pacto”, ya que implicard una recuperacién del salario minimo de
entre 16 y 18%, asi como reducciones de impuestos para individuos y
empresas (Del Muro, 1993, p. 9). El gasto piblico para la promocién
econémica y social serd mayor este afo y, ademas, su ejercicio fue re-
calendarizado después de la rebelién de varios miles de campesinos en
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Chiapas en enero de 1994. No obstante este hecho, el ingreso de México
a la OCDE fue aceptado a principios de este afio.

N
Aa reforma del Estado

Tal como el propio Salinas ha dicho, esta reforma significa basicamente
tres cosas: 1) el desmantelamiento del intervencionismo estatal en la
economia; 2) la sustitucién de “Estado propietario” por el “Estado pro-
motor”, y 3) el surgimiento del “Estado solidario”. Como Luis Aguilar
ha resaltado (1992, p. 209), dos lineas de razonamiento estuvieron
detras de esta reforma. Por un lado, Salinas argumenta que la propie-

dad y el excesivo intervencionismo llevé a la mala administracién de -
empresas y programas. Por el otro, arguye que un Estado muy grande -
es incapaz de atender sus objetivos mas importantes, esto es, sus fun- -

ciones sociales y nacionalistas.

1) Asi, en primer lugar, Salinas desmantelo el intervencionismo :

estatal en la economia a través de una privatizacién y desregulaciéon

sustanciales: privatizé la mayoria de las grandes empresas, asi como
los bancos. En este sentido, se privatizé Teléfonos de México, las dos
principales lineas aéreas y el canal estatal de television (entre otras
compaiiias). Pemex no fue privatizado, pero fue reorganizado. Entre
diciembre de 1982 y diciembre de 1988, el nimero de empresas publicas
pasé de 1 155 a 646. En diciembre de 1992 eran sélo 217 (Rogozinski
y Casas, 1993, p. 54). La inversién publica total pasé de 8% del PIB en
1982 a 3.6% en 1992 (OCDE, en Meyer, 1993a, p. 34).

En cuanto a reducir la regulacién del mercado, Salinas rompié
abiertamente con varias tradiciones (para una revisién de todas las
reformas véase Levy, 1993). Entre sus principales medidas estuvieron
las siguientes. Primero, cambi¢ el articulo 27 constitucional, permi-
tiendo la venta, renta y compra de tierra ejidal. Segundo, limité dra-
méticamente los controles de precios. Tercero, eliminé algunas restric-
ciones importantes parael transporte de carga nacional. Cuarto, redujo
lasrestricciones de la inversién externa y del mercado financiero. Quin-
to, ademas de la eliminacién de exenciones fiscales y subsidios a em-
presas realizada en el sexenio de De la Madrid (el total de subsidios
publicos se redujo de 12.8% del PIB en 1983 a 4.1% en 1988) (OCDE,
1992, p. 143), el Congreso aprobé recientemente una ley de “estandares”
y otra de regulacién de monopolios. Sexto, Salinas abrié la economia
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_ala competencia extranjera (para 1992 la tarifa promedio estaba lige-
ramente por arriba de 10% y casino habiaya permisos de importacién)
(OCDE, 1992). Como es bien sabido, en 1991 Salinas injcid negociaciones
para un Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN),
revirtiendo una larga tradicién antiEstados Unidos. E1 TLCAN parece
haber sido el resultado de la constatacién por parte del Presidente de
que, sin dicho acuerdo, México nunca podria obtener el flujo de capital
_necesario para financiar el enorme déficit comercial asociado a un ma-
yor r crecimiento, p para no hablar de la necesidad social y de infraestruc-
tura. En los 18 meses siguientes a la apertura de las negociaciones
para el TLCAN, México atrajo entre 22 y 27 billones de délares. Para
algunos observadores, éste ha sido el mayor éxito de Salinas de Gortari
(Castafieda, 1993, p. 61). Después de aprobados los acuerdos paralelos
en materia de medio ambiente, estdndares laborales y salvaguardas
en noviembre de 1993, el tratado comercial entré en vigor en enero de
1994.

2} Un segundo aspecto de la reforma de Estado salinista es el paso
del “Estado propietario” al “Estado promotor”. Esto ha significado béa-
sicamente limitar los programas 18 estatales indysiriales a dreas espe-
c1ﬁcas (por ejemplo Ta automotriz), exportaciones, productividad, asf
como | pequefas y medianas empresas (las cuales presuntamente crean
la mayoria de los nuevos empleos). En este sentido, por ejemplo, el
principal banco de desarrollo, Nacional Financiera (antes concentrado
en apoyar a las paraestatales), como algunos bancos regionales, fueron
reorientados hacia las pequefias y medianas empresas. El programa
de pequeiias empresas ha sido ampliamente difundido. Ha habido tam-
bién un Acuerdo Nacional de Productividad y Calidad (1992) y otro
para la Modernizacién de la Educacién (1993), asf como un Servicio
Nacional de Empleo que ofrece becas de capacitacion (reforzado a me-
diados de 1994). También se ha impulsado desde 1993 el otorgamiento

{\de créditos hacia el campo, a través del programa “Procampo”. La crea-
cién del Sistema de Ahorro para el Retiro en 1992 representé un im-
portante impulso al ahorro interno y en esa medida a los créditos.

" 3) El tercer aspecto de la reforma de Salinas es el surgimiento del
“Estado solidario”. Desde 1989, Salinas ha implementado un “progra-
ma de solidaridad” (Pronasal), el cual contempla una amplia variedad
de programas, pera ha estado dirigido en gran medida a apoyar las

_obras publicas en las zonas més pobres (alrededor de 50% de los re-
cursos ejercidos de 1989 a 1992). El programa ha significado mayores
esfuerzos y precisi6n en la politica social. Pronasol habla de una “nueva
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politica social” basada en cuatro principios. Primero, “procesa las ini-

‘clatlvas y demandas, en lugar de imponer soluciones” (Gonzalez, 1993,

p- 190). Segundo, “una completa y eficaz” participacion popular en la
formulacién, implementacién y evaluacién de proyectos. Tercero, ins-
trumentos “solidarios” de las politicas, en las cuales los fondos piiblicos
se complementaron con contribuciones locales; “esta basada en una
corresponsabilidad que termina con el paternalismo”. Y cuarto, “esté
basada en la transparencia, honestidad y eficiencia del uso de los fondos
de la nacién” (Gonzalez, 1992, p. 190). )

Los gastos de la politica social se habian reducido durante la ad-
mlmstracmn de De la Madrid. En 1988 los gastos de salud, educacion

star fueron de 5.6% del PIB, comparados con 8.2% del promedio
de 1981-1982(OCDE, 1992, p. 107). Lamfraestructura educacién, salud
y niveles de bienestar se deterioraron notablemente. La pobreza au-
menté. Afinales de los afios ochenta cerca de 32% de la poblacién estaba
por debajo de la “linea de pobreza” oficial (Loaeza, 1992, p. 63). De
acuerdo con las cifras oficiales, 20% vivia en extrema pobreza en 1987
(OCDE, 1992, pp. 118-122). Durante este periodo la inmigracién ilegal
a Estados Unidos se incrementé significativamente; el porcentaje de
gente nacida en México que vive en Estados Unidos pas6 de 18 a 24%
del total de gente nacida fuera de ese pais (Lozano, 1992, p. 55.) (Hoy
en dia, los ciudadanos de origen mexicano son la segunda minoria
después de los negros).

Salinas invirtié las tendencias a la baja en el gasto social. Los
gastos en salud, educacion, desarrollo urbano, solidaridad y abasto
social como porcentaje del PIB comenzaron a aumentar de 1989 en
adelante (1988: 6.3% del PIB; 1989: 6.6%; 1990: 6.8%; 1991: 7.7%, 1992:
8.6%; 1993: 9.5% [estimado] y 1994: 10.2% [estimado] [Consejo Con-
sultivo, 1994, p. 39]). Hacia finales de 1993 el gasto sccial habria crecido
78% en términos reales, comparado con 1988 (Sedesol, 1993, p. 234).

Sibien en 1989 el Pronasol representaba 1.1% del gasto neto total,
3.0% del gasto programable y 4.2% del gasto social, para 1992 esos
porcentajes eran 3.6, 6.3 y 7.0% respectivamente; ademas, debe des-
tacarse que si en 1989 representaba 6.6% de la inversion total y 33.3%
de la inversién en desarrollo social, para 1992 esos porcentajes eran
17.3 y 49.3%, respectivamente (Consejo Consultivo, 1994, pp. 48-49).
La inversién en Pronasol pasé de 0.45% del PIB en 1989 a 1% en 1991
(Sedesol, 1993, p. 234). Su presupuesto pasé de 680 millones de délares
a 2 500 millones en 1993, con aumentos anuales de 36% (Cornelius,
Craig y Fox, 1994, p. 8).
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[ A partir de 1991, el Pronasol se convirtié en el programa maés
difundido de la administracién salinista. Una porcién significativa de
la distribucién del dinero a los estados ha sido canalizada a través
de este programa. Desarrollé lentamente una red administrativa a lo
largo de la nacién, la cual a decir del Presidente ha llegado a incluir
150 000 comités locales, coordinades por delegados del programa en

. cada estado. El programa sefiala que cada comité es elegido por la

comunidad con abjeto de ayudarla a identificar y resolver sus princi-

pales problemas, a través de mecanismos colectivos y “publico-priva-
dos”. Este programa ha crecido mucho més rapido que cualquier otro.

Como dicen Cornelius, Craig y Fox (1994, p. 8), seré4 dificil identificar

ofro programa gubernamental del periodo posrevolucionario cuya pe-

netracién en la sociedad mexicana haya sido tan rapida y extensa.

El manejo y distribucién de recursos, el hecho de que ha sido uno
de los programas mads favorecidos por el Presidente y que estuvo en-
cabezado por uno de los entonces posibles candidatos a la presidencia
por el PRI, convirtié a las delegaciones de solidaridad en estructuras
locales poderosas.

La reforma administrativa

Si bien hizo algunos cambios significativos desde el principio (como la
nueva dimensién del secretariado técnico de gabinetes, al que se le dio
una mayor fuerza en la coordinacién general del gobierno), la nueva
visién de Salinas llevé a una reorganizacién administrativa global en
1992. La estructura administrativa que ¢l hered6 fue el resultado de la
reforma de 1977. Esta reforma pasé el control de los egresos de la Se-
cretaria de Hacienda a la Secretaria de Programacién y Presupuesto
/(SPP), dando como resultado que ésta se convirtiera en la dependencia

s fuerte. La idea era liberar el gasto de la Hacienda y hacerlo depen-

er de la planeacion del desarrollo més que de los ingresos. Sin embargo,

fios después la Secretaria de Programacién pasé a ser dominada por
un grupo proveniente de Hacienda. Este grupo partié de la Secretaria
para alcanzar la Presidencia. Para 1992, la SPP habia perdido varias
de sus funciones y su sentido original, dada la nueva concepcién del
/Lgstado como una entidad orientada hacia la politica social y la promo-

~

i6n econdmica, en lugar de la gestién y propiedad directa de empresas
Hernandez, 1993). Ademas, la planeacién se volvié muy general. Por
o tanto, en 1992 la Secretaria de Programacion fue eliminada y el con-
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trol sobre los gastos regresé a Hacienda. Con todo, una nueva Secretaria
de Desarrollo Social fue creada con base en una de las areas de la SPP
y se le dio el control del Programa de Solidaridad. Asi, ésta surgié como
un contrapeso al poder de Hacienda. Esta secretaria también absorbi6
lo que era la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia. A pesar de
que tiene varios programas urbanos y ambientales (por ejemplo, un
programa para impulsar el desarrollo de ciudades de tamafo interme-
dio) y de la creacién de un Instituto Nacional de Ecologia y una Procu-
raduria Federal del Medio Ambiente en 1992, el nombre de la nueva
secretaria indica que la prioridad es el desarrollo social.

Por otra parte, a partir de 1989 Salinas de Gortari inicié un pro-
grama de simplificaeién administrativa y se han tomado medidas sim-
plificadas importantes en varias dreas (Vazquez, 1993, pp. 210-215).
Salinas redujo 60 410 puestos en areas no primarias (lo que representé
un corte de 4.3% del empleo piblico federal), pero aumentd los puestos
en 9.4, 13.9 y 28.3% en el sector educativo, de justicia y seguridad, y
de salud, respectivamente (Ruiz, 1993, pp. 224-225).

Entre las iniciativas importantes de 1993 podemos contar la
transformacién del banco central en una entidad auténoma y la crea-
cién de una comisién especial para vigilar la implementacién de la ley
“antimonopolios”.

v Los cambios politico-electorales

Salinas implemento basicamente tres reformas del sistema electoral.
En 1990 tuvieron lugar dos modificaciones importantes. Primero, con
la ayuda del PAN, se aprob6 la llamada cldusula de gobernabilidad; en
consecuencia el partido mayoritario, con sélo ganar 35% de los votos,
recibiria automaticamente el nimero de asientos adicionales que le
garantizaran la mayoria simple en el Congreso. Segundo, se crearon
un Instituto Federal Electoral IFE) un tanto més independiente y un
Tribunal Electoral. Con un perfil mas “profesional”, el Instituto ha
tratado de mejorar la credibilidad de las elecciones. Por ejemplo, ha es-
tado distribuyendo una credencial para votar con fotografia con objeto
de evitar las practicas fraudulentas.

En agosto de 1993 el Congreso aprob6 una segunda reforma poli-
tica, eliminado la clausula de gobernabilidad y la (auto) confirmacién
de resultados electorales por el Congreso. De acuerdo con estareforma,
los resultados electorales serian ahora validados por el Instituto y el
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Tribunal Electoral. La reforma también introdujo una mejor repre-
sentatividad en la C4mara de Senadores, una mejor participacion de
los partidos de oposicién en elecciones estatales y una mejor regulacion
de los gastos de las campafias politicas, entre otros cambios. En 1994
hubo més cambios; por ejemplo, se redujeron los topes de gastos de las
campaiias politicas y en junio se nombraron seis consejeros ciudadanos
del IFE, todos ellos personalidades reconocidas y bastante indepen-
dientes. Por vez primera, se dio un debate televisado entre los tres
principales candidatos a la Presidencia.

Ademas, Salinas tom6 importantes iniciativas en otras tres dreas
politicas. Primero, en 1992 una reforma hace que se reconozca la exis-
tencia juridica de las Iglesias, acabando con su exclusion legal de la
politica, la educacién y la propiedad. Por ejemplo, ahora un sacerdote
puede ser electo o tener un cargo publico, siempre y cuando abandone
su status religioso (Rodriguez, 1993, p. 22).

Otra iniciativa politica importante fue la creacién de la Comisién
Nacional de Derechos Humanos, en 1990, como una entidad parcial-
mente independiente que puede hacer recomendaciones a los gobiernos
acerca de juicios mal manejados u otras irregularidades que afecten
los derechos humanos. También se hicieron cambios para imponer una
mayor responsabilidad al Ministerio Publico, precisar las obligaciones
de la policia y los derechos de los sospechosos; en cuanto al campo, se
crearon tribunales agrarios y una procuraduria agraria (Rebolledo,
1993, pp. 87 y 150).

Finalmente, Salinas propuso, apoyado por el regente de la ciudad
de México, una reforma politica del Distrito Federal, segiin la cual el
regente sera electo por el Presidente de entre los miembros del partido
que resulte mayoritario. La reforma también propuso el fortalecimien-
to de las hoy atn débiles entidades legislativas y locales del Distrito
Federal.

Evaluacién general de las reformas
Politicas macroeconémicas

Sin lugar a dudas, en esta esfera Salinas ha alcanzado logros signifi-
cativos. El pais ha experimentado un crecimiento moderado durante
sus cinco afios de gestion, que se compara favorablemente con el es-
tancamiento de los afos ochenta. La inflacién ha sido controlada, lo
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que ha permitido una mayor certidumbre econémica, una mayor in-
versién productiva, etc. Sin embargo, el modelo salinista también ha
implicado problemas: el déficit en la cuenta corriente se ha incremen-
tando dramaéticamente. En 1992 crecié 72.7% para alcanzar 22 800
millones de délares (6% del PIB) (El Financiero, 22 de abril de 1993,
p. 4). El déficit representa un aspecto de el dilema econémico afrontado
por todos los presidentes mexicanos en décadas recientes; pareceria
que en una economia en desarrollo, como la mexicana, las altas tasas
de crecimiento estdn asociadas a una alta tasa de inflacién o a un
gignificativo déficit comercial. Esto se debe en parte a la tradicional
reticencia del sector privado mexicano para realizar inversiones de
largo plazo en el pais.

El gobierno argumenté que el déficit no era un problema porque
todas las economias en crecimiento necesitan importar bienes de ca-
pital para ser capaces de crecer mas adelante. Ademés, los flujos de
capital externo sostendrian presumiblemente el déficit. No obstante,
estos argumentos fueron cuestionados por varios economistas en dos
aspectos. Primero, para fines de 1992, 70% de la inversion externa era
especulativa o de muy corto plazo y sélo 30% era inversién directa. Asi,
la mayoria del capital externo puede salir en cualquier momento (atin
peor, de acuerdo con Castafieda, 1993, p. 64, parte de la inversién
externa era capital mexicano que regresaba del exterior). Segundo, las
importaciones de capital han sido sé6lo una parte menor de las impor-
taciones totales (menos de 20%) (véase INEGI, 1993, p. 56; El Finan-
ciero, 4 de junio de 1993, p. 4; Gémez, 1993; Castaneda, 1993, p. 64).
Asi, la mayoria de los observadores, y aun el banco central, consideran
que el problema del déficit es grave (Weintraub, 1993; El Financiero,
22 de abril de 1993; Reyes Heroles, 1993, p. 7).

Puesto que la inflacién persistié y el déficit en la cuenta corriente
alcanzé niveles extremadamente altos en 1992, Salinas decidié desa-
celerar la economia. Asi, en 1993 el nivel del déficit se redujo, pero a
costa de un crecimiento econémico de sélo 0.4 por ciento.

Un segundo problema es que, no obstante los varios programas,
hay quejas generalizadas de que el modelo ha producido serias dificul-
tades para las medianas y pequefias empresas (incluidas las potencial-
mente productivas) y para la economia no exportadora, que son sectores
que representan una porcién significativa del empleo total (Gémez,
1993; Abarca y Vazquez, 1993; El Financiero, 26 de mayo de 1992, p. 186,
27 de mayo de 1994, p. 20). Para muchos observadores la gge\rtéurgfge
demasiado rdpida y no se dio en todos los campos (el mercado de capi-
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tales ha permanecido cerrado, lo que dificulta 1a competividad de las
empresas). Aunque es un tema que se presta para declaraciones ret6-
ricas por parte de los empresarios (y del Estado), para muchas organi-
zaciones empresariales el programa para las pequeiias empresas no ha
funcionado adecuadamente (E! Financiero, 21 de septiembre de 1992).
En cualquier caso, en 1993 el reporte anual del Banco de México reco-
nocié que muchas empresas han quebrado o estan en vias de hacerlo
(El Financiero, 22 de abril de 1993). De acuerdo con Morici (1993, p.
52), de 1990 a 1992 alrededor de 10% de las 90 000 pequeifias y medianas
empresas mexicanas han salido del mercado, con un costo estimado de
100 000 empleos (mds de una sexta parte de los nuevos empleos creados
en 1988-1992). En general, los créditos e incentivos para producir to-
davia son limitados (Méndez, 1994). Asimismo, el apoyo a actividades
de “investigacién y desarrollo” por parte del Estado, y especialmente de
las empresas, es extremadamente bajo (OCDE, 1992, p. 168). Ademas,
pese a todos los programas de apoyo, 1as exportaciones no se han incre-
mentado lo suficiente {(en parte por un peso sobrevaluado). Por desgra-
cia, hasta ahora los “Acuerdos Nacionales” de Productividad y Educa-
cién no han podido avanzar con rapidez.

Tercero, el peso del programa de ajuste ha recaido mayormente
sobre los trabajadores. Pese a la mejoria relativa, los salarios se han
incrementado muy poco en comparacién con lo que perdieron en los
afios ochenta. Eldescontento laboral, aparentemente creciente en estos
afios, ha sido estrictamente controlado. A los trabajadores se les ha
exigido ser més productives y aceptar méas y mas “flexibilidad” en sus
contratos, pero con salarios atin demasiado bajos.

En sintesis, las reformas macroecondmicas atn no han involucra-
do suficientes beneficios microeconémicos para los empresarios o los
trabajadores.

Ademas de los problemas asociados con modelo seguido, est4 claro
que queda mucho por hacer. En primer lugar, existen varios problemas
relacionados con el ritmo y la forma del crecimiento econémico mexica-
no. Por un lado, a pesar de que de 1988 a 1992 la economia creci6é mas
rapidamente que la poblacién, la tasa de crecimiento no ha sido muy
alta yhavenidodisminuyendo desde 1991 (paises como Chile han tenido
mucho mejores resultados); de hecho, en 1993 la economia mexicana
sufrié una recesion (E! Financiero, 6 de junio de 1993). Aunque ésta
parecia comenzar a ceder en el primer trimestre de 1994, las perspec-
tivas econémicas para 1994 no eran prometedoras (! Financiero, 30
de mayo de 1994, p. 34). Ademas, el crecimiento de estos afios no ha
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estado necesariamente vinculado con la creacién de nuevos empleos
suficientes, para no mencionar empleos productivos y permanentes.
Mientras los paises mas desarrollados se preocupan cada vez mas por
la supuesta tendencia del capitalismo de fines de siglo hacia un
“crecimiento sin empleos”,2 México siempre ha enfrentado un fuerte
problema de desempleo. A pesar de que las estimaciones varian, la eco-
nomia ha creado mucho menos del millén de nuevos empleos que se
necesitan cada ano. De acuerdo con un estudio, s6lo 583 208 nuevos
empleos se crearon en 1988-1992 (E! Financiero, 30 de noviembre
de 1992). Asi, el hecho de que la economia informal haya alcanzado
alrededor de 25% del total del empleo no es una sorpresa (OCDE, 1992,
p- 236). Estimaciones no oficiales de 1992 consideraban al desempleo
en alrededor de 10% (OCDE, 1992, p. 237) y al subempleo en 25% (Latin
American Special Report, 1992, p. 8); sibien la tasa dedesempleo abierto
comenz6 a bajar a partir de 1989, en 1993 estuvo de nuevo en los niveles
de 1988. Paradéjicamente, con la aparente recuperacién del primer tri-
mestre de 1994, el desempleo parecia haber aumentado en ese lapso
(aunque al mismo tiempo las remuneraciones también parecian aumen-
tar) (El Financiero, 27 y 30 de mayo de 1994). Algunas estimaciones no
oficiales del desempleo a principios de 1994 llegaban a 20-25% (E! Fi-
nanciero, 27 de mayo de 1994). Aunque reducir la inflacién asi como el
déficit priblico y comercial son objetivos en lo general aceptables, parecia
que la preocupacién por alcanzar dichas metas desvié demasiado la
atencion gubernamental del problema del crecimiento y la creacién de
empleos (aunque hay que admitir también que no resulta facil superar
algunos dilemas econ6micos como el que presenta el déficit comercial,
que afecta a una economia en tanto que es un importante factor de
incertidumbre). Ademds de tasas de crecimiento que no han podido ser
muy altas, la economia ha estado creciendo basada maés en los servicios
que en la industria (E! Financiero, 4 de diciembre de 1993, p. 4) y la
productividad es atin muy baja en muchas dreas. Finalmente, la eco-
nomia mexicana es todavia muy dependiente del capital extranjero y
de la economia de Estados Unidos {entre 60 y 70% de importaciones
y exportaciones se han realizado con este pais). A pesar de que una
economia abierta es sin duda positiva en varios aspectos, un propdsito
fundamental deberia ser ampliar las posibilidades del consumidor y el

2 Offe (1985) ha argumentado que una de las contradicciones més_importaqtes df?] capita-
lismo tardio de fines de siglo, no se da tanto en la relacién entre el trabajo y el capital, sino entre
el empleo por un lado y el desempleo y subempleo por el otro.
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productor mexicano para comprar y vender productos de alta calidad
entre ellos mismos.

Segundo, aliin existen muchos monopolios o0 semimonopolios y una
excesiva concentracién de la riqueza (México ha tenido una de las peo-
res distribuciones del ingreso en el mundo y su PIB per cdpita esta por
debajo de nueve paises latinoamericanos). En este sentido, las cadenas
productivas de empresas de diferente tamafio podrian ser una alter-
nativa para enfrentar eficazmente la competencia internacional sin
concentrar ain mas el capital (algunos paises asiaticos son buenos
ejemplos en este sentido) (Berry, 1993). Aunque la ley para regular los
monopolios es un buen adelanto, parece que todavia vamos a tener que
aguantar por varios aios la ineficiencia de monopolios como Teléfonos
de México o el excesivo control del mercado de una cadena de televisién
como Televisa. En este sentido, creo que deberia hacerse algo més que
simplemente esperar ¢l momento en que estos sectores se abran a la
competencia dentro del TLCAN (s8i es que se abren en ambos casos).
Ademds, los ya enormes problemas que enfrentan algunos sectores
mayoritariamente poblados por las pequefias empresas podrian incre-
mentarse significativamente conforme el TLCAN se implemente (Mén-
dez, 1994). Para Morici (1993, p. 52) y varias organizaciones empresa-
riales (El Financiero, 31 de mayo, 15 de junio, 12 de noviembre, 2 de
diciembre y 8 de diciembre de 1993) entre 40 y 70% de pequefias y
medianas empresas podrian cerrar durante los préximos afios. Por otro
lado, el TLCAN podria favorecer al ya rico norte contra el muy pobre
sur. Esto y los acontecimientos de Chiapas revelan la necesidad de
fuertes politicas regionales y mayores apoyos a empresas pequefias
para que puedan integrarse de manera eficiente al mercado.

En cuanto a la politica social, es de notar el aumento de las asig-
naciones. El programa de solidaridad ha sido un programa innovador
dirigido sin duda a poblacién necesitada. No resulta facil evaluarlo, ya
que pudo haberse dado de distintas formas en las diferentes regiones,
subprogramas y tiempos (Cornelius, Craig y Fox, 1994, p. 5). Sin em-
bargo, ha habido acusaciones y andlisis que sefialan que los intereses
politicos han desviado su foco de interés sobre la pobreza extrema
(Dresser, 1991; Molinar y Weldon, 1993).3 Muchos se preguntan si la

3 Me ha tocado ver personalmente, por ejemplo en Chalco, paredes pintadas con los logotipos
de Solidaridad y el PRI sobrepuestos. Con todo, no resulta facil definir con precisién o certeza el
grado de politizacién del programa. El estudio mas profundo que conozco del programa reconoce
que la informacién existente no permite superar posibles sesgos de agregacién del andlisis
(Molinar y Weldon, 1993, p. 20).

200

i

./ Politica social, federalismo y democracia administrativa

La reforma del Estado en México: alcances y limites

por momentos intensa campaiia publicitaria ha correspondido con las
dimensiones reales del programa. Adn mas, éste comenzé con un en-
foque bésicamente compensatorio y centrado en las obras publicas, lo
que tiene un limitado efecto sobre la desigualdad. Posteriormente el
programa adopté una visién m4s integral, basada en la idea de que la
superacién de la pobreza tiene mucho que ver con la creacién de em-
pleos permanentes. Asi, el programa ha intentado vincular la infraes-
tructura, la salud y la educacién a proyectos productivos. Como sea,
esta aproximacion comenzé hacia mediados de sexenio y creo que atin
podria desarrollarse més.

Tercero, los salarios en el sector agricola se desplomaron entre
1988 y 1990 (OCDE, 1992, p. 60). Los cambios al articulo 27 constitu-
cional pudieron haberse adaptado a las pésimas condiciones sociales
de algunos estados como Chiapas. Pese a los plazos mas largos del
TLCAN para muchos productos agricolas (15 afios) y a programas como
el Procampo (que también ha sido sujeto de criticas) (E! Financiero, 9
de mayo de 1994), en el contexto del tratado el futuro de millones de
campesinos que producen granos basicos es angustioso.

Salinas ha sido un presidente méas centralista que De 1a Madrid. Ha
recentralizado los flujos de ingresos (por ejemplo, en 1989 el control
sobre el impuesto al valor agregado fue retirado a los estados) (Bailey,
1992). Asimsimo ha impuesto mayormente su poder sobre los gober-
nadores, ya que aun cuando por motivos variados ha pedido la renuncia
de alrededor de la mitad de los mismos, acercandose al nivel récord de
renuncias del México posrevolucionario, también ha habido muchos
cambios en el Gabinete. Esta claro que en el contexto del TLCAN ciertos
estados podrian demandar mayor autonomia, especialmente aquéllos
con importante capacidad administrativa y econémica como Nuevo
Leén, Jalisco, Baja California o Chihuahua. De hecho, ya se han pre-
sentado algunos conflictos entre algunos estados y el gobierno federal -
sobre el manejo de recursos. Aunque debe reconocerse que con Salinas
se ha dado un importante proceso de desconcentracién educativa y se
ha reconocido politicamente la importancia del federalismo, nuestras
viejas tradiciones centralistas no facilitan la descentralizacién y pode-
mos esperar que el grado de beligerancia de los estados y el nivel de
conflicto intergubernamental aumenten.
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El Pronasol ha enfrentado el dilema de evitar tanto la burocrati-
zacién e incoherencia favorecidas frecuentemente por el federalismo
como las rigideces asociadas a la planeacién central. Con la informacién
disponible, es complejo dilucidar hasta qué punto el programa ha en-
frentado con éxito este complejo dilema. Puesto que el Pronasol es ad-
ministrado por una secretaria federal, se ha producido una politica so-

- cial mas bien centralizada, al menos en términos fiscales. Los
municipios, por ejemplo, no parecen ser tomados en cuenta (Merino,

71992, pp. 135-145). A pesar de que las estructuras de los comités del
Pronasol podrian favorecer una mayor participacién local en la formu-
lacién de politicas, el gradoy la significacién de esta mayor participacién
es algo que atin faltaria por documentar y precisar; si somos realistas,
no es facil esperar que las tradiciones autoritarias y centralistas que
vienen desde la Colonia puedan ser facilmente revertidas. Como bien
seflalan Cornelius, Craig y Fox (1994, p. 11), el Pronasol no compite con
el sector privado ni reemplaza los subsidios anteriores; subraya la au-
toayuda y la accién colectiva y solidaria y permite movilizar mas recur-
sos. Con todo, Bailey (1994) ha sefalado que el programa ha provocado
una centralizaci6n y un reforzamiento del presidencialismo sobre las
entidades politicas regionales y locales. Pese a las tradiciones cliente-
listas, las organizaciones no gubernamentales han venido creciendo en
México a ultimas fechas. A pesar de que pudieran beneficiarse de vin-
culos cercanos con el programa en términos de recursos e instituciona-
lizacién y asf ir incrementando su autonomia (de hecho ésa esla apuesta
de algunos encargados del programa), también podrian perder parte de
ella. De ser asi, las redes, la identidad y la autonomia de la sociedad
civil serian seriamente afectadas por el programa.

'\Reforma politica

Antes de la rebelién en Chiapas, la situacién politica era ya de alguna
manera diferente a la de hacia 10 afios, en parte porque Salinas habia
permitido a dos gobernadores del PAN tomar el poder y designado a
uno maés (el PAN gobierna actualmente a cerca de 13.5 millones de
mexicanos) (Aguilar Camin, 1993; p. VII). Asi, para 1992 existian al
menos tres partidos con una presencia importante en el Congresoy en
varios estados tendia a darse cuando menos un bipartidismo; en este
sentido, habia existido cierta respuesta a la mayor pluralidad de fuer-
zas politicas. Por lo que se refiere a los derechos humanos, aunque
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desgraciadamente para 1993 aun era un hecho que la mayoria de las
recomendaciones de la Comisién no eran acatadas, ésta ha servido
como un importante ombudsman legal.

Pese a estos avances, ya desde principios de 1993 muchos obser-
vadores (véase Este Pais, abril de 1993) sefialaban que el programa de
reformas politicas de Salinas se habia quedado abiertamente rezagado
respecto al programa econémico, y que todo parecia indicar que para
el Presidente la democratizacién tendria que esperar hasta que las
reformas econémicas se consolidaran. Las reformas politicas habian
buscado basicamente incrementar la credibilidad del sistema electoral
oficialmente controlado. En otras palabras, como algunos autores han
senialado (Loaeza, 1992, p. 3), estas reformas habian significado una
liberalizacién politica, no una democratizacién. De hecho, en marzo el
secretario de Gobernacién habia dicho abiertamente que el gobierno
no tenia intencién de ceder su control sobre el sistema electoral (La
Jornada, 1993).

Por otra parte, sin embargo, encuestas de 1992 sefialaban que
71% de los mexicanos quieren cambios moderados y, ain mas, que el
apoyo para los cambios mas radicales era elevado comparado con los
estandares internacionales (16%) (Basanez, 1992, p. 7). Unos anos an-
tes otras encuestas revelaban que 50% estaba de acuerdo en que México
debia caminar hacia un gobierno més democratico (pero con ciertas
restricciones) (Alducin, 1991, pp. 207, 212, 216). Estos estudios, auna-
dos al descontento politico y a la movilizacién de 1992-1993 en estados
como Michoacdn, Guerrero, San Luis Potosi, Guanajuato, Yucatan,
Puebla, asi como finalmente la rebelién de Chiapas, mostraron con
claridad que, politicamente, el PRI y el gobierno se encontraban atras
de la sociedad.

Hasta 1993 la respuesta del sistema a la creciente movilizacién
fue muy “presidencialista” y pragmaitica. Era el Presidente quien re-
solvia los conflictos. En realidad, nadie parecia estar contento con esta
politica. Algunos miembros del PRI se mostraban a disgusto porque no
sabian qué esperar o se sentian traicionados. La oposicién continuaba
diciendo que esta politica sélo representaba concesiones parciales y
selectivas. A su vez, estas concesiones reforzaban las creencias de la
oposicién de que el poder y las elecciones no se ganaban con votos sino
con presion sobre el Presidente, aun en aquellos casos donde el PRI
pudiera haber ganado. Tal como varios observadores lo apuntaron
(Crespo, 1993; Camp, 1993ay 1993b, p. 177; Loaeza, 1992, pp. 15, 34),
este desarrollo no favorecia un desarrollo politico ordenado.
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En sintesis, las medidas politicas de Salinas mostraron que care-
cian de un profundo o al menos mejor planeado programa de reformas
politicas. Probablemente no queria enfrentar al mismo tiempo dos re-
tos extraordinariamente dificiles (el politico y el econémico). Quizés

f también esperaba una reduccién del descontento politico con el mejo-
ramiento de la econamia. Las elecciones de 1991 parecieron confirmar
este punto de vista, al recuperar el PRI cierto apoyo electoral (obtuvo
61.48% del voto contra 17.73% del PAN y 8.25% del PRD (Meyer, 1993).
No obstante, la significativa movilizacién politica en varios estados
durante 1992 y 1993 y la rebelién en Chiapas parecen haber tomado
por sorpresa al Presidente. L

- En 1993, las movilizaciones, protestas politicas, un acuerdo entre
el PAN y el PRD para impulsar una mayor democratizacién y algunas
dificultades para la aprobacién del TLCAN en Estados Unidos, llevaron
a una segunda reforma politica. ;

Es justo reconocer que —como el mismo candidato del PRD seiia-
16— “a pesar de sus limites, la nueva ley electoral es muy restrictiva,
condiciona las accioneg del gobierno” (E! Financiero, 17 de octubre de
1993). Las entidades encargadas de sancionar las elecciones son ahora
més independientes. .

Aun mas, en enero de 1994, después del levantamiento del EZLN
(Ejército Zapatista de Liberacién Nacional) en Chiapas, el mismo Pre-
sidente reconocig con franqueza “lo que no funciond” (por su inesperada
magnitud, este movimiento sorprendid y cimbré al gobierno). A partir
de ese levantamiento, se ha desarrollado un ambiente politico confuso,
incierto y agitado, marcado por varios asesinatos como el del candidato
a la presidencia del PRI, una creciente inseguridad publica, etcétera.

Como sefialé, en la segunda mitad de 1994 se han dado todavia
mas cambios en el sistema electoral, como por ejemplo la reduccién del
tope de los gastos de campana o el nombramiento de seis consejeros
ciudadanos independientes en el ¢consejo general del IFE. Todo parece
indicar que nos aproximamos a las elecciones més transparentes de
nuestra historia, Sin embargo, atin est4 por verse en qué medida los
cambios legales transforman las practicas en 1994 (indepen-
dientemente de que, en mi opinién, se le deberia dar todavia mayor
autonomia al IFE).

204

La reforma del Estado en México: alcances y limiles

Reformas administrativas

La desaparicién de la SPP y la mayor autonomia del banco central son
cambios positivos en cuanto a evitar déficit fiscales o evitar que la
deuda externa se dispare. Sin embargo, no estan claras las consecuen-
cias que estos cambios traeran para la planeacién de largo plazo (Cor-
dera, 1992).

Muchas dreas de la administracién puiblica en México estdn maés
profesionalizadas, como por ejemplo el Banco de México, la Secretaria
de Hacienda o la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial. Sin
embargo, la mayoria de las dreas permanecen sin un servicio civil y tie-
nen aparatos administrativos ineficientes (como yaindicamos, en 1987,
81y 78% creyeron que el gobierno era mal administrador y deshonesto,
respectivamente [Alducin, 1991, p. 188] no creo que dichos porcentajes
hayan cambiado mucho). Ademas, a lo largo de los afios, el funcio-
namiento de los tribunales ha sido poco transparente y muy proba-
blemente ha estado influenciado por presiones politicas o sobornos
econdémicos. Las estructuras administrativas siguen siendo extrema-
damente débiles en muchos estados y en la mayoria de los munici-
pios. Cambiar esta situacién no sera facil. Por ejemplo, el intento por
desarrollar un servicio civil durante los afios ochenta fracasé en parte
porque se pensé que daria mucho poder a los sindicatos (Pardo, 1992).

Por otra parte, debo agregar que la democracia no sélo tiene que
ver con los votos. En 1992 los mexicanos (desafortunadamente) no
parecian entusiasmados con ningtn partido politico (56% no favorecia
a ninguno de ellos) (Basaiiez, 1992, p. 6). Ademads, 83% de los mexi-
canos pensaban que “el gobierno debe abrirse mas al publico” (Basa-
fiez, 1992, p. 5).

_ Salinas ha tocado los contornos de la democracia politico-admi-
mistrativa en cuando menos dos puntos: el de las comisiones, acuerdos
¥ pactos “nacionales”, y el de los comités de solidaridad. Sin embargo,
€n cuanto a los primeros, la iniciativa ha estado basicamente en manos
d}al Ejecutivo o, cuando més y sélo en cierta medida, de los empresa-
Tos. Han tenido poca influencia los obreros, los partidos y menos adn
los cada vez mayores organismos ciudadanos. Respecto a los comités
de solidaridad, aun cuando pueda haber mucha variacién, parecerian
:‘:i:;:ise mads bien en discutir c6mo se van a usar localmente recursos
oy adm_0§ desdf:’el cenFro. Ademas, pareceria que, en ge.neral, durante}

and Inistracién Salinas personalizé la toma de decxslom’as., se apoy6
amentalmente en un grupo “compacto” de “tecnopoliticos” y re-
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dujo el espacio del debate scbre las politicas pablicas (Camp, 1994b,
p. 176).

En sintesis, algunos de los cambios administrativos realizados
por Salinas mejoran ciertamente el desempeno del aparato estatal. Sin
embargo, otros, como la centralizacién del poder, lo pueden haber da-

J fiado. En cualquier caso, su programa de reforma administrativa ha
resultado insuficiente. En la siguiente seccién paso a extenderme mas
en este problema.

Legitimidad de gestién y reforma politico-administrativa
Importancia del problema de la legitimidad de gestidn

Como senalé en la introduccién, no creo que el problema de la legiti-
midad de gestién sea menos urgente que el problema electoral, y que
por lo tanto no deba considerarse como una prioridad. Aparte de que sin
una democracia politico-administrativa seré dificil que México alcance
o mantenga politicas efectivas en contra de la desigualdad, hay cuando
menos otras cuatro razones que otorgan una importancia central a la
problematica politico-administrativa.

1) Una tiene que ver con el ejercicio cotidiano del poder. La esfera
de las politicas piblicas es algo que afecta a diario al ciudadano; es,
por decirlo asi, la piel del Estado, en permanente contacto con sus
integrantes. Cuando se percibe al Estado como un aparato ineficiente,
o como instrumento para servirse mas que para servir, esta piel raspa
y provoca el enojo o el temor ciudadano. Por otro lado, cuando se ve en
los servidores publicos legalidad y un espiritu de servicio en lugar de
la apatia o la clara posibilidad del abuso, la administracién piblica
puede generar un clima de confianza y respeto hacia la actividad pu-
blica. En los afios noventa, como sefialé al principio, sélo uno de cada
cinco mexicanos demostraba confianza en su gobierno y sélo 12% in-
dicaba respetar los procesos politicos; dnicamente 32% declaraba
confiar en el sistema legal y un raquitico 16% decia confiar en el Con-
greso; el nivel de desconfianza y el rechazo de la politica parecia ser
mayor en 1991 que en 1987 (Meyer, 1993b, p. 53; Camp, 1993, p. 30,
basado en la Encuesta Mundial de Valores, 1991; véase también Este
Pais, agosto de 1991). A diferencia de otros paises, las instituciones
estatales y burocraticas son las que menos confianza le merecen a los
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mexicanos; datos de Camp revelan una clara falta de confianza en el
gobierno (la mitad de la que se tiene en Estados Unidos o Canada)
(Camp 1993b, pp. 57-59, 71). Bien se puede afirmar que, sin una ad-
ministracién pablica eficaz, serda muy dificil que los mexicanos respeten
la actividad politica, considerada por Aristételes como la base insusti-
tuible de las virtudes y la felicidad colectivas. Un Estado que no es
suficientemente capaz y auténomo para captar y defender el interés
del pueblo respecto a grupos particulares, a través de politicas en efecto
publicas y eficaces, es un Estado con una legitimidad irremediable-
mente fragil. En este sentido, varios tedricos de la democracia han
insistido en que uno de los pilares de la legitimidad del Estado moderno
es el administrativo (Sartori, 1992; Paramio, 1991); como veremos mas .
adelante, algunos incluso han ido més alld para senalar que la frontera
de la democracia moderna estd en la administracién publica, lo que
nos lleva al siguiente punto.

2) Por si sola, una reforma electoral profunda podria conducir a
una democracia esencialmente “delegativa” (O’Donnell, 1992); esto es, .
una democracia en donde se puede elegir libremente a un presidente,
pero donde éste tiene excesiva libertad de movimiento. En mi opinién,
un gobierno verdaderamente “propio” no s6lo se basa en la democracia
politico-electoral que permita una eleccién de los representantes cada
cierto tiempo, sino también en una democracia politico-administrativa,
a través de la cual la sociedad tenga formas de proporcionar “insumos”,
monitorear y controlar las politicas piblicas, a fin de que éstas estén
dirigidas a fines publicos y sean eficientes y eficaces. Asi, lo que nece-
sitamos es una “democracia representativa” (O’'Donnell, 1992) y una
“democracia concertada” (conceptos en los que me extenderé un poco
mas adelante).

3) Si algunos cambios administrativos son de por si fundamenta-
les, cobran todavia una mayor urgencia cuando se pretende instru-
mentar un nuevo régimen politico-electoral. Los retos administrativos
asociados a un nuevo formato politice, aunados a nuestro déficit poli-
tico-administrativo, pondrian en riesgo el funcionamiento efectivo y la
legitimidad que dicho formato pudiera convocar. Por ejemplo, una di-
visién de poderes y un federalismo reales seran dificiles de lograr si el
Congreso o los estados no tienen una infraestructura adecuada de apo-
yo profesional y cientifico y una capacidad de investigacién propia sobre
las politicas publicas. Ademas, de no tomarse en cuenta el punto de
vista administrativo, tal divisién de poderes y federalismo podrian
implicar una falta de coordinacién costosa para todos. En este sentido,
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los funcionarios de carrera no deben ser vistos s6lo como instrumentos
sino también, en cierta medida, como actores importantes y legitimos
que tienen algo que aportar en un sistema plural de toma de decisiones.
En otras palabras, una burocracia profesional y reclutada por mérito
tiene un papel que desempefiar como factor de estabilidad y eficiencia
administrativas, aun cuando en esencia deba estar sujeta a los dictados
de la sociedad y sus representantes. De hecho, éste puede verse como
un aspecto més de la democracia representatlva, donde el “toma todo”
no es una opcién del juego politico.

4) Al firmar el Tratado de Libre Comercio de América del Norte,
México entré a un nuevo contexto econémico. Este es basicamente un
acuerdo comercial sin entidades supranacionales importantes. En este
sentido, es un caso muy diferente al europeo. A pesar de que relaciona
a dos naciones desarrolladas con una en desarrollo, podemos esperar
que conduzca a una importante armonizacién en ciertas 4reas (por
ejemplo, estdndares productivos, subsidios, regulaciones de mercado
y ambientales, etc.). Los acuerdos paralelos en materia ambiental y
laboral, asi como otros aspectos del TLCAN, abren la posibilidad de
discusién y cierta homologacién de esas politicas. Esto demandars la
existencia de un aparato regulador eficaz y profesional, as{ como un
poder legislativo y judicial independientes.

Por otra parte, para competir con efectividad la economia mexicana
debera ser apoyada por un Estado eficiente en términos administrati-
vos. Por un lado, las empresas mexicanas requerirdn una administra-
ci6n que unicamente regule lo necesario en forma expedita, y que sea
un eficiente prestador de los servicios que se requieren para el funcio-
namiento de una economia, por ejemplo, en lo referente a la tecnologia,
la educacién o a las comunicaciones.* También se requiere un Estado
que promueva con eficiencia la actividad econémica, como ya lo han
demostrado las exitosas economias de Japén o Alemania. En México
hemos tenido desde tiempo atras una politica industrial. Sin embargo,
gracias a un aparato administrativo ineficiente, dispendiador, poco
profesional y muy poco vigilado, esa politica generé privilegios e inefi-
ciencia. América Latina est4 llena de ejemplos de c6mo diferentes es-
trategias econémicas y/o sociales han fracasado por no atender al pro-
blema dela capacidad de gjecucion, dela naturaleza, visiones eintereses

4 Ademas, se requerird una cierta homologacién de estdndares y précticas regulatorias
" (incluida la politica ambiental) y por lo tanto la homologacién del grado y la forma en que ei
Estado administra estas areas.

208

La reforma del Estado en México: alcances y limiles

de los altos funcionarios publicos pero también intermedios y operati-
vos, asi como de su capacidad y sentido de misién publica, y en esa
medida de su independencia respecto a los grupos politicos. Creo que
el caso japonés y aleman, entre otros, muestran que el problema no es
la politica industrial, que bajo ciertos formatos resulta crucial ante la
mayor competencia internacional, sino el aparato que la administra.

Democracia y gobernabilidad

El problema de la legitimidad de gesti6n tiene, en mi opinién, dos
fuentes principales: por un lado, una inadecuada representacién ciu-
dadana en el disefio, ejecucién y evaluacién de politicas piblicas; por
el otro, la percepcién bastante generalizada de una administracién
publica ineficiente e ineficaz, que promete pero no cumple, o que esta
mas para servirse que para servir. De alguna manera, se refiere en-
tonces a dos problemas centrales de los estados contemporaneos: la
democracia y la gobernabilidad.

Estas dos problematicas sobrepasan, aunque incluyen, los aspec-
tos que més preocuparon al gobierno de Salinas de Gortari, es decir,
el tamano del Estado, la simplificacién administrativa, la desregula-
cién, la nueva organizaciéon interministerial del Estado liberal-social
o la modernizacién tecnolégica.

En mi opinién, hay cuando menos cuatro elementos de la demo-
cracia que deberia buscar una reforma del Estado dirigida a atacar el
problema de la legitimidad de gestién (al menos en México):

1) Democracia “representativa”. Es decir, un sistema en que las
deliberaciones y decisiones son tomadas por representantes que son
elegidos popularmente, pero que también estan inscritos en una es-
tructura institucional que los hace a la vez independientes y comple-
mentarios entre si, tanto en forma vertical (federalismo) como hori-
zontal (division de poderes).

En este caso, la elaboracién de la agenda y la formulacién de de-
cisiones son realizadas por el Ejecutivo y el Legislativo, apoyados por
sus respectivos cuerpos profesionales; la ejecucién la realiza un aparato
ejecutivo profesional, comandado por el presidente de la Repiiblica, y
complementado cuando resulte conveniente por organismos cuasigu-
bernamentales; la evaluacién y el control los realiza el Poder Legisla-
tivo, una contraloria independiente y en cierta forma el Poder Judicial.
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Los instrumentos de la democracia representativa son: 1) las elec-
ciones transparentes, 2) la separacién de poderes y 3) el federalismo.
" Como dije, en México el debate se ha centrado mucho en el primero de

estos instrumentos, descuidando los demaés.

2) Democracia constitucional. Es decir, una estructura en la que

" las deliberaciones, decisiones y transformaciones son regidas (efecti-
vamente) por un sistema constitucional y de derecho. Los instrumentos
de la democracia constitucional son una constitucién y un sistema de
derecho civil, penal, administrativo, etcétera.

3) Democracia concertada. Esto es, un sistema en que algunas

_ decisiones y deliberaciones incluyen a organizaciones sociales no par-
tidarias. Algunos instrumentos de la democracia concertada son:
1) Dentro del Legislativo, las audiencias parlamentarias con organi-
zaciones no gubernamentales (colegios profesionales, centros de inves-
tigacién, organizaciones civiles, territoriales etc.). 2) Dentro del Eje-
cutivo, a) los mecanismos para la toma concertada de decisiones, como
por ejemplo los pactos entre las organizaciones sociales olas comisiones
ad hoc, y b} 1a gestién administrativa descentralizada y en funcién de
misiones y resultados, méds que de rigidas jerarquias. 3) Dentro de las
relaciones intergubernamentales, la programacién y ejecucién de
las politicas pablicas via organizaciones comunitarias locales.

4) Democracia abierta. Es decir, un sistema en que muchos de los
procesos deliberativos y de toma de decisién del Poder Ejecutivo, Le-
gislativo y Judicial, asi como la informacién que les sirvié de base,
estdn potencialmente sujetos al conocimiento e investigacién nosélode
cualquier rama de gobierno sino de cualquier ciudadano, guien pue-
de comentar e incluso disentir de dichas decisiones. Algunos instru-
mentos de la democracia abierta son la libertad de expresion y prensa,
la pluralidad de los medios de difusién, y el derecha a la informacion.

Para algunos autores la democracia concertada constituye, en es-
tos momentos, la frontera del avance democratico. Por ejemplo, Sartori
(1986, p. 45) ha dicho que “de ahora en adelante el avance de la demo-
cracia se medira por la conquista de los espacios que hasta ahora estan
ocupados por los centros de poder no democraticos”, uno de los dos que
él menciona es la administracién ptiblica. Otros autores como Dahl
(1992, pp. 399-409) y Poggi (1990, pp. 173-196) opinan lo mismo, pero
no sélo porque la democracia atin no haya llegado al aparato adminis-
trativo: segun ellos, en las democracias constitucionales y repre-
sentativas, se ha presentado una creciente separacién entre la toma
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de decisiones y el cindadano. Esto se debe a que la politica 1) ha pasado
a centrarse y depender en gran medida de la politica econémica; se ha
tecnoburocratizado y corporativizado (y entonces privatizado), y 2) se
ha “personalizade”, es decir, la politica ha pasado a centrarse en las
personalidades méds que en los problemas y los programas. Esto se debe
en parte a la creciente influencia de los medios, especialmente la tele-
visién, que por razones comerciales tienden mds a entretener que a
informar (las campailas politicas en casi cualquier pais son un buen
ejemplo de esto). En este sentido, estoy de acuerdo con el sefialamiento
de Camp (1993b, p. 176) de que “probablemente la debilidad més obvia
al medir los logros democraticos en México se refiere al aspecto de las
politicas publicas”.

Ahora bien, la democracia es un objetivo fundamental pero no el
tnico valorado por las sociedades. Estas quieren un gobierno democra-
tico pero que en efecto gobierne, que dé solucién eficiente a sus proble-
mas. En mi opinién, el reto es introducir cambios pero, parafraseando .
a Weber, de manera responsable, a fin de complementar gobernabili-
dad, institucionalidad y eficiencia, por un lado, con participacion y
vigilancia, por el otro.

En este sentido, es Gtil mencionar el concepto de “autonomia in-
tegrada” (Evans, 1992), de acuerdo con ¢l cual el Estado debe ser capaz
de combinar dos elementos: por un lado, un alto sentido de misién
publica, un alto profesionalismo, y por lo tanto una alta eficiencia; y, -
por el otro, una cierta integracién con los grupos politico-sociales que
le permita tener los insumos suficientes por parte de esos grupos, pero
que a la vez no sea clientilizado por ellos y pueda resistir las exigencias

~particularistas que afectan el interés general. En este sentido, hay un
consenso emergente (véanse por ejemplo Hall e Tkenberry, 1991; Pipi-
tone, 1994; Evans, 1991) en cuanto a que un Estado “fuerte” es aquel
que es capaz de oir a los grupos y de implementar programas que los
apoyen, pero que también es capaz de imponerse sobre los intereses
particulares y defender eficazmente el interés general, es decir, de
exigirles a los grupos que reciben recursos del Estado eficiencia en el
uso de los mismos y resultados claros.

Asi tenemos dos elementos, que pueden verse como los brazos de
una pinza. El primero es una mayor participacioén en la formulacién,
ejecucién, monitoreo y evaluacién de las politicas piblicas, por parte
tanto del poder legislativo federal y el de los estados, como de los po-
deres ejecutivos estatales y las organizaciones civiles (prensa, asocia-
ciones profesionales o ciudadanas, camaras, think tanks, etc.). El ob-
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jetivo no seria quitarle la batuta a un gobiernc mayoritario o afectar
innecesariamente la eficacia y rapidez de las politicas fragmentando
excesivamente el proceso de toma de decisiones; mas bien, sélo evitar
que el poder ejecutivo federal se extralimite, se clientelice o dé pasos
deciego. Elsegundo brazo de la pinza es el de una capacidad profesional
y un sentido de responsabilidad y de misién piblica mayores de los
integrantes del aparato estatal. Un mayor profesionalismo y sentido
de misién piblica implicarian una defensa mas eficaz del interés ge-
neral y en ese sentido un gobierno en mayor medida “para todos”.

La historia confirma que un requisito, quizd de hecho el primer
requisito, para que una nacién progrese econémica y socialmente es
que su Estado tenga esta autonomia integrada, como lo demuestran
varios anélisis de los paises m4s ricos (Japén, Suecia, Estados Unidos)
ode los lamados tigres asidticos (Evans, 1989). Todos estos paises han
desarrollado aparatos pablicos altamente profesionales, meritocrati-
cos, con fuerte sentido de misién piblica, y eso ha sido una de 1as causas
principales, o la principal, de su éxito econémico (véase Pipitone, 1994).
Dichos aparatos han asegurado la firmeza de las reglas institucionales
bésicas que pueden permitir el desarrollo de un mercado econérmco y
financiero productivo.

" Estas ideas empatan con la reciente dlscusnén acerca del Estado,
el gobierno y la administracién piiblica, que ha tendido a sefialar que
el problema no reside inicamente en el tamaiio del Estado, o en escoger
determinadas politicas piblicas, sino en la forma en que el Estado
realiza sus funciones, en el “c6mo” méds que en el “qué” (véanse al res-
pecto Kliksberg, 1989; Osborne y Gaebler, 1993; Gore, 1994).

Estrategia de la reforma

Aunque la estrategia especifica que deberia seguir una reforma del
Estado y del gobierno seria materia de una reflexién mas profunda,
vale la pena hacer algunas consideraciones al respecto.

Primero, es importante sefialar que una modernizacién adminis-
trativa efectiva s6lo puede darse si se constituye en una politica piblica
(Kliksberg, 1989; Crozier, 1988); es decir, mas que darse en unos cuan-
tos meses y como simples parches aislados, debe tener objetivos gene-
rales y una estrategia bien pensados y coordinados, basados en diag-
nésticos precisos y en una programacién de objetivos cuando menos a
mediano plazo, a la que se le pueda dar seguimiento. A fin de disefiar
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y ejecutar esta politica, como sucedi6 en el caso de Japén, Suecia, Es-
tados Unidos y otros paises, se requiere una comisién. Creo que en
México dicha comisién deberia tener cuando menos tres caracteristi-
cas: 1) ser de cardcter estratégico, es decir, formada por muy pocas
personas y que descentralice muchas de sus funciones en entidades
profesionales y de investigacion; 2) estar directamente relacionada con
el Presidente, y 3) gozar de una importante autonomia. Esta politica
deberia incluir un intenso trabajo de investigacion de la problematica
de la administracién puiblica, ya que resulta dificil intervenir sobre un
aparato que se conoce poco.

En segundo lugar, varios estudios sobre procesos de reforma (Pe-
ters, 1991; Downs y Larkey, 1984; Olsen, 1988; Egeberg, 1987; véase
también Ascher, 1984) indican que, més que una gran reforma del
Estado, es preferible plantear una politica estratégica de moderni-
zacién, es decir, que se concentre en un conjunto especifico de acciones,
seleccionadas por sus efectos multiplicadores a corto y mediano plazo.

Aqui nos enfrentamos con un reto mayisculo, uno de los mas
grandes y complejos retos de México y América Latina, ya que se trata
de cambiar practicas sociales que tienen siglos de existencia. El pro-
blema es que detris de estas practicas estd toda una compleja matriz .
institucional, enraizada en largas tradiciones, que resulta muy dificil
cambiar y que ademaés ha tenido como base y resultado la permanente
situacién de atraso e insuficiencia de recursos. No por nada América
Latina habla de la reforma del Estado y la administracién desde hace
décadas y sin embargo muy poco se ha podido avanzar.

Aqui cabria preguntarse, por ejemplo, jc6mo surgié el servicio
civil en los paises mas ricos? En Gran Bretafia y Francia el desarrollo
de una burocracia profesional se inicié desde los siglos X1 y X111 (Cantor,
1993; Mayntz, 1985). En Estados Unidos se comenz6 a desarrollar des-
pués de una crisis politica a fines del XIX. Inici6 cubriendo sélo un por-
centaje reducido de los servidores publicos y se fue extendiendo poco
a poco. En otras palabras, siguiendo a North (1993), podriamos decir
que en estos casos el servicio civil fue producto de una acumulacion de
pequefias decisiones que resultaron y a la vez reforzaron una cierta
maftriz institucional.

De ahi que, en mi opinién, mds que plantearse una gran reforma
del Estado debamos adoptar una actitud decidida pero con un enfoque
estratégico, en donde la atencién esté orientada a reforzar los incenti- -
vos para el cambio y reducir las usuales resistencias al mismo; en los
cambios estratégico-multiplicadores, esto es, en cambios especificos

.
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que no parezcan excesivamente amenazantes pero que vayan generan-
do un ambiente favorable al cambio y llevando paulatina (y segura-
mente) a mayores cambios, basédndose en nuevas estructuras de incen-
tivos que los presenten como algo provechoso més que costoso para los
involucrados (Peters, 1991). El objetivo seria ir empujando una matriz
institucional diferente, con base en intervenciones estratégicas, que
en realidad vayan alterando las précticas y no sélo la caparazén nor-
mativa de los aparatos piblicos.

Tercero, hay cierto consenso también en cuanto a que cualquier
reforma debe buscar el maximo acuerdo posible en torno a los proble-
mas y las soluciones, y tomar en cuenta a los afectados (Crozier, 1988;
Peters, 1991). Sin embargo, aqui habria que alcanzar un equilibrio
entre la bisqueda del acuerdo y la profundidad de los cambios, ya que
a veces el deseo de alcanzar un acuerdo general ha empantanado las
reformas (Méndez, 1990, p. 99).

En México y América Latina, los problemas se nos han acumulado
¥, por lo tanto, siempre nos vemos en la necesidad de estar tras las
grandes reformas. Aun cuando en efecto nuestros pafses las exigen, el
problema es que cuando la tarea del cambio se plantea de ese modo se
hace muy costosa en términos politicos y econémicos. Asi, por ejemplo,
en América Latina la descentralizacién, el servicio civil y la mayor au-
tonomia del poder legislativo ponen a los gobiernos frente al dificil reto
de ceder parte de su poder de manera permanente, en momentos en
que los estados creen necesitar también de una concentracién de dicho
" poder para llevar adelante profundas reformas econémico-sociales. Ade-
mads, una agenda de cambio institucional amplia como ésta tiene riesgos
¥, en esa medida, obstaculos. En México la introduccién del servicio civil
se detuvo porque hubiera implicado otorgar demasiadoe poder a ciertos
sindicatos muy politizados y poco profesionales (Pardo, 1993).

Con frecuencia los servicios civiles se convierten en entidades con-
servadoras que obstaculizan los cambios. Por otro lado, ceder poder a
los organismos no gubernamentales y al Legislativo puede corporati-
vizar, retardar u obstaculizar demasiado los programas gubernamen-
tales e incluso, en el caso de los legislativos, puede llevar a una cierta
ingobernabilidad, ya que a veces éstos se han convertido en maquina-
rias de veto que han paralizado a los gobiernos. Ceder poder a las
regiones puede llevar al reforzamiento de cacicazgos locales, a las que-
rellas interregionales, a la descoordinacién e ineficiencia administra-
tivas (véase Méndez, 1990). Descentralizar capacidad politica o admi-
nistrativa hacia las regiones o dentro del mismo ejecutivo federal puede
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afectar la claridad de la responsabilidad de los gobernantes, llegar a
niveles inadecuados en ciertas funciones piblicas o perder un sentido
dedireccién global. Asi, con las grandes reformas, los gobiernos pueden
términar maés facilmente haciéndole al aprendiz de brujo y abriendo
multiples cajas de pandora. Los costos econdmicos y politicos, asi como
los riesgos administrativos de ceder el poder en momentos de crisis,
conforman, en la perspectiva de los gobiernos, dilemas con frecuencia
paralizantes y forman nudos muy dificiles de desatar.

En sintesis, ha habido una suerte de dialéctica de las urgencias
versus los altos costos o riesgos, que ha solido llevar a los gobiernos a
plantear grandes reformas con el fin de aumentar su legitimidad, pero
que luego, por los costos o los riesgos politico-administrativos, se que-
dan en meros ejercicios de retérica o de catarsis colectiva. La tarea
reside entonces en convencer a las coaliciones gobernantes de que los
cambios se pueden disefiar de manera tal que aumenten la legitimidad
y la eficiencia de los procesos politico-administrativos en lugar de llevar
la ingobernabilidad o a una dispersién y gastos mayores.

Algunas propuestas

La primera parte de esta seccién se refiri6 a la necesidad de acceder a
un sistema politico-administrativo mas democratico pero también efi-
ciente y eficaz. La segunda parte hablé de la necesidad de un enfoque
de caracter estratégico. En funcién de ambas partes, a mi parecer la
reforma de gobierno debe implicar dos procesos: 1) un conjunto orde-
nado de pasos estratégicos especificos, dirigidos a otorgar ciertas fun-
ciones a una variedad de actores que hasta ahora no las han tenido, y
2) la habilitacién paralela de esos actores para que puedan ejercer
responsablemente esas funciones. Estos dos procesos deben avanzar
en forma paralela, pero probablemente una politica de cambio con ca-
racter estratégico deberia gubrayar al segundo de ellos. En todo caso,
a continuacién enlistamos algunas medidas que en ambos sentidos
podrian servir de base para integrar una estrategia de cambio integra-
do y balanceado.

Respecto al Poder Ejecutivo, se requiere una mayor profesionali-
zacion a nivel federal, estatal y local. El objetivo es alcanzar un aparato pu-
blico que funcione en su totalidad de manera eficiente y auténoma res-
pecto a intereses particularistas, pero que a la vez esta en permanente
dialogo con la sociedad. Esto podria implicar las siguientes medidas:
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1) Revisién y perfeccionamiento de los perfiles profesionales para
varios puestos administrativos en toda la administracién piblica. In-
cluso se podria pensar en la creacién de la figura del gerente publico
profesional para la administracién de algunas entidades o de los esta-
dos y municipios, con un disefio de perfil profesional especifico y cierta
durabilidad en el cargo.

2) La introduccién en el corto plazo del servicio civil en algunas
partes del sector piblico —probablemente aquellas que estan més pro-
fesionalizadas y que no impliguen una administracién politizada del
servicio de carrera— y en el mediano plazo en otras areas.

3) El mayor fortalecimiento y/o autonomizacién del Instituto Na-
cional de Administracién Publica (INAP) y de los Institutos de Admi-
nistracién Piblica (IAP) locales, asi como de los institutos de investi-
gacién profesional dentro del Poder Ejecutivo, para que puedan
realizar en mayor medida labores de estudio, investigacién y, en su
caso, capacitacion; asi se podrédn identificar mejor los problemas cen-
trales y sus posibles correctivos, a la vez reforzar o introducir una
nueva mentalidad en la administracién piblica, que busque hacerla
autosustentable, empresarial, creativa, atenta al “cliente”, de gestién
indirecta cuando se pueda, que conlleve competencia, etc. (Osborne y
Gaebler, 1993; Gore, 1994; aunque véase Hood, 1991).

4) La introduccién de sistemas que logren mayor productividad
via incentivos manetarios y psicolégicos (realizacién personal, poder
de acci6n, independencia, valoraci6én profesional, creatividad, sentido
de misidn, etc.); por ejemplo, una cierta descentralizacién de funciones
y el funcionamiento mas por misiones-resultados que por procesos,
jerarquias, castigos y regulaciones.

El objetivo de los cuatro puntos anteriores es generar un sentido
de misi6én y mistica piblica, pero a la vez dar estabilidad y un lugar al
servicio profesional de carrera, aun cuando bdsicamente como conse-
jero, en el proceso de toma de decisiones.

5) Introducir o reforzar mecanismos para la toma concertada de
decisiones, como por ejemplo los acuerdos entre organizaciones sociales
o con las comunidades locales.

Respecto al Poder Legislativo, se requiere una autonomizacién
mayor, tanto en términos reales como formales, asi como una mayor
profesionalizacién del mismo, a nivel federal y estatal. Las medidas
concretas para lograrlo podrian ser:
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1) Instrumentar mecanismos que fortalezcan la carrera legislati-
va; en este sentido habria que estudiar de nuevo la posibilidad de per-
mitir la reeleccién dentro del mismo.

2) Fortalecer sus capacidades de control del Ejecutivo.

3) Crear o fortalecer entidades de apoyo técnico-profesional tanto
de la CaAmara de Diputados como de la de Senadores, con el fin de que
éstas puedan ejercer mejor su labor de disefio, seguimiento y evalua-
cién.

4) Introducir o reforzar mecanismos para la toma concertada de
decisiones, como las audiencias parlamentarias con organizaciones no
gubernamentales.

Valga aqui subrayar que tanto estos mecanismos de concertacion
como los que se den en el Poder Ejecutivo deben servir més para fomen-
tar la concientizacion y debate piblicos que para favorecer acuerdos
corporativistas cerrados y privatizados; por lo tanto, deberan siempre
darse de manera abierta a la opinién pablica (aqui los medios deberian
desempeniar un papel fundamental no ya como entretenedores sino
como impulsores de la informacién y la reflexién politica ciudadana).

Por otra parte, el sistema de seguimiento, evaluacién y control
deberia ser dotado de mayor fuerza, capacidad y autonomia. Algunas
medidas a este respecto podrian ser:

1) Fortalecimiento y autonomizacién de la Contraloria de la Fe-
deracion (se podria hacer algo parecido a lo del Banco de México) y de
la entidad controladora del Legislativo como las entidades evaluadoras
centrales, a fin de vigilar mejor las contrataciones, uso de recursos,
etcétera.

2) Creacién de entidades contraloras independientes para los es-
tados y municipios.

3) Mayor acceso por parte de centros de investigacién guberna-
mentales, semigubernamentales y auténomos, asi como del Congreso,
a informacién relacionada con el proceso de diseno, ejecucién y evalua-
cién de los programas publicos.

Respecto a los actores de la sociedad civil, algunas medidas po- - -

drian ser:

1) El fortalecimiento organizativo y de la capacidad de anadlisis y
propuestas de los partidos politicos, pero también de las ONG, via la
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consideracién de cuando menos algunas de ellas como entidades de
interés publico.

2) Potencialmente y en algunos casos, las ONG pueden ser promo-
toras de la eficiencia y la democracia, o inclusive ser entidades de in-
termediacién eficaces y complementarias a los partidos en algunos
aspectos de la toma de decisiones. No obstante, si bien pueden ayudar
a reducir el déficit de legitimidad y representacién, también conllevan
riesgos. Por lo tanto, debe prestarse al mismo tiempo mayor atencién
a la eficiencia, responsabilidad y representatividad con que dichas or-
ganizaciones llevan a cabo sus tareas.

3) El fortalecimiento de medios de difusién que informen y pro-
muevan la reflexién y el debate sobre los asuntos piiblicos.

Por iltimo (aunque no al dltimo), habria que redisefiar todo el
sistema de relaciones intergubernamentales. Algunas medidas en este
sentido podrian ser:

1) Cesi6n de una parte importante de la recaudacu‘m fiscal a los
estados y municipigs.

2) Consecuentemente, otorgamiento de mayor autonomla en la
presupuestacién y programacion del gasto piblico.

3) Mayor desconcentracién administrativa por parte de las secre-
tarias federales del Estado.

4) Capacitacién intensiva de funcionarios locales en las funciones
que se transfieran (por ejemplo la recaudacién fiscal misma).

Para la implementacién de un servicio civil, de equipos de apoyo
profesional al Poder Legislativo, a las regiones y ciudades, por ejemplo,
se requieren recursos. Es cierto también que los paises latinoamerica-
nos son dependientes y con frecuencia son presionados por los organis-
mos internacionales a encauzar sus reformas por ciertos caminos. No
obstante, siguiendo a Cardoso y Falleto (1978), el obstdculo principal
de una agenda amplia de cambio institucional no es la dependencia o
la falta de recursos, aun cuando éstos puedan ser problemas significa-
tivos. El problema principal esta adentro y es politico; en otras pala-
bras, los costos principales del cambio institucional se dan en términos
de pérdida de poder politico. Para implementar dicho cambio se re-
quieren crisis o estadistas (es decir, lideres capaces de ver hacia el
futuro, de vislumbrar y arregldrselas para poder tomar medidas que
defiendan el interés de largo plazo de las naciones). Es preferible que
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los cambios vengan més gracias a los segundos que a las primeras. Sin
embargo, en vista de la dependencia y la extrema complejidad politica,
social y econémica de los paises de América Latina, la labor del esta-
dista es muy dificil y compleja. Estas dificultades propias de la labor
del estadista en América Latina nos llevan de nuevo al problema de la
estrategia, ya que subrayan la importancia crucial de una definicién
precisa y aguda de las estrategias de cambio.

Comentarios finales

Aunque le restan seis meses y todavia han de realizarse las elecciones
presidenciales de agosto, este articulo ha buscado hacer una evaluacién
general del sexenio de Salinas de Gortari en México. Como he dicho,
algunas de sus politicas han traido beneficios importantes. Sobre todo,
Salinas fue capaz de enderezar una economia que a veces parecia a la
deriva, reencauzarla por la via del crecimiento y aumentar el gasto
social. Con todo, aan enfrentamos el reto de integrar politica y econé-
micamente una nacién muy heterogénea; en otras palabras, de desa-
rrollar y mantener 1) un modelo socioeconémico que reduzca las fuertes
disparidades econémicas y regionales, y 2) un sistema politico legitimo,
no sélo en lo politico-electoral sino también en lo politico-administra-
tivo, que pueda garantizar la competencia politica por canales institu-
cionales y cerrar el actual déficit de representacién y de confianza en
las instituciones. Un tercer y mas nuevo reto es abrir el pais al mundo,
manteniendo una autonomia significativa en ciertas dreas y evitando
que el pais se convierta en una gran maquiladora. Las perspectivas
del actual intento modernizador permanecen inciertas en estos tres
aspectos y terminaré diciendo por qué, sobre todo en el caso de los dos
primeros (pues siento que las perspectivas del ultimo reto son mas
dificiles de evaluar en este momento).

En cuanto al reto socioeconémico, el modelo de apertura econ6mi-
ca puede ayudar a incrementar la productividad y el crecimiento del
PIB. Como ha dicho Aguilar Camin, “la riqueza y la prosperidad futura
de Méxiconoson algo que el pais ya posee y debe defender heroicamente
de la codicia de otros, sino algo que debe crear y creara sélo atrayendo
los capitales, los compradores y las tecnologias de otros” (Aguilar Ca-
min, 1993, p. XII). Sin embargo, este modelo no ayudara necesaria-
mente a resolver los problemas de desempleo e inequidad. De hecho,
puede afectar negativamente a muchas empresas y a los campesinos,
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asi como a las regiones més pobres del pais. Falta atin por ver si las
actuales politicas hacia los monopolios, las pequefias empresas y los
sectores mds pobres continuaran y/o serdn suficientes para contrarres-
tar de una manera productiva las, a veces, inhumanas fuerzas del
mercado.

En sintesis, falta por ver si el modelo “capitalista-social” en efecto
puede superar el vigjo dilema entre desigualdad y crecimiento (espe-
cialmente dificil en el capitalismo tardio). Ciertas presiones inherentes
han empujado histéricamente a este tipo de modelos a terminar siendo
mads capitalistas que sociales. El crecimiento ha sido siempre més facil
de alcanzar que una distribucién minimamente equitativa del ingreso.
Si ésta no se alcanza, los aspectos autoritarios del sistema politico
mexicano permanecerian o incluso se podrian acentuar. Por excluir a
la poblacién mestiza (el “México profundo” en palabras de Bonfil),
los intentos anteriores de modernizacién han fracasado (Meyer, 1992).
Uno de ellos fue detenido viclentamente por la Revolucién de 1910.

En este sentido, como indiqué, hay ya elementos preocupantes,
como una inversién ain demasiado especulativa; una economia orien-
tada a la exportacién muy intensiva en capital y basada cada vez més
en la maquila; fondos para atacar la pobreza que ain deberian crecer
ma4s; pequeiias empresas (intensivas en trabajo) amenazadas; una de-
saceleracién, informalizacién y terciarizacién de la economia, etc. Todo
esto dificulta la resolucién de lo que probablemente es el problema
principal del desarrollo: la falta de suficientes empleos “formales” y
permanentes. o

Con respecto al reto politico, no obstante la complejidad del régi-
men politico-administrativo de México —asi como el reconocimiento
por parte de Salinas de varios gobernadores de oposicién (antes algo
impensable) y los importantes cambios del sistema electoral—, dicho
régimen continda siendo en muchos aspectos vertical (sobre todo por
el presidencialismo excesivamente fuerte). En estos momentos las
perspectivas politicas son inciertas. Todo parece indicar que nos acer-
camos a las elecciones méas limpias y creibles de nuestra historia. Sin
embargo, ain no sabemos si sus resultados serdn aceptados por la
mayoria de los actores politicos. En otras palabras, la transicién gu-
bernamental estable no es un hecho asegurado; depende de que se
pueda dar un circulo virtuoso en el que todos los actores actiien res-
ponsablemente y acepten los resultados de elecciones transparentes
(incluyendo al EZLN, que rechaz6 a mediados de afio la propuesta gu-
bernamental para la pacificacién). Ademads, como dije al principio, si
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bien la creciente democratizacién y pluralidad activaran algunos de
los aspectos formales de nuestra democracia que han permanecido
inactivos (como la divisién de poderes y el federalismo), atin es nece-
sario hacer cambios de fondo, y no sélo en lo electoral. El reto en este
sentido es reducir la hoy tajante separacidén entre el ciudadano, por un
lado, y la politica y la toma de decisiones, por el otro; en otras palabras,
en introducir cambios para que la democracia representativa, consti-
tucional, abierta y concertada pueda en efecto funcionar. De no darse
estos cambios, el pais se situaria en un peligroso e incierto camino, por
al menos tres razones.

Primera y mas importante, aparte de acentuarse el ya de por si
profundo déficit de legitimidad politica y de gestidn, las posibilidades
de la violencia y de descomposicién politicas serian muy altas. Ademas
del nuevo contexto politico generado por la rebelién del EZLN, las prac-
ticas electorales tradicionales y/o una reaccién autoritaria en agosto de
1994 no empatarian muy bien con una sociedad crecientemente parti-
cipativa (Loaeza, 1992a, p. 12) y una economia abierta e inscrita ya en
un tratado comercial con Estados Unidos y Canad4 (Camp, 1993, p. 22;
Aguilar, 1992, p. 212; 1993, p. 142; Loaeza, 1992a, p. 31; también véan-
se Camp, 1993b, p. 175; y Hamilton y Kim, 1993). En la actualidad, la
ciudadania exige elecciones transparentes y responsabilidad politica
de los actores, asi como un sistema politico-administrativo a la vez que
eficiente méds democratico.

En segundo lugar, los gobiernos federal y estatales no podran arri-
bar o mantener un modelo que realmente combine el crecimiento eco-
némico con una (sana) redistribucién, si no enfrentan el control de
mediano plazo que representa la posibilidad de perder el poder, y el
control de corto plazo que significa la participacion real de los estados
y municipios, los poderes legislativo y judicial, asi como de organiza-
ciones no gubernamentales, en la formulacién, ejecucién, monitoreo
y/o evaluacién de las politicas publicas. De hecho, algunos de los errores
ala vez que insuficiencias del proyecto de Salinas bien se pueden haber
debido a que lo formuld y ejecut6 basdndose en un grupo mas compacto
de tecnopoliticos y sin tener contrapesos importantes.

Tercero, México enfrenta el reto de trabajar més y mas producti-
vamente. En una nacién donde la desconfianza se implanté desde su
mismo nacimiento,? la élite politica deberia terminar de caer en cuenta

5 En una encuesta de Este Pais (agosto de 1991) sélo 34% de los encuestados respondié
positivamente a una pregunta sobre la confianza hacia los demas (Meyer, 1993b, p. 54).

221



José Luis Méndez

de que, en lugar de una barrera, la democratizacién electoral y politico-
administrativa a fondo es un paso necesario para hacer de México la
nacién productiva e integrada que necesita ser para lograr salir avante
en una época crecientemente competitiva.

Es cierto que arribar a una democracia electoral y administrativa
institucionalizada no es tarea facil. Requiere imaginaci6n politica y la
cooperacién de muchos actores y no es solamente la responsabilidad
del Presidente o del gobierno. Muchos mexicanos atin tienen poca con-
fianza e interés en la politica; probablemente también haya atin de-
masiados que mantengan puntos de vista autoritarios o intolerantes
(Alducin, 1991, pp. 166 y 200; Camp, 1993b, pp. 71-74, 91-94, 178,
Camp, 1993a, p. 30). Varios sectores empresariales, esferas de la Iglesia
catélica, los caciques regionales y algunos lideres obreros, o incluso
algunos actores politicos y econémicos de Estados Unidos, no han fa-
vorecido cambios politicos significativos. Asimismo, los partidos de opo-
sicién aun tienen dificultades para eregirse en efectivos articuladores
ocanalizadores de intereses (amén de que algunos han sufrido de cierto
divisionismo interno). La situacién es delicada porque probablemente
bastaria la actuacién irresponsable de un sélo actor para iniciar una
cadena de violencia.

Con todo, es la responsabilidad del Estado (y del verdadero esta-
dista) ver estos y otros obstdculos como retos y no como argumentos
para posponer la promocién de estructuras y practicas mas democra-
ticas, tanto en lo electoral como en lo politico-administrativo. En otras
palabras, promover una mayor organizacién y participacién de la so-
ciedad civil es una responsabilidad colectiva pero especialmente del
gobierno. Después de todo, sobre €l recaera el juicio de la historia.
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Carol W. Lewis, The Ethics Challenge in the
Public Service. A Problem Solving-guide,
San Francisco-Oxford, Jossey-Bass

Publishers, 1991

Héctor Martinez Reyes

1 principal argumento en este li-
bro es que el trabajo en el servicio
puiblico es, por si mismo, ambiguo,
complejo y rodeado de problemas es-
peciales que requieren funcionarios
que actien de manera ética, gen-
te que “quiera hacer bien las cosas”.
Este ambiente de trabajo impulsa y
refuerza el cardcter moral y compro-
mete a los gerentes para dialogar
acerca de la ética; esto tiene que ver
con supervisores, subordinados, cole-
gas, ciudadanos, gente que paga sus
impuestos, las otras personas alrede-
dor y las generaciones por venir; es
decir, la sociedad en su conjunto. Las
mas de las veces, las decisiones del
sector pablico tienen implicaciones y
costos (muy elevados) no sélo sobre
quien debe tomar las decisiones, sino
sobre la ciudadania en general y el
futuro de ésta.
Segun el autor, los compromisos
de naturaleza moral y ética repre-
sentan una postura individual de ac-

tuacién administrativa, al reintegrar
compromisos valoratives vinculados
conelinterés publico. Aceptarla“neu-
tralidad” del administrador publico,
implica definir claramente compro-
misos con valores ampliamente com-
partidos en la sociedad y que deben
inspirar todas las acciones de gobier-
no. Es contundente al afirmar que la
ética y el éxito genuino van de la
mano.

En este marco de ideas, Carol W.
Lewis desarrolla su libro. El tema
principal es el manejo ético del servi-
cio pablico contemporéaneo, tratando
de no incurrir en moralizaciones, téc-
nicas y herramientas que ayuden a
los gerentes publicos a su labor coti-
diana. En este sentido, el propésito de
este libro es promover y auxiliar el
comportamiento ético de los gerentes.
Para lograrlo, el autor opté por una
perspectiva gerencial. El cambio ético
en el servicio publico se disefia para
gerentes. Su intencidn es lograr selec-
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cionar de manera maés 4gil lo mas im-
portante de la informacién abundan-
te y de las alternativas en el contexto
de las organizaciones publicas. Carol
W. Lewis eligi6 temas acordes con lo
que consideré el presente y el futuro
del efecto gerencial, mas alla del es-
tricto conocimiento filoséfico o acadé-
mico. El libro est4 escrito para geren-
tes profesionales de organizaciones
ptiblicas, donde se presentan deman-
das sin precedentes que implican jui-
cios éticos y requieren la accién deci-
dida por parte del gerente.

A través del libro, el autor trata
de contestar las siguientes preguntas
en relacién con la exigencia de deci-
siones éticas en el servicio publico:
(Es el comportamiento actual mejor
o peor? ;Hay més corrupcién en el go-
bierno y en la sociedad en general?
.Es el cardcter moral lo que engendré
el sentido del bien y del mal, o0 esto es
ya algo del pasado? Segiin Lewis, en
realidad no parece existir ninguin ca-
mino evidente para encontrar res-
puestas, excepto a través de anécdo-
tas, imdgenes generales y, a veces,
mediante encuestas de opinién publi-
ca, tan de moda hoy dia. Ademas, el
autor no enfrenta estas preguntas en
sulibro porque, desde su punto de vis-
ta, son intelectualmente interesantes
pero practicamente irrelevantes para
los gerentes en la actividad diaria del
servicio publico (objetivo basico de
este libro). Desde la perspectiva
del autor, no tenemos opcién; prime-
ro, porque dependemos del caracter
moral individual de los gerentes y em-
pleados puiblicos y porque nuestro sis-
tema administrativo est4 construido
sobre ello. Segundo, porque los geren-
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tes publicos utilizan los recursos con
los que cuentan en el momento y en
el lugar de la decisién. La nostalgia y
la reflexién filoséfica no contribuyen
en nada a las operaciones diarias, no
solucionan los problemas éticos del
trabajo.

Su método consta de varios pa-
808:

Primero. Resalta los valores y
principios especiales que distinguen
la ética personal de la ética publica.
Para ello, supone lo siguiente: a) La
ética publica es diferente de la ética
personal; b) Los valores y los princi-
pios que la gufan son diferentes;
¢) Las fronteras no son claras.

Segundo. Trata de proporcionar
herramientas y técnicas para resol-
ver los problemas del trabajo diario
en el &mbito individual u organizacio-
nal.

Tercero. El propésito es ayudar
a los gerentes que desean actuar de
manera ética y estructurar un am-
biente de trabajo que motive un com-
portamiento ético y facilite la transi-
cién de buenas intenciones a acciones
significativas dentro de la organiza-
cién.

El libro incluye ejemplos ilus-
trativos que se aplican a la soluci6n
de problemas, lo que permite al lector
“practicar en privado”, sin costos pi-
blicos, hasta que —segin Aristéte-
les— la ética venga a ser un hébito.
El gjercicio de casos consta de dos pa-
sos (hipotéticamente): informarse y
elaborar un razonamiento sistemati-
zado que sea seguido por una accién.
Esto requiere un anélisis y una toma
de decisiones comprometidos y dgiles
que dependen de la empatfa y de la
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imaginacién. Lo mejor del trabajo de
casos, segun el autor, es llegar a reco-
nocer las premisas de decisién y las
circunstancias en las que se revisaun
juicio ético, reconciliar diferentes
perspectivas filoséficas. Casos como
los del libro son guiados por un pro-
ceso democrdtico que se convierte en
el vehiculo, donde la tolerancia es el
lubricante.

Este libro se divide en tres par-
tes que a continuacién se describen
brevemente por capitulo.

La introduccién ofrece un repa-
80 general sobre los asuntos éticos en-
contrados en el trabajo y en la profe-
si6n del servidor piblico.

En la primera parte, se muestra
cémo la ética del servicio piiblico esta
enraizada en el cardcter moral y apo-
yada por los valores y principios éticos
que son comunes a toda la sociedad.

En el primer capitulo, se distin-
gue la ética del servicio piiblico de la
moralidad personal. Una ética que
demanda al gerente, la implementa-
cién y el cumplimiento de la ley.

El segundo capitulo nos propone
un modelo elemental de toma de de-
cisiones con el que se intenta ayudar
alos tomadores de decisiones a actuar
sobre las obligaciones legales sin de-
valuar otras consideraciones, asi
como a determinar los estdandares del
servicio publico en la solucién de un
conflicto de intereses (imparcialidad
bajo el escrutinio piblico).

En el capitulo nimero tres, se
combina la idea de responsabilidad
individual. Estas obligaciones se con-
vierten en lineas generales de accién
para los gerentes que trabajan en con-
textos organizacionales.

En el capitulo cuatro se definen
la responsabilidad y el comporta-
miento individual para la toma de de-
cisiones, tratando de responder a las
preguntas de para qué hacerlo y de
cémo hacerlo. Las obligaciones y las
guias de accién son las bases éticas
para la formacién del servicio piblico.

La parte dos se vuelve hacia los
gerentes individuales quienes toman
las decisiones éticas y enfrentan las
consecuencias.

El capitulo cinco muestra c6mo
el razonamiento ético tiene sus raices
en el sentido comun y en perspectivas
filoséficas que guian diversas mane-
ras de ver lo que es importante en de-
cisiones particulares. El autor no re-
cuerda la necesidad de imparcialidad
y de tener la mente abierta para no
caer en el extremismo ético.

En el capitulo seis, utilizando un
modelo de toma de decisiones que per-
mita la confrontacién de puntos de
vista y de valores, Lewis pretende que
los gerentes se den cuenta de que de-
ben estar preparados para aceptar las
ventajas y desventajas, aciertos o
errores, de los argumentos propios y
ajenos dentro de una organizacién
publica pues ellos deberan elegir los
principios que guien este modelo.

En el capitulo siete, el autor pre-
senta algunas herramientas practi-
cas y técnicas para la resolucién de
los dilemas cotidianos, que ayuden a
responder jqué es lo que debemos te-
ner en cuenta? Los gerentes éticos de-
ber4n tener en cuenta que su respues-
ta debe ser 4gil, inteligente y ala ofen-
siva, para asi evitar trivialidades y
sobrevivir profesionalmente con lain-
tegridad intacta.
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Pasando del individuo a la orga-
nizacién, la tercera parte observa la
ética dentro de la agencia.

El capitulo ocho analiza los ¢6-
digos de ética —sus funciones, desa-
rrollo y manejo— en todas sus varie-
dades como un punto de partida para
los registros actuales y un soporte
de los asuntos por venir.

En el siguiente capitulo, se se-
nala que la funcién de supervision es
una responsabilidad gerencial cen-
tral que esta cambiando sus indicios
sobre la interaccién organizacional.
Mediante la supervisién del tiempo
de trabajo de los empleados se supera
el stress y las demandas de especial
cuidado. ‘

En el ultimo capitulo, se mues-
tra como las operaciones rutinarias
de la agencia dan el tono ético de ia
organizacién. Estas organizaciones
pueden ser estructuradas para apo-
yar y promover la accién ética. Ade-
mas, se sefiala que los gerentes pru-
dentes van mas alla de las objeciones
especificas a log programas éticos de
la agencia y facilitan las decisiones.
Las herramientas de auditoria y eva-
luacién del riesgo contribuyen, segin
el autor, a construir una agencia
ética.
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En resumen, Carol W. Lewis nos
deja ver en su libro que en la dimen-
sién valorativa del acto de gobernar,
para enfrentar las decisiones diarias
dentro del servicio publico por parte
de los gerentes, no sirve a la adminis-
tracién piablica la simple recupera-
cién del debate sobre la ética a nivel
filoséfico, o sobre la insercién en la
Constitucidn o las leyes de los valores
de la moral, de su relevancia y equi-
dad. La generalidad de esos términos
sin operacionalizacién practica los
torna ineficaces como instrumen-
tos de gestién pablica.

No obstante, Carol W. Lewis
hace un importante intento por supe-
rar el problema de la operatividad de
conceptos casi filoséficos. No deberia-
mos olvidar que la ética de la admi-
nistracién publica no sélo es adminis-
trativo-legal; es sobre todo del ser “pu-
blico”*En ese sentido sera necesario
desarrollar un sentido mas amplio de
lo “piblico”, que contemple todas las
dimensiones de la vida comiin y de la
organizacién colectiva y; que logre
contemplar el interés de todos y no
s6lo el de unos cuantos; condiciones
indispensables para una verdadera
transformacién ética de las decisio-
nes gerenciales en el servicio publico.

Bernardo Kliksberg (comp.), Pobreza,
un tema impostergable: nuevas respuestas
a nivel mundial, México, FCE, 1993, 432 p.

José Santos Zavala

a pobreza representa una de las

mayores amenazas para la estabi-
lidad politica, la cohesi6n social y uno
de los puntos mas débiles de toda
estrategia de desarrollo econémico,
por lo que gran nimero de estudiosos
del tema han abordado su estudio
desde diferentes enfoques. Kliksberg
ha logrado reunir en este libro a un
grupo multidisciplinario de expertos
en el tema de la pobreza, reflexionan-
do de una manera fresca, original e
integral.

En el libro se abordan puntos de
reflexién y propuestas originales en
torno al tema, y se analizan indicado-
res que permiten entender la magni-
tud misma del problema, asi como ac-
ciones implantadas que se han consi-
derado como modelos exitosos de
politica social.

Participan en este libro, ademas
de Bernardo Kliksberg, director del
Proyecto Regional de las Naciones
Unidas para América Latina de Mo-

dernizacion del Estado: Adolfo Gu-
rrieri, de la Comisién Econémica para
América Latina (CEPAL); Susana Fin-
quielevich, investigadora del Centro
de Estudios Urbanos y Regionales
(CEUR) de Argentina; Richard Estes,
profesor de la Universidad de Penn-
sylvania, EUA; David Fasenfest, in-
vestigador de la Universidad de Mi-
chigan, EUA; Mark Jacobs, profesor
de la Universidad George Mason,
EUA,; Myrna Mandell, profesor de la
Universidad de California, EUA; Ja-
mes Midgley, de 1la Escuela de Trabajo
Social de la Universidad Estatal de
Louisiana, EUA; Hari Mohan Matur,
de la Organizacién de las Naciones
Unidas (ONU), Kampala, Uganda;
Mary Racelis, Directora Regional de
Unicef con sede en Nairobi; Harry W.
Blair, profesor de la Universidad de
Yale, EUA; Christoper Pollitt, profe-
sor de la Universidad de Brunel de
Inglaterra; Jose Sulbrandt, asesor en
politicas ptiblicas del Proyecto Regio-
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naldelas Naciones Unidas para Amé-
rica Latina en Modernizacién del

Estado; Andersen Costa Esping, pro-'

fesor de la Universidad de' Harvard,
EUA; Walter Corpi, profesor del Ins-
tituto Sueca de Investigacién Social, y
Carlos Franco, director de investiga-
cién del Centro de Estudios para el
Desarrollo y la Participacién (Cedep)
de Peri.

Teniendo como hilo conductor la
magnitud del problema de la desi-
gualdad social y la necesidad de su-
perarla, el libro es presentade en ocho
capitulos denominados: América La-
tina: un cuadro social critico; Proble-
mas estratégicos en gerencia social;
Partlclpaclén comumtana posibili-
dades y hnutacmnes, Municipaliza-
cién de programas’ sociales; Servicios
Pubhcos;*'evaiuaei’én de pmgramas
,aomalesgﬂFormaeaﬁn ‘de* gerenh‘e& 80~
caales, 'y Modelns e:ntosoa de’ gbréncxa
sacial.-Podémos’ agrupar Yos temas
abordados’ en ‘cada’t uno de estos‘éapi-
tulos en tres momentes de’ ‘anslisis.
En el primero, s¢‘analiza la: smuaclén
de Aménea wLatﬁm, para“lo caal’ se
presenta una seriede indicadores que
miden el grada de pebreza ‘En un se-
gundo momento, s¢ reﬂexxona sobre
el diseio, la 1mplantaclén ¥'la parti-
cipacién ciudadana en las politicas
sociales. En'un-tercer nivel: de anéh-
sis, se presentan dos expemnclas ex1-
tosas de politlcas sécxales Co

Para ‘el primer nivel, el ensayo
“Laescalada de la pobreza en América
Latina”, reflexiona sobre €l creci-
miento dela poblacién de América La-
tina que se encuentra en una situa-
¢ién de pobreza y de pobreza extrema.
Luego, “Dos temas claves en América
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Latina: Reforma de los sistemas de

seguridad social y salud”, de la Divi-
si6n de Desarrollo Social de la CEPAL,
nos describe la reforma de los siste-
mas de seguridad social, tocando
aspectos como: los efectos de la pro-
blemética, las necesidades de su
cobertura y situacién en los paises de-
sarrollados y no desarrollados de la
regién. En el tema de la salud, aborda
lorelativoalaequidad, suintegracién
a las estrategias de desarrollo y la
participacién de gran diversidad de
agentes en la implantacién de estra-
tegias de solucién. En el ensayo del
Sistema Econémico Latinoamericano
(Selva), “La incorporacién de la equi-
dad en la‘estrategia de desarrollo
para América‘Latina y el Caribe”, ge
analiza el grado de equidad én Amé-
‘rica’ Latina; los efectos'de la crisis
‘ylas politlcas de ajuste, el divorcio eni-
‘tre’las politicas- econémicas y las
socxales, y una'propuesta de cémo in-
corporar laequidad enlas polfticasd de
desarrollo dé'la regién. 7 P
R el segundo nivel de analisis,
estrat’eg;as de-politica social, los au-
tores que cubren la temética son:
Adolfo Guerrieri, Susana Finquiele-
vich, Bernardo Kliksberg, l};chard
Estes, David Fasenfest, Myrna Man-
-dell, James Midgley, Hari Mohan Ma-
tur, Mary Racells Harr W. Blair,
Christoper Pollitt, Jose Sulbrandt
thsberg y Sulbrandt. ‘

' Adolfo Gurrieri, en “Pobreza, re-
cursos humanos y ‘estrategias de
desarrollo”, aborda las propuestas
de superacién de la pobreza desde 1a
perspectiva de las politicas de ajuste,
la humanizacién del ajuste y el creci-
miento distributivo. En un segundo

Bernardo Kliksberg (comp.), Pobreza, un tema impostergable

momento, realiza una propuesta de
desarrolio humano y finaliza con una
identificaci6n de los efectos sociales
del ajuste estructural, implantado en
afios recientes.
En “Estrategias de superviven-
cia en las ciudades latinoamerica-
as”, Susana Finguielevich estudia
—siguiendo los niveles de anilisis

:de origen de la iniciativa, recursos

econémicos y humanos, y control y
operatividad de proyectos y resulta-
dos— su interaccién en los modelos
asistencial, asistencial-participativo

.yde autoayuda. Como resultado, ofre-

ce una propuesta de cémo superar la
pobreza aplicada a djversos escena-
rios sociales.

; Kliksberg reflexiona en “Geren-

-cia gocial: dilemas gerenciales y expe-

riencias innovativas”, acerca de las
condiciones que imponen una nueva
forma de concebir la gestién social del
Estado, sus problemas estratégicos y
1a necesidad de actuar con urgencia
para atacar la pobreza.

Richard Estes, en el ensayo ti-
tulado “Hacia un fndice de ‘calidad de

‘vida”: enfoques empfricos para la eva-

luacién de] bienestar humano a nivel
internacional”, analiza desde diversas
perspectivas (PIB, ONU, QCDE, ICFV)
los fndices que miden los cambios
Mmundiales en la “calidad de vida” a lo
largo del tiempo, dando como resulta-
do una gran diversidad conceptual y
metodolégica. El autor sugiere los
Fumbos que pueden tomar este tipo
dei Investigaciones.
David Fasenfest, en “Recurso a
08 incentivos a los productores para
ellogrode objetivos sociales. Una eva-
acion del mercado ¥ las politicas pu-

blicas”, busca establecer acciones que
superen las limitaciones que impone
el mercado a las politicas sociales.
Propone un desglose por etapas de
este tipo de politicas, identificando el
papel de los diversos actores sociales.

En su ensayo “Gerencia inter-
gubernamental: una perspectiva re-
visada”, Myrna Mandell reflexiona
que el papel del gerente piblico no es
tanto cumplir metas, sino crear un
entorno en el cual las metas se pue-
dan cumplir, para lo cual revisa tres
caracteristicas o cualidades de la ge-
rencia intergubernamental: el enfo-
que de solucién de problemas, de com-
portamiento estratégico y de manejo
de problemas, y las redes de comuni-
cacién.

Midgley en “La politica social, el
Estado y la participacién ciudadana
de la comunidad”, desde el enfoque de
la izquierda y de la derecha, analiza
el papel del Estado en el bienestar so-
cial, define la participacién de la co-
munidad e identifica los problemas
del Estado y la participacion.

En “Desarrollo centrado de la
gente”, Mchan Matur reflexiona en
torno a que el fracaso de los proyectos
de desarrollo se debe a que éstos no
visualizan a las personas como seres
que contribuyen a su propio desarro-
ilo. Propone que los programas lle-
guen a la gente mediante la opci6n de
las ONG, que se incremente la efecti-
vidad de las instituciones guberna-
mentales y se ayude a la gente a des-
plegar su potencial participativo.

“Movilizando a 1a poblacién para
el desarrollo social. Enfoque y técnicas
para la participacién popular”, de
Mary Racelis, destaca la importancia
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de la participacién ciudadana, no tan-
to en las actividades sino en su acceso
a los procesos de toma de decisiones
que tienen lugar fuera de la comuni-
dad, pero que tienen un efecto sobre
ella. Analiza las restricciones de la
participacién y las condiciones que la
apoyan, para lo que propone un mode-
lo del proceso de planificacién.

Harry W. Blair, en “Modelos
para integrar la planificacién del de-
sarrollo social y la implantacién al
nivel local”, reflexiona sobre la natu-
raleza centralizadora de las polfticas
sociales y la necesidad de su descen-
tralizacién en los Ambitos locales de
gobierno, y el impulso de la participa-
cién social en la implantacién de este
tipo de politicas, para lo cual plantea
la apertura de la burocracia desde
dentro y desde fuera, lo que permiti-
ria la planeacién del desarrollo cen-
trado en la gente. :

El ensayo de Christoper Pollitt,
“;Qué es la calidad de los servicios pui-
blicos?”, contextualiza, en los momen-
tos actuales, el concepto de calidad y
lo relaciona con la naturaleza de los
servicios piblicos, previendo su posi-
ble desarrollo en el corto plazo.

José Sulbrandt, en su ensayo
“La evaluacién de los programas so-
ciales. Una perspectiva critica de los
modelos usuales”, que constituye el
capitulo VI, realiza una propuesta in-
tegral de politicas sociales a partir de
una revisién critica de las formas tra-
dicionales de evaluacién, como son:
evaluacién de metas, de efectos y de
procesos. Para lograr su propuesta de
evaluacién integral, caracteriza las
politicas y los programas sociales,
los actores organizacionales, el medio
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ambiente politico y el social. Su pro-
puesta de evaluacién integral gira en
torno de ocho criterios de evaluacién:
eficiencia, eficacia, efectividad, equi-
dad, efecto social, costo-efectividad y
satisfaccién de los beneficiarios.

“;Cémo capacitar en gerencia
social?: La experiencia del primer
programa latinoamericano de forma-
ci6én de gerentes sociales”, se titula el
documento de Klisksberg y Sul-
brandt. En él describen el objetivo, la
estrategia y el contenido del mencio-
nado programa; dicen, por ejemplo,
que el objetivo es formar gerentes
sociales que en un contexto de turbu-
lencia sean capaces de disefiar estra-
tegias para hacer frente a la pobreza.
Los ejes del programa son: el gerente
social y el contexto, y tecnologias
avanzadas de gerencia social. La es-
trategia de trabajo por su parte se di-
vide en cuatro etapas: construcciénde
fundamentos, profundizacién, desa-
rrollo de un proyecto gerencial y re-
troalimentacién.

Otro conjunto de ensayos inte-
gra el tercer nivel de analisis del li-
bro: experiencias exitosas de politica
social. Mark Jacobs en *Implantacién
de politicas sociales un estudio de ca-
sos”, siguiendo dos modelos de im-
plantacién de politicas piblicas
(Pressman y Wildavsky, 1973; y
Lipsky, 1977), analiza la reforma de
educacién especial en Massachusetts,
con lo que proporciona elementos in-
teresantes para la implantacién de
politicas sociales. Costa Esping y Cor-
pi, en el ensayo “El modelo escandi-
navo: del alivio de la pobreza a los
estados con sistemas avanzados de
proteccién”, describen el modelo es-
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candinavo de politica social; se anali-
zan las politicas de mantenimientode
ingresos, las politicas del mercado
de trabajo y ia politica de vivienda.
Carlos Franco, con “La experiencia de
Villa El Salvador: del arenal a logros
fundamentales a través de un modelo
social de avanzada”, relata la expe-
riencia del desarrollo de la comuni-
dad peruana de Villa El Salvador, la
cual ha desarrollado un sistema de
gesti6én, basado en la coadministra-
ci6én de los asuntos de la comunidad
mediante el desarrollo de organiza-
ciones sociales, las cuales han permi-
tido un desarrollo econémico y social
de esta comunidad sin un gran apoyo
del sector publico peruano.
Lalectura del libro de Bernardo
Kliksberg nos deja la impresién de
que el constante aumento de la po-
breza en América Latina, obliga a re-
pensar las funciones del Estado y la
sociedad en el campo de la politica so-
cial, para sentar las bases de estrate-
gias que ayuden a superarla. Este
nuevo contexto nos obliga no sélo a
buscar estrategias innovadoras para
hacer frente a la pobreza, sino incluso
areconceptualizar al Estado y ala so-
ciedad. Por una parte, es necesario
dejar de ver al Estado como un ente
monolitico y autoritario, para perci-

birlo como un instancia compuesta
por multiplicidad de actores sociales
(instituciones) y con capacidad de ne-
gociacién y, por la otra, alejarse de la
idea de una sociedad homogénea y sin
iniciativa para ver una sociedad he-
terogénea, dinamica y conflictiva.

En lo que se refiere al tema cen-
tral del libro, la magnitud de este pro-
blema se aborda desde diferentes an-
gulos. Asi, se perciben propuestas
como la de vincular de manera estra-
tégica la politica econémica con las
politicas sociales; la necesidad de es-
tablecer nexos de coordinacién entre
las instituciones gubernamentales y
no gubernamentales; de fomentar las
capacidades potenciales de los distin-
tos actores sociales; de profesionali-
zar la accién gubernamental en el
campo social e incorporar el desarro-
1lo cientifico-tecnolégico en los proce-
sos de conformacién, implantacién y
evaluacién de la politica social.

Sinduda, el lector encontrard en
este libro otros temas distintos a los
aqui mencionados que despertaran
su interés por profundizar en el tema
dela pobreza, la magnitud del proble-
ma que ésta representa para la so-
ciedad actual y las condiciones que
hacen que las estrategias para hacer-
le frente tengan el éxito esperado.
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The Democratization of the Policy Sciences
Peter del.eon

In this article Peter deLeon believes it is possible to reduce the isolation
of analysts, who often produce assessment and recommendations that
seem out of touch with the needs and wants of the public they serve.
He calls for a “participatory policy analysis” that would open the pro-
cess to greater input and involvement in situations where such an
approach is feasible. While admitting that such democratization is
more difficult in practice than in concept, deLeon notes that the legi-
timacy of the policy analyst’s endeavor is what is at stake.

The Dilemma of State Reform and the Analysis of Policy
Implementation

Omar Guerrero

This article maintains that research into implementation has moved
the center of gravity of policy analysis from the economic model of
formal rationality to political polemics. The implementation process
occurs not only in an understanding political system; it also arises in
power arenas, which offer sources of legitimate authority for those
involved therein. The idea of the power arena explains some of the
main factors that affect implementation, in the form of deviations,
losses, and ruptures, and in particular how the essence and appearance
of policy change in the time between the alpha and the omega, between
intentions and results.

According to the author, implementation studies are a new and
innovative field of administrative research, capable of offering valuable
assistance in understanding why governments fail and, more impor-
tantly, how they can avoid failure.
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Organization and Productive Efficiency
in Large Japanese Corporations

Luis Montafic Hirose and Marcela Rendén Cobidn

This article has two main aims. Firstly, to describe the main forms of
the organizational models of large Japanese corporations, with refe-
rence to certain relevant historical features. Secondly, to correlate their
inter-organizational forms with their administrative techniques, and
at the same time emphasizing the corporate character of the Japanese
proposal which transcends the simple idea of a dual economy. To attain
these aims, the paper is divided into four sections: the first analyzes
certain aspects relevant to an understanding of how existing corpora-
tions were formed; the second studies some of the most important struc-
tural characteristics; the third reviews corporate organizational forms
and correlates them with administrative techniques. Finally, the arti-
cle addresses the most important social consequences of these kinds
of organization.

The Role of Local Governments in Regional Development
Manuel Gutiérrez Vidal and Sarah Martinez Péllégrini

This article comprises five sections. The first offers an overview of the
alternatives for distributing functions between central and sub-natio-
nal governments, from a static point of view and in accordance with
the most recent trends. Section two reviews the conventional approa-
ches, aims, and instruments of regional development policy. The third
section explains the current international transformations upon which
the effectiveness of the performance of public and private agents in
any country depends. The fourth section suggests a series of policies
and instruments that local governments can use to promote regional
development in the new international context. The fifth and final sec-
tion offers some closing reflections on certain conditions that could
prevent, or at least hinder, success in the use of the new instruments.
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Spatial Polarization in Regional Development Theories
Riszard Rézga Luter

This article sets out to answer the following question: How do the
different theories of regional development address the problem of spa-
tial polarization?

The author presents a set of regional development theories dea-
ling with the subject of spatial polarization. Based on this, the parallel
development of these theories and opinions on regional inequality and
spatial polarization can be seen.

The article offers a reflection on the problems of inequalities and
regional polarization. The author proposes that the problems of spatial
polarization are present in all theories of regional development. Among
the many such theories that analyze the polarization problem, the
main schools into which the theories may be classified can be detected.
The different schools represent important stages in the development
of regional theory and doctrine and often reflect contradictory opinions
regarding social and economic development.

The central problem in this work is the reflection of spatial pola-
rization and, as a result, the regional inequalities in regional develop-
ment theories. Each theory is reviewed with the following criterion:
How do the theories respond to this problem? The conclusion of this
review is that each theory responds in accordance with its premises
and with how its general aim proposes the measures necessary to at-
tain balance in regional development.

The Extent of Wealth and Income Inequality

Wei Cai, Thomas T. Krader, Elizabeth M. Ling
and Marco Antonio Mena

This article analyzes the issue of inequality in the United States over
the last two decades and indicates its policy implications on the basis
of three key questions:

What occurred in the 1980s vis-a-vis the income gap between the
richest and poorest Americans? If there was a growing gap, were the
rich getting richer, the poor getting poorer, or both?
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What was the trend in absolute terms in the incomes of the richest
and the poorest, regardless of any increasing gap between them?

What have been the effects of various transfer payments to the
poor?

State Reform in Mexico: Scope and Limits
José Luis Méndez

The aim of this article is to provide a description and evaluation of the
social-liberal model and its potential risks before making two key
points regarding the debate in question. Firstly, despite its significant
achievements that are worthy of recognition, particularly in the ma-
croeconomic sphere, the Salinas model has also suffered from severe
limitations. ; ‘
Secondly, that apart from public policy, there is a basic structural
problem: the nature of the political-administrative system, although
it is more complex that might be thought, is still largely vertical. Thus,
the author suggests that the possibilities of the social-liberal model
finally leading to a more integrated and stable nation and a state with
adequate legitimacy are even slighter if the system is not changed.
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