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Las politicas del mimetismo
institucional

Yves Mény

Un estudio que atin no se ha hecho, al menos no de manera compa-
rativa, es el de la genética de lasinstituciones. A pesar de los loables
y estimulantes intentos de la sociologia histérica, el conocimiento de los
mecanismos que dan origen y gracias a los cuales se desarrollan
las instituciones, es todavia fragmentario y disperso. Esta observacion
ha sido verificada tanto en lo que respecta a la historia antigua y mo-
derna como en lo que se refiere al periodo contempordneo, en el que
demasiado a menudo se cree que las instituciones son algo “dado”
cuya acta de bautismo seria su aparicién juridica. Esos entes sin his-
toria, cuasi cosificados, estdn presentes en la actualidad como respues-
tas obligadas a las necesidades de la modernizacién, del cambio, de la
eficacia y de la adaptacién a las restricciones econémicas, sociales
o geopoliticas. Son muy raros los estudios que detallan las estrategias,
desenmascaran a los actores y analizan las presiones que dan origen
a las instituciones y a su transformacién ulterior. Mientras que ese
tipo de enfoque se vuelve lugar comin en el estudio de las politicas
publicas, ocurre ¢omo si las politicas institucionales, “la construccién
de las instituciones”, escaparan en lo esencial a esas investigaciones.

Y lo mismo ha sucedido desde hace mucho tiempo con el problema
dela “transferencia de tecnologia” institucional, considerada més como
una especie de fatalidad o denunciada como una intrusién destructora

El autor es profesor en el Instituto de Estudios Politicos de Paris y director del Centro Robert
Schuman del Instituto Universitario Europeo en Florencia, ltalia. Traduccién del francés de
Mario A. Zamudio Vega.
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que analizada de manera profunda. Tuvieron que aparecer los trabajos
de Bertrand Badie, apoyados en una gran cantidad de estudios mono-
graficos, para que se sistematizara la problematica del “Estado impor-
tado” més alla de las teorias del desarrollismo o de la dependencia.’
En efecto, la importacién-exportacioén institucional muestra una
intensidad particular en las relaciones a la vez conflictivas y de coope-
racién que se establecen entre los paises occidentales y los paises en vias
de desarrollo, entre paises de tradicién colonial y paises colonizados.
A propésito del mundo musulmén, Badie resume asi [a situacién:

En todas partes, cualquiera que sea la naturaleza del régimen, las
configuraciones institucionales reflejan un entrecruzamiento complejo
de bienes importados y conservados o redescubiertos. [Por otra parte...]
la importancia que reviste la transferencia de tecnologia politica se en-
cuentra en el centro de todos los debates ideolGgicos: tanto el reformismo
como el revivalismo y el fundamentalismo, pasando por el islamismo, se
definen todos en relacion con dicha transferencia, mientras que el
socialismo, el progresismo, el nacionalismo o las corrientes democréaticas
se han construido con base en una légica de la transferencia.?

Ademas, los procesos de importacion de los paises “modelo” a los
paises “cliente” estdn lejos de ser univocos; por una parte, porque la
importacién no siempre es deseada (colonizacién, ayuda econémica
condicional) y, por la otra, porque no siempre es propia de las relaciones
de dependencia (politica, econémica o cultural). La importacién puede
ser una eleccién deliberada cuyas motivaciones son extremadamente
diversas: seduccién del modelo, estrategia de élites modernizadoras,
economia de tiempo y energia resultante de la importacién de la expe-
riencia externa, etc. Asimismo, las reacciones suscitadas por la impor-
taciéon abarcan toda la gama posible: entusiasmo de las élites y/o de
las masas, convergencias o divergencias de las opiniones de las élites,
argumentaciones sinceras o tergiversadas, reticencias respecto a la
importacién y aun rechazo contra la penetracién de ideas o institucio-
nes extranjeras.

Por tanto, uno puede preguntarse si la problematica de la impor-
tacién-exportacién institucional entre paises “dominantes” y paises
llamados “dependientes”, entre los paises occidentales y el resto del

1 B. Badie, L'’Etat importé, Paris, Fayard, 1992,
2 B. Badie, “Le transfert de technologie politique dans le monde arabe, de Pimportation
a l'innovation”, Bulletin du CEDEJ, nim. 23, primer semestre de 1988, p. 109.
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mundo, puede aplicarse sin reservas a las relaciones de intercambio
institucional entre paises de cultura y desarrollo comparables en Oc-
cidente. Un enfoque culturalista responderia a tal interrogante su-
brayando el caracter irreductible de la historia, las tradiciones y las
culturas y llegaria a la conclusién de que no podria haber intercambios
fecundos si no es en el seno de universos culturales dotados de un
minimo de convergencias y propiedades comunes. Un analisis desde
el punto de vista de los desarrollistas destacaria, por lo contrario, las
ineluctables convergencias en soluciones modernizadoras que ya en-
carnan los estados mds avanzados (occidentales, en este caso). A partir
de paradigmas opuestos, esos dos puntos de vista pasan por alto el
extraordinario intercambio de ideas, productos y flujos de toda natu-
raleza que se efectiia entre las comunidades politicas y el efecto que
produce esa relacién continua, profunda y multiforme: por una parte,
ninguna cultura, ningin sistema politico puede permanecer refracta-
rio, como lo ensefia la historia y como lo demuestra la observacion
empirica; por otra, no obstante, ninguna cultura, ningin sistema cons-
tituye una especie de cera suave en la que podrian dejar su huella las
ideas y las instituciones importadas. El andlisis culturalista sobreva-
lda la capacidad de resistencia, mientras que el desarrollista, sin ig-
norarla completamente, no le concede sino una parte residual y secun-
daria respecto a las evoluciones ineluctables que prevé, y pasa por alto
los fenémenos de interaccién entre productos importados y sociedades
receptoras.

Si se rechazan los determinismos de naturaleza cultural, econémica
o politica, si se acepta, por lo contrario, que toda transferencia, aunque
sea desigual, es portadora de intercambios, de transformaciones y
de ajustes, resulta legitimo comparar las transferencias instituciona-
les en las multiples direcciones en que operan, temporal y espacial-
mente: ayer como hoy, entre paises ricos y pobres, entre paises domi-
nantes y dominados, entre naciones amigas y enemigas, entre culturas
que se enfrentan o en el seno de una misma cultura. Més que por las
diferencias estructurales, esos intercambios difieren en su intensidad
¥y en la orientacién de los flujos: los rechazos son més espectaculares
cuando oponen al colonizado contra el colonizador, pero no difieren en
su esencia del rechazo de los franceses, por ejemplo, de tal o cual ins-
titucién extranjera, considerada por ellos como contraria al “espiritu
de la nacién”; los préstamos tampoco se fundan en la igualdad y los
flujos son a menudo unilaterales, pero ello no pone en tela de juicio ni
su eficacia ni su estabilidad ni la eventual inversién de los tltimos.
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Mutatis mutandis, a la cuestién de la importacién-exportacién insti-
tucional se puede aplicar el analisis que hace Denis Martin de las
identidades calificadas como “productos de sintesis, resultados de un
sincretismo estratégico”.?

Su impulso inicial —escribe— es una situacion de dominacién, en la que
el colonizador pretexta la inferioridad del Otro y provoca la inte-
riorizacién parcial y renuente de ésta en el colonizado. De ahi, en este
iltimo, la voluntad de recuperar la propia estima combinando dos
sistemas de valores: uno, propio, reinterpretado a la luz de la nueva
situacién; el otro, exégeno, tomado en préstamo al dominador. El discurso
inédito, las practicas nuevas que nacen de él, permiten combatir en dos
frentes: la creacién de una conciencia de grupo y la lucha contra el
extranjero. Con todo, ese mecanismo no sélo funciona frente al coloni-
zador [...] La transformacién de las “culturas obreras”, al igual que la
de ciertas “civilizaciones del terror”, prueba que ese fenémeno corres-
ponde a una tendencia general: los que se sienten dominados o margi-
nados deben, para reaccionar, recurrir a la lengua del dominador con el
fin de proclamar la persistencia de su ser colectivo. Pero, al hacerlo,
generan en el seno de ese ser nuevas dindmicas de transformacién. No
hay perennidad sino en el cambio; no hay afirmacién identificadora sino
mediante el intercambio y la “recuperacién” de elementos extranjeros.
Las identidades colectivas son susceptibles de acumularse, de sedimen-
tarse, podria decirse, y entonces las dindmicas del “afuera” terminan por
unirse a las del “adentro”, al grado en que la historia no siempre puede
reconocerlas y en que la memoria se dedica a olvidar el papel que han
desempefiado.*

Si se acepta la idea de que la importacién-exportacién institucio-
nal es un intercambio, més o menos obligado ciertamente, pero tampién
maés o menos fiel en su ejecucién, que conlleva casi siempre una rein-
vencién, una reapropiacién, uno puede preguntarse entonces sobre los
mecanismos que lo presiden y los actores que intervienen en él.

3 D. C. Martin, “Le choix d’identité”, Revue frangaise de science politique, vol. 42, nam. 4,
agosto de 1992, p. 585.
4Idem.
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Convergencias o imitaciéon

La similitud de los procesos y de las reformas no significa forzosamente
la importacién o exportacién de un modelo que se difundiera a partir
de un centro dominante hacia “periferias” dominadas. En efecto, la
concomitancia de las reformas puede ser el resultado de problemas de
igual naturaleza que en un momento determinado expresan las ten-
siones o aspiraciones de sociedades comparables. A este respecto son
particularmente significativos los tdltimos decenios del siglo XIX, du-
rante los cuales numerosos paises occidentales (Francia, Gran Breta-
fia, el Reino de Italia, el Imperio Aleman, etc.) pusieron en préctica
reformas similares, con algunos afios de diferencia, a pesar de las pro-
fundas divergencias que caracterizaban sus formas de organizacién
politica. Ese fené6meno fue particularmente notable en dos campos: el
de la administracién, que se liberé progresivamente del clientelismo,
la politizacién y la corrupeién para organizarse sobre una base merito-
cratica; y el de la descentralizacidn, que en todos sentidos experimenté
un marcado fortalecimiento. No faltaron las influencias reciprocas, por
supuesto; pero, ;no es cierto que el elemento decisivo sélo surgié, en
particular en Europa, después de 1870, al llegar a su término un mundo
antiguo y abrirse una naciente era portadora de nuevos desafios? Des-
pués de la guerra franco-prusiana, no solamente se afirmé el Imperio
Alemaén sino que Italia puso punto final a su unién, Francia se inte-
rrogaba sobre su régimen futuro y Gran Bretafia gobernaba los mares.
Cada uno buscaba abrirse nuevos horizontes fuera de Europa y, en
particular, en ese continente tan a la mano, Africa; cada uno, sobre
todo, se interrogaba sobre los caminos y medios de conciliar una de-
mucratizacién creciente (y a menudo considerada como peligrosa)
con los sistemas de contrapeso surgidos del liberalismo politico o de la
tradicién aristocrédtica.

Las miiltiples vias del intercambio

Las estrategias de importacién-exportacién se expresaron de manera
precoz con la constitucién de los imperios que se formaron sometiendo
a los conquistados a las leyes del vencedor (a menos que el conquistador,
el romano, por ejemplo, fuese “conquistado” a su vez por el dominado,
Grecia en este caso); y habrian de continuar, a partir del Renacimiento,
con el descubrimiento del Nuevo Mundo y la colonizacién europea de
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las Ameéricas; pero esa colonizacién adquiri6 formas profundamente
diferentes al Sur y al Norte. Como lo hacen notar A. Quijano e I. Wal-
lerstein:

[...] en el drea iberoamericana, el hecho colonial consistié menos en una
subordinacién a la corona metropolitana que en una dominacién de los
europeos sobre los aborigenes. En el drea angloamericana, en cambio,
consistié casi exclusivamente en una subordinacién politica a la corona
britanica. En otras palabras, las colonias britdnicas se constituyeron
inicialmente en cuanto sociedades de europeos fuera de Europa, mien-
tras que las colonias ibéricas lo hicieron en cuanto sociedades de euro-
peos y aborigenes. De ahi la profunda divergencia de su evolucién
histérica ulterior.®

Ademais, la influencia castellana, teéricamente garantizada por
la precisién y minuciosidad de los reglamentos y érdenes reales, fue
socavada en los hechos por la préactica segiin la cual las leyes de Madrid
eran “ostias sin consagracién”. Dicho de otra manera, los lazos entre
metrépoli y periferia eran flojos, y R. Romano resalta el hecho recor-
dando el adagio: “Dios estd en el cielo, el Rey estd lejos, yo mando
aqui”.®

Sea lo que fuere en uno u otro caso, la exportacién no fue sino un
derivado de la conquista. Las instituciones militares, politicas o co-
merciales importadas por los colonizadores fueron impuestas sin més
en territorios virgenes o a poblaciones que no podian oponerse a ellas.
El nacimiento de una verdadera “industria” destinada a un gran flo-
recimiento, el de la ingenieria institucional, solamente llegaria en el
siglo XVIII El desarrollo de la burguesia comerciante y de los intercam-
bios y la constitucién del Estado-nacién en torno a monarcas absolutos
alimentaron una reflexién cada vez mas amplia sobre el poder y su
organizacién. Florecieron las utopias, pues los iinicos modelos alternos
de referencia, los de la democracia griega o la repiblica romana, no
siempre parecian adecuados para las sociedades del Siglo de las Luces.
Pero, adulatorios o criticos, esos anélisis, como lo demuestra Denis
Lacorne, tenian como fuente el fondo comiin de los letrados de la época,

5 A. Quijano e I. Wallerstein, “De ’'américanité comme concept, ou les Amériques dans le
systéme mondial moderne”, Revue internationale des sciences sociales, niim. 134, noviembre de
1992, p. 630.

6 R. Romano, “Le poids des institutiones métropolitaines”, Revue internationale des sciences
sociales, num. 134, noviembre de 1992.
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ingleses, alemanes o franceses, esto es, el patrimonio de la filosofia
griega o del derecho romano. Esa cultura compartida fundé el debate
sobre las instituciones y aliment6, en particular en el momento de las
revoluciones estadunidense y francesa, la busqueda de la constitucién
ideal. Pero el fin del siglo constituyé una fractura, pues, poco a poco
se intentaria o bien sustituir las utopias por modelos, o bien hacer
realidad esas utopias sofiadas (revoluciones estadunidense y francesa).
Dicho de otra manera, se pasé de un estadio en el que el referente era
producto del espiritu (la repiblica, la democracia) a un momento de la
historia en que los sistemas politicos, las instituciones y las reglas se
convirtieron en objeto de observacién y se les otorgd la jerarquia de
modelos (0, mas tarde, de contramodelos, de antitesis); de la filosofia
politica se pasé a una sociologia todavia balbuciente de las institucio-
nes; del combate a las ideas se habria de pasar muy pronto a la lucha
por surealizacién. Hombres tan diferentes como Voltaire, Montesquieu
o Burke, y acontecimientos tan fundamentales como las revoluciones
estadunidense y francesa, serian los instrumentos de esa transforma-
ci6n radical.

La seducciéon del modelo

Voltaire y Montesquieu fueron los primeros en contribuir a la cons-
truccién del modelo, casi un ideal-tipo, haciendo de la Gran Bretana
el pais que mejor hacia realidad concretamente sus aspiraciones a un
gobierno equilibrado, a un sistema de poderes separados y limitados.
Y ahi es donde se produce el deslizamiento que permiti6 pasar de la
observacién y del anélisis de las cosas al proselitismo en favor de un
sistema politico idealizado. De la misma manera que el despotismo
ilustrado se veria adornado con todas las virtudes por Voltaire hasta
que no probé el régimen de Federico 11, asi el gobierno britanico fue
propuesto para edificacién de todos los que pensaban y reflexionaban,
sin preocuparse demasiado por subrayar las flaquezas o insuficiencias
de un régimen menos perfecto de lo que los “observadores” franceses
fingian creer. Pero el problema no era tanto hacer obra cientifica sino
utilizar el modelo como arma de propaganda; de ensombrecer el siste-
ma nacional comparandolo con uno extranjero adornado con todas las
virtudes. A la inversa, Burke fue el “fundador” en cierta manera del
contramodelo que debe rechazarse a toda costa, no solamente porque
es malo sino también porque contraviene el orden natural de las cosas
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producto de la voluntad divina. Consecuentemente, Burke propuso un
contramodelo tanto en su esencia como en su método de realizacién (la
tradicién).

Precisamente las revoluciones estadunidense y francesa habrian
de considerarse como modelos, destinados no sélo a regir la organiza-
cién del poder en sus respectivos paises sino también a abrir el camino
a las otras naciones. Los revolucionarios estadunidenses eran cons-
cientes de que hacian obra de precursores y, ya a partir de 1789, los
franceses dieron a la Declaracién de los Derechos un alcance y una
vocacién universales. Por lo demés, uno y otro regimenes no dejarian
de creer en su vocacién mesidnica respecto al resto del mundo.

Con esos antecedentes ideolégicos y provista de esos modelos
(o antitesis, segtin el campo politico de que se tratase) de tamafo na-
tural, la importacién-exportacién institucional habria de florecer
y prosperar a lo largo del siglo XIX por toda Europa. Cuando se mira
en retrospectiva, lo que sorprende es el paralelismo de los grandes mo-
vimientos de reforma en los diferentes estados, imperios, ducados
y otros principados de Europa: la Revolucién francesa y su onda de
choque sobre el continente, 1815 y la “reaccién” monérquica, 1830
y 1848, los afios 1860-1870. Sin duda, algunos de esos fenémenos son
faciles de explicar: las instituciones nacen de las revoluciones o llegan
en los furgones militares, pero otros intercambios o préstamos son mas
misteriosos y todavia hay que hacer su historia.

En todo caso, lo innegable es que existia un “mercado” institucio-
nal en el que, entre oferentes (fundamentalmente Gran Bretaifia
y Francia, en Europa, a las que se agregaron Estados Unidos y, mas
puntualmente, Prusia) y demandantes (las naciones que aspiraban
a la independencia o los estados que buscaban transformar sus insti-
tuciones), se insertaron los empresarios (revolucionarios o reformistas
de toda laya) que servian como mediadores y, sobre todo, como intér-
pretes de las soluciones que les parecian deseables.

Esos modelos de intercambio se verian trastornados en sus refe-
rentes, aunque no en sus modalidades, por la irrupcién de los dos nue-
vos gigantes del siglo XX: Estados Unidos, que surgié como potencia
dominante sobre las ruinas de la primera Guerra Mundial y el hundi-
miento de las antiguas grandes potencias, y la Unién Soviética, nacida
de la Revolucién de 1917. En adelante, se enfrentaban dos nuevos
modelos con pretensiones a la vez universales y hegemoénicas: el leni-
nista, portador de la revolucién mundial y testigo ejemplar de la toma
de poder por el proletariado, y el wilsoniano, fundado en el derecho de
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las nacionalidades y el sufragio universal, pero debilitado por el ais-
lacionismo del Congreso y la crisis econémica de 1929. Hasta la segun-
da Guerra Mundial, esos dos modelos competentes se oponian, pero
casi fracasaron igualmente: la revolucién se redujo al final a un solo
pais, mientras que las democracias parlamentarias nacidas en condi-
ciones por lo menos dificiles (cf. 1a revolucién espartaquista en Alema-
nia o los avatares de las “democracias” de la Mittle Europa) se derrum-
baron para ser remplazadas por dictaduras. Entre el bolchevismo y el
pluralismo, los afios 1930-1940 fueron los de los regimenes corporati-
vistas donde, a menudo, el aparato institucional nuevo servia de fa-
chada y camuflaje a una dictadura pura y llana.

Las convergencias y divergencias serian atin més marcadas des-
pués de la segunda Guerra Mundial, pues, esta vez, las dos nuevas
potencias surgidas del conflicto de 1914-1918 se sentian seguras, de-
cididas a establecer su hegemonia a través de los modelos tanto eco-
némicos como politicos. Las cosas, por ende, eran claras: Europa fue
repartida en dos zonas de influencia y los pocos paises donde todavia
reinaba la incertidumbre fueron puestos rapidamente bajo control
(Checoslovaquia, Grecia).

Al final del conflicto de 1939-1945 y en particular de la guerra
fria, la divisién Este-Oeste determiné convergencias y divergencias de
manera fundamental: al Este, el “gran hermano” establecia letra y
miusica, al Oeste, Estados Unidos se satisfacia con la observaciéon de
unos cuantos principios fundamentales (pluralismo econémico, politico
y social, sufragio universal, separacion de poderes, Estado de Derecho),
cuyas modalidades obedecian en segundo lugar a la cultura de cada
pais: Alemania era federal e Italia descentralizada, los modos de es-
crutinio variables, el régimen parlamentario o presidencial, etc. Lo
anterior quiere decir que la construccién de cada régimen politico obe-
decié a variantes nacionales y sufrié la influencia de culturas vecinas.
Porque Estados Unidos estaba més preocupado por la estabilidad de
su esfera de influencia que por la defensa intrinseca de los principios
democraticos. En nombre de la “contencién”, Estados Unidos aceptaba
el régimen franquista o el salazarista, el autoritarismo griego, y sélo
hallaba ventajas en la hegemonia demécrata-cristiana en Italia o en
la Republica Federal Alemana. Las divergencias y convergencias de
finales de los afios cuarenta no estaban divorciadas de la experiencia
histérica de cada pais en particular y de Europa en general, pero el
contexto era claro: la innovacién institucional se llevaba a cabo bajo
la batuta de las potencias victoriosas, Estados Unidos, en realidad. La
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Republica Federal Alemana ofrecia un ejemplo notable de divergencias
institucionales internas resultantes de convergencias con sistemas ex-
ternos, pero en posicién de influencia: su sistema local actual refleja
en gran medida las concepciones predominantes en vigor en cada una
de las tres potencias ocupantes.

Consecuentemente, el marco de los intercambios de 1945 a 1990
habria de ser determinado por el resultado del conflicto mundial y la
guerra fria. Durante 35 afos, Europa oriental y Europa occidental se
ignoraban o no se informaban mutuamente sino para mejor oponerse.
A pesar de las teorias optimistas sobre la convergencia futura de los
regimenes socialistas y las democracias de Occidente, ese periodo se
caracteriz6 por divergencias crecientes de las que las dos Alemanias
ofrecieron una imagen llevada casi al absurdo. Y la evolucién actual
no desmiente esa situacién: no hay convergencias sino derrumbamien-
to de un modelo y su absorcién por el otro. Asi, el juego mas sutil de
convergencias y divergencias puntuales habria de llevarse a cabo esen-
cialmente en Europa occidental, tanto en el marco de una tradicién
histérica muy enraizada como en uno enteramente nuevo: el de la or-
ganizacioén politica y econémica de Europa. El Consejo de Europa, la
Convencién Europea de los Derechos Humanos, la CECA y después
la Comunidad Econémica Europea (CEE) habrian de constituir foros de
intercambio y, al mismo tiempo, estimulos sin precedentes en favor
de las convergencias. En ese nuevo juego, los elementos econémicos y
politicos se encuentran intimamente ligados, de manera objetiva o ins-
trumental. En efecto, es innegable que la armonizacién de las condi-
ciones econémicas y la construccién del Estado benefactor contribuye-
ron a crear situaciones similares para las que se han buscado
soluciones apropiadas (reglamentacién de la competencia, desregula-
cién, liberalizaciéon de los mercados, etcétera).

Como se ve, la Europa de la segunda mitad del siglo XX difiere
sobre ese punto de las épocas anteriores: hasta los aifios cincuenta, la
suma de las convergencias y divergencias podia establecerse a partir
de lo que, de manera més o menos previsible, habrian de elegir los
diferentes estados. Se podia observar que los preambulos de las cons-
tituciones francesa (1946) e italiana eran semejantes, al grado en que
contenian frases idénticas, pero la evolucién de sus ejecutivos seguia
rutas opuestas. Hoy, en cambio, la biisqueda de las convergencias cons-
tituye una actitud y una politica casi sistematica y no tinicamente en
el orden politico-administrative. Ciertamente, la necesidad de alcan-
zar objetivos comunes o cercanos no implicaba coincidir en caminos
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o soluciones similares, pero pronto se hizo evidente, a través de térmi-
nos como “normalizacién” y “armonizacién”, que la convergencia de las
reglas y las instituciones podia contribuir eficazmente y con costos
minimos a la obtencién de resultados similares a los que antes se habia
declarado que eran deseables. Por lo demés, si bien las brechas en los
resultados se agrandaron o mantuvieron, era tentador para los estados
con resultados menos satisfactorios buscar en otra parte la “receta”
del éxito y, por imitacién, esperar obtener resultados idénticos. La
Europa de hoy difiere a este respecto de la de ayer: a menudo, las di-
vergencias son menos una marca de originalidad que una senal de
desfasamiento con una connotacién negativa; en cuanto a las conver-
gencias, no solamente eran accidentales o deseables, en lo sucesivo
se organizaban y buscaban sistemdticamente, aunque también en este
caso se suscitaran reacciones de rechazo (cf. el debate reciente sobre el
principio de subsidiareidad).

Paralelamente a esos intercambios obligados o voluntarios, la inge-
nieria constitucional tuvo, en el transcurs: del periodo 1955-1970, un
florecimiento sin precedentes a causa de la ... scolonizacién y del acceso
a la independencia de numerosos estados. A propésito del mundo mu-
sulmén, B. Badie discierne cuatro tipos de racionalidad importadora:
“la creacién de un sistema politico nuevo; la estrategia conservadora
del principe que busca nuevos recursos para consolidar su propio poder;
la elaboracién de nuevos modos de protesta; los arreglos necesarios
para una administracién posrevolucionaria del poder”.” Esta tipologia
puede ser utilizada de manera fructifera fuera del mundo musulman
y explica a plenitud fenémenos similares en Africa o en Asia, aun cuan-
do el contexto religioso, cultural o econémico haya podido modificar las
modalidades de la importacién y sus efectos en la sociedad receptora.
Muy diferente es, en cambio, la situacién que predomina en la actua-
lidad después del derrumbamiento del socialismo en los paises del Este.
La misién que se presenta a los reformadores es titdnica, puesto que
el rechazo del sistema antiguo es total: las instituciones politicas y las
organizaciones sociales son ilegitimas y el sistema econémico estati-
zado, ineficaz, es rechazado por las élites y la mayoria de la poblacién,
que aspiran a un nivel de vida més alto. Esa repulsa casi total de un
sistema a la vez autoritario e incapaz de asegurar el bienestar sélo
dejaba a los individuos, como lo subraya Elemer Hankiss, la libertad

7 B. Badie, “Le transfert ...”, op. cit., p. 110.
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de evadirse mentalmente del sistema en el que estaban obligados
a vivir: “La libertad de no identificarse con el sistema; la libertad de
examinarlo, de ser capaces de juzgarlo, desde el exterior. Esa no par-
ticipacién, ese estar afuera, esa distancia irénica, ese alejamiento in-
voluntario pudieron haber sido dolorosos y peligroses, pero [...] con la
inevitable compulsién de pensar en opciones”.® La consecuencia de esa
situacién era, por supuesto, la idealizacién, la sublimacién de solucio-
nes alternas conocidas de sobra a través de los resultados de las de-
mocracias capitalistas consolidadas por medio siglo de paz y desarrollo
econdmico sin precedentes.

Por consiguiente, 1a importacién del “modelo” occidental no tiene
alternativa realista, dado el altisimo grado de desafecto® por el régi-
men comunista; pero, al mismo tiempo, el resultado de la espera sélo
puede ser la decepcidon, causada por las obligaciones propias del proceso
de importacién: por una parte, la politica de la tabla rasa es imposible
aun en paises (Alemania del Este) donde el cambio se hace por absor-
ci6én en un sistema preexistente. Durante mucho tiempo, los vestigios
del pasado cohabitardn con el nuevo sistema importado; por la otra,
no existe un “modelo” occidental tal como el sofiado e idealizado en
tiempos del régimen comunista, sino multiples variaciones disponibles
en el mercado que suscitan conflictos, coaliciones favorables u hostiles,
incomprensiones de los mecanismos institucionales reales y, en fin, un
ambiente econémico desfavorable que perturba las condiciones de la
importacién institucional. Las desilusiones son tanto méds fuertes
cuanto que las esperanzas no eran realistas, por lo que los antiguos
paises comunistas no pueden esperar encontrar soluciones-milagroim-
portadas de Occidente. Estdn condenados a un proceso de aprendizaje
dificil, sembrado de errores y fracasos, pero probablemente inevitable
en la actual situacién. Quizd no sea imposible importar de manera
simultdnea la economia de mercado y las instituciones democraticas,
pero es ciertamente un desafio considerable, aun cuando en teoria
se rednan las condiciones 6ptimas, en Alemania, por ejemplo. Dicho de
otra manera, los formuladores de politicas del Este deberdan aprender,
dolorosamente, a “sacar las lecciones” de la experiencia de Occidente
¥, sobre todo, de sus propios fracasos y éxitos.!’

8 E. Hankiss, East European Alternatives, Oxford, Oxford Clarendon Press, 1990, p. 7.

9 R. Rose, “Escaping from Absolute Dissatisfaction. A Trial and Error Model of Change in
Eastern Europe”, Journal of Theoretical Politics, nam. 4 (4), 1992, pp. 371 y ss.

10 Acerca de este punto, véase R. Rose, “What is Lesson Drawing?”, Journal of Public Policy,
vol. II, 1991, pp. 3-30.
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Los empresarios

Es raro que el mestizaje institucional sea iniciado por las masas, aun
cuando a menudo sean movilizadas para dar su apoyo o expresar su
rechazo a las soluciones propuestas. La importacién-exportacién ins-
titucional es asunto de élites. En efecto, la propuesta de introduccién
de una reforma venida de un pais vecino supone algunas condiciones
previas para cuya sastisfaccién estdn mejor preparadas las élites; en
cambio, es mds facil manipular eventualmente a la opinién publica
para pedirle que rechace una reforma, sobre todo cuando ésta es cali-
ficada con el infamante nombre de extranjera.

La movilizacién de las élites en favor de cambios importados su-
pone que se han reunido muchas condiciones: la insatisfaccién con el
sistema en vigor y el conocimiento de soluciones alternas practicadas
en otras partes. Idealmente, ambas condiciones deberian estar reuni-
das al mismo tiempo; en los hechos, una de las dos se cumple menos.
Dicho de otra manera, la importacién (y, por ende, la convergencia
potencial) se facilitarda ahi donde las élites informadas, que forman
parte de una cultura internacional més que “parroquial”, son conscien-
tes de las insuficiencias del sistema y estdan dispuestas a tomar pres-
tado “de otra parte”, méds que a intentar descubrir vias nuevas... ya
inventadas. Desde ese punto de vista, Italia es un caso tipico casiideal:
sus élites estdn muy abiertas a las culturas vecinas, son muy conscien-
tes (aun con exceso) de los defectos del sistema y estan inclinadas a
pensar que la “via italiana” es forzosamente la peor.

Las élites britdanicas y francesas, en cambio, més “nacionales”,
mas conscientes de la fuerza del Estado y de la herencia institucional
transmitida a través de las generaciones, estdn —o al menos estaban—
menos inclinadas a inspirarse en experiencias vividas en otros lugares.
Este propésito parece contradecir la anglofilia de los medios liberales
de Francia durante los siglos XIX y XX, pero el modelo inglés propuesto
por las élites francesas se utilizaba mucho més para minar el sistema
en vigor que para aplicarlo estrictamente: el parlamentarismo inglés
siempre sofiado e idealizado se utilizaba contra los regimenes autori-
tarios (y, cuando en 1958 fue imitado en numerosas modalidades, pocos
observadores lo reconocieron de tan mitica que habia llegado a ser la
1imagen impuesta). Asimismo, hasta fecha reciente, numerosos univer-
sitarios franceses continuaban celebrando las virtudes del local go-
vernment (gobierno local) —opuesto a la centralizacién francesa— sin
darse cuenta de que el objeto de sus fantasias casi habia desaparecido.
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Y las cosas son peores en Gran Bretafia, donde la insularidad ha erigido
la diferencia y la divergencia en virtudes, antes que en vicios: la difi-
cultad de introducir el sistema métrico decimal, la voluntad de conser-
var las singularidades de una historia rica y original, la reticencia a
pensar que la similitud o la uniformidad sean valores en si mismas
son otros tantos ejemplos de una actitud mas “exportadora” que “im-
portadora”. Sobra decir que esa tradicién y esa forma de espiritu chocan
fuertemente tanto con los valores de la CEE como con los mecanismos
que los traducen: jpor qué la Comunidad deberia armonizar el nivel
de ruido de las podadoras de pasto o determinar la tasa de materia
grasa de la leche britdnica?, jarmonizar las tasas del IVA?, ;hacer con-
verger el tipo de cambio de las monedas?, jigualar el modo de escru-
tinio en las elecciones europeas con el del resto de Europa?, etc. En los
paises donde estd enraizada una fuerte cultura politico-administrativa,
las élites estdn mas inclinadas a oponerse a las propuestas de grupos
minoritarios que a hacerse los voceros de experiencias exteriores.

Los intercambios y la difusién de las ideas se ven favorecidos por
las redes informales de especialistas, expertos, cientificos y formula-
dores de politicas. Esas redes no son nuevas ni originales. El siglo XVIII
se caracteriza por los numerosos intercambios culturales y epistolares
que dan prueba de la intensidad de la difusién del saber, de la inves-
tigacién y de la reflexién: Lumiéres, Aiifklarung, Tlustracién, En-
lightenment, cuatro lenguas y una sola y misma palabra para designar
ese universo comin del saber que creé lazos a través de las fronteras
de Europa y, también, allende los mares, en las Américas. El fenémeno
continué y se acentué en el siglo XIX: los liberales intercambiaban,
debatian. Tocqueville llevaba una correspondencia continua con Stuart
Mill, mientras que los socialistas, si bien se destrozaban, se confron-
taban en el seno de lo que podria denominarse una precoz Internacional
de las ideas.

Hoy, més ain, esos intercambios en red se han multiplicado
y acentuado. Ya no conciernen inicamente a la esfera de las ideas y la
élite pensante; llegan a todos los sectores y todos los planos; los con-
tactos se multiplican a través de los institutos de formacién, las aso-
ciaciones profesionales de funcionarios, ensefiantes, cientificos, etc. En
la actualidad no existe grupo que no tenga una estructura de dimensién
internacional, que no organice de manera regular foros donde se in-
tercambian informacién, ideas, recetas. Las organizaciones no guber-
namentales (ONG) de todo género se multiplican, los public interest
groups (grupos de interés piiblico) se organizan a escala internacional
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y tienen un peso considerable en la formacién de las opiniones y la
difusion de las ideas valiéndose de la opinién piiblica internacional
y de las élites o grupos que movilizan en el seno de los estados: Amnistia
Internacional, Greenpeace, Médicos sin Fronteras, el Fondo para la
Vida Silvestre son los “misioneros” occidentales contempordneos.
Y, aun cuando se defienden de ellos, los expertos del Fondo Monetario
Internacional, del Banco Mundial, de la UNESCO o de la ONU son los
vectores, conscientes o no, de valores, reglas y practicas a menudo
extrafias a los paises en que intervienen. Esas “comunidades episté-
micas” se muestran activas en la importacién institucional, en parti-
cular porque las élites que las constituyen poseen referencias comunes,
han compartido a menudo la misma formacién y son partidarias de
valores iguales o semejantes. Con frecuencia, esas comunidades son
de naturaleza “regional” y predominantes, por ejemplo, en el seno del
universo que une a la antigua potencia colonial y los estados que arri-
baron a la independencia; y se ven notablemente favorecidas por una
comunidad lingiiistica (el inglés, el francés) y educativa (Oxbridge, las
universidades francesas); pero su fuerza depende también, al menos
en parte, de la fuerza relativa del referente predominante: la influencia
estadunidense, por ejemplo, saca partido de la potencia del pais,
a pesar de la inexistencia de lazos coloniales anteriores;!! en cambio, la
fuerza de un colonizador como Portugal se ve disminuida y debe hacer
frente ala competencia a causa incluso de sus escasos recursos politicos
y econémicos. Incluso entre paises de nivel comparable, los mecanis-
mos de influencia son raramente simétricos. Como lo recordaba con
humor Pierre Trudeau, a propésito de las relaciones canado-estaduni-
denses: jsiempre es dificil compartir la cama con un elefante!'2

En materia institucional, las comunidades de juristas que por
profesién, por asi decirlo, son constructoras de instituciones, se mues-
tran particularmente activas. Su papel es ambivalente: desde un pri-
mer punto de vista, como lo revelaba Tocqueville en La democracia en
América, los juristas son, en la primera acepcién del término, los “con-
servadores” del sistema juridico en el que estan insertos.

Pero, si el cambio se impone, si los politicos lo exigen, los juristas
son también quienes suministran tanto los instrumentos de legitima-

11 H. Hoberg Jr., “Sleeping with an Elephant: The American Influence on Canadian Envi-
ronmental Legislation”, Journal of Public Policy, vol. II, 1991.

) 12 A. Lowenthal (coord.), Exporting Democracy. The United States and Latin America, Bal-
timore y Londres, The Johns Hopkins University Press, 1991.
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cién de la innovacién como las herramientas précticas para llevar
a cabo las reformas. Esa funcién que desde siempre ha sido crucial ad-
quiere hoy en dia una nueva amplitud por la internacionalizacién de
los intercambios, la difusién creciente de la informaci6n (toda innova-
cién es rapidamente conocida por las revistas profesionales, los con-
gresos, las redes de comunicacién informales, ete.) y las crecientes ne-
cesidades de creacién institucional tanto en los antiguos estados como
en los nuevos paises independientes o en los que salen del socialismo.
El mercado es enorme, la competencia desenfrenada, los productos
multiples, los gestores numerosos y activos. Sélo hay que ver el enorme

éxito que han experimentado innovaciones como la de las Declaracio-

nes de los Preambulos Constitucionales, de las Cortes Constituciona-
les, del ombudsman o de las autoridades independientes, para medir
la magnitud, variedad y activismo de esa comunidad epistémica par-
ticular, dividida inicamente por la existencia de muchos sistemas ju-
ridicos predominantes (derecho comiin, derecho civil, etc.). Pero la fun-
cién misionera no carece de peligros, pues puede crear amargas
ilusiones, haciendo creer o pensar que la tecnologia juridica basta para
resolver los problemas de la sociedad politica o que las manipulaciones
tecnolégicas pueden ser llevadas a cabo mostrando indiferencia por
las condiciones econémicas o sociales. Demasiado a menudo, por des-
gracia, la manipulacién genética de las instituciones desemboca en la
creacién de monstruos o hibridos estériles.

En la actualidad, el fenémeno nuevo es el de la aculturaciéon en
el seno de la CEE de un creciente nimero de individuos en posicién de
decidir —administrativos en particular— en el campo de las realidades
exteriores. Se trata, por supuesto, de los restringidos circulos de la
Corte de Justicia o de la Comisidn pero, quizd y sobre todo, a través
de los comités especializados, de los funcionarios nacionales que par-
ticipan en los trabajos preparatorios para la adopcioén de reglamentos
o directrices. La reducciéon de las divergencias y la construccién de
convergencias se basan, cada vez mas, en la construccién de comuni-
dades de expertos, de “profesionales” a escala internacional.

Las élites modernizadoras, generalmente minoritarias, no se re-
clutan en los mismos circulos de un pais a otro, segin la capacidad de
influencia y movilizacién de los diferentes segmentos que la componen:
acd, es la clase politica (en Esparnia, por ejemplo, después de la muerte
de Franco); all4, las élites universitarias (Italia, donde, adema4s, los
comparatistas son numerosos y logran una informacién en general
répida y precisa sobre lo que ocurre en otros lugares); mas all4, las
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élites administrativas (en Francia, los técnicos de las Grandes Es-
cuelas en particular); pero a menudo puede tratarse de un pufiado de
individuos decididos a destinar sus energias a un problema. Esas élites
aseguran una funcién de mediacién entre los sistemas que conocen (o
creen conocer) y su propio sistema. De ahi la importancia que pueden
revestir los lazos histéricos (el fenémeno es evidentemente més notable
entre metrépolis y antiguas colonias), las redes, los lugares de socia-
lizacién comun, las corrientes de intercambios intelectuales, la creati-
vidad o la innovacién de una sociedad en particular. La diversidad de
esos puntos de contacto y de esos canales es extrema: va de los emi-
grantes franceses en Gran Bretafia durante la Revolucién francesa
a los antifascistas italianos refugiados en Francia, de los intelectuales
formados en Estados Unidos a los bolognos del Colegio de Espana, de
la Internacional Socialista a los encuentros entre parlamentarios
o miembros de las altas jurisdicciones, etc. Los medios de comunicacién,
en fin, desempefian una funcién cada vez mas importante, ya que ase-
guran tanto una funcién critica (‘las cosas van mal’) como una funcién
propositiva (‘esto es lo que se hace en otras partes’) tanto mas “eficaces”
cuanto que diagnéstico y remedio son a menudo... escuetos. Por poco
que haya una explotacién erudita de un acontecimiento que provoca
conmocién, el gobierno o la administracién casi no disponen sino de
una solucién: adoptar lo mas rapidamente posible las recetas experi-
mentadas en el extranjero.

Las estrategias

Cuando un grupo especifico dentro o fuera del medio politico-adminis-
trativo desea promover un cambio, una adaptacién, tiene que definir
una estrategia para lograr su objetivo. Segin se trate de una “impor-
’Facién” 0, por lo contrario, del rechazo a una “contaminacién” extran-
Jera, las modalidades de comportamiento seran evidentemente dife-
rentes, pero la estructura de la accién seguira siendo semejante.

La primera etapa consiste en subrayar los defectos, los contras
de la situacién existente en referencia con un 6ptimo ideal o, mas ge-
neralmente, en comparacién con paises considerados como més avan-
zados o mejor equipados sobre el problema en discusién. Dicho de otra
manera, la primera fase es de “denuncia”, en cuyo transcurso se ponen
de relieve debilidades e insuficiencias para hacer més evidente la ne-
cesidad del cambio. Muy a menudo, la critica adopta la forma de una
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acusacién en la que se ennegrece la situacién nacional para mejor
convencer a la opinién piblica en general y a quienes tienen el poder
de decisi6én en particular de la necesidad de la adaptacién. Las palabras
clave de tal estrategia son: cambio, modernizacién, ajuste, “ponerse
atono”, “ponerse a la altura de...”, “ponerse en igualdad de condiciones
con los otros competidores”, etc.; por ejemplo: se denuncia la politiza-
cion de los funcionarios y se utiliza la referencia britdnica. Por su parte,
los britdanicos subrayan la rigidez del Servicio Civil y preconizan el re-
curso ja los gabinetes de asesores ministeriales! Ese examen critico, en
una sociedad pluralista, puede ser realizado por cualquiera, pero en todos
los paises existen foros o arenas méas o menos especializadas en ese
trabajo de critica y propuesta de reformas: produccién de recopilaciones
de acontecimientos importantes, informes de expertos, centros de in-
vestigacién aplicada, fundaciones/grupos de presién, comisiones par-
lamentarias, comisiones reales inglesas, informes institucionales (Con-
sejo de Estado, mediadores, autoridades independientes, etc.). Los
andlisis criticos elaborados por ellos poseen evidentemente una in-
fluencia y un tono que difiere segin los autores: polémico y destructor
en ciertos casos, mucho mas prudente y alusivo cuando se trata de
informes oficiales; pero, a pesar de las variantes, el resultado es de la
misma naturaleza: poner de manifiesto la brecha entre el presente y el
futuro, entre lo existente y lo deseado, entre el aqui y el en otra parte.
Si, por lo contrario, el objetivo es mantener el statu quo o salvaguardar
la originalidad y especificidad nacionales, la estrategia, siendo siempre
de la misma naturaleza, se ve afectada por el signo opuesto, es decir,
se valoriza la situacién vigente, mientras que las experiencias extran-
jeras son criticadas y denunciadas vigorosamente.

Forzando los rasgos, simplificando deliberadamente o no las op-
ciones, los empresarios politicos pueden transformar en mito el modelo
més o menos idealizado o caricaturizado. La transformacién no es ge-
neral; y tan no es asi que no todas las cuestiones se prestan a ello, ya
porque no sean suficientemente importantes, ya porque no sean juz-
gadas como tales; pero, cuando se hace, puede constituir un ingrediente
esencial del cambio. El ejemplo sin duda més acabado y mejor logrado
de tal “mistificacién” fue realizado por la idea del Mercado Unico, del
que Jacques Delors se hizo el paladin. Fundamentalmente, el objetivo
consiste en hacer realidad las finalidades ya fijadas por el Tratado de
Roma y que ya deberian haber sido alcanzadas; pero, mediante la ma-
gia de la estrategia, de la comunicacién, de la semantica (dnico susti-
tuye a comun), J. Delors y la Comisién lograron poner en movimiento

22

Las politicas del mimetismo institucional

no sélo la maquina politico-administrativa sino también crear un ver-
dadero movimiento de opinién. El “milagro” de 1993 consiste, asi,
en una autoprofecia; dicho de otra manera, los actores sociales, anti-
cipandose a las esperanzas y temores vinculados a la fecha fatidica,
habran contribuido a realizar lo que esperan o temen. Este ejemplo
subraya también lo mucho que es necesario para los empresarios po-
liticos crear coaliciones tan grandes como sea posible para lograr sus
fines y vencer la hostilidad de los grupos que corren el riesgo de que
la reforma los afecte. De no ser asi, es grande el peligro de que los
grupos con poder de veto se opongan con éxito al cambio para mantener
el statu quo. Italia ilustra bien esas situaciones de bloqueo ligadas al
desmoronamiento de los partidos. Cada formacién politica rivaliza en
originalidad en sus propuestas de reforma y, asi, bloquea las veleidades
de cambio, puesto que a menudo las diversas propuestas son incom-
patibles entre si. Un sustituto, secundario, no obstante, se presenta
en la constitucién de coaliciones transversales més o menos informales
que, eventualmente, puedan recurrir al arma del referéndum para
hacer valer sus puntos de vista.

El modelo europeo

Muy diferentes son las estrategias que predominan en el marco de la CEE.
En ese caso, las convergencias no son ni aleatorias ni accidentales; por
el contrario, son parte de una voluntad deliberada de eliminar o restringir
las divergencias entre los componentes nacionales (y aun regionales) del
conjunto de la comunidad. El objetivo fue establecido deliberadamente
por el tratado y organizado mediante la produccién de normas mas
0 menos obligatorias (reglamentos y directrices), la aplicacién de princi-
pios estrictos (superioridad del derecho comunitario, efecto directo) y la
de principios que garanticen su efectividad (supervisién de la Comisién,
controles de la Corte de Justicia). El conjunto de esos dispositives produce
convergencias desde numerosos puntos de vista:

1) Convergencias estrictas como resultado de la aplicacién de nor-
mas idénticas para todos.

2) Convergencias indirectas constitutivas de nuevas préacticas
0 nuevos comportamientos respecto a las reglas, los métodos o los pro-
cedimientos desconocidos en tal o cual sistema (principio de buena fe,
principio de subsidiareidad, por ejemplo).
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3) Convergencias generadas porla unicidad progresiva de los mer-
cados, la cual obliga a los actores nacionales a limar las diferencias
que podrian penalizarlos (por ejemplo: evitar las imposiciones dema-
siado divergentes que, en un mercado libre, harian huir a los capitales).

4) Convergencias en cascada, ligadas a la teoria de los implied
powers (poderes implicitos), es decir, poderes necesarios para que la
norma o la institucién produzea un “efecto util”. La unién econémica
y monetaria es, desde este punto de vista, un proceso del que nadie
controla completamente los efectos, porque su realizacién obligada
a convergencias crecientes.

5) Convergencias radicales (maximalistas o0 minimalistas) con la
aplicacién de la jurisprudencia “Cassis de Dijon”, que exige que todo
producto admitido en un Estado debe serlo igualmente en los otros,
salvo por necesidades imperiosas de higiene o seguridad. Esa jurispru-
dencia es una enorme bomba de tiempo cuyos efectos son ambivalentes
y pueden actuar ya sea en favor de la reglamentacién o de la desregu-
lacién, pero, sea como sea, en el sentido de la eliminacién de las diver-
gencias. De la desregulacion, si, por ejemplo, cualquier cerveza produ-
cida en Italia o en Francia puede ser vendida en Alemania, a pesar de
la legislacién medieval sobre la “pureza de la cerveza”; de la reglamen-
tacion, si, para evitar la armonizacién a labaja, Bruselas se ve obligada
a poner la etiqueta “de marca” a los productos.

A decir verdad, la voluntad de las autoridades de Bruselas de
hacer converger los sistemas nacionales de la comunidad es legitima
y excesiva al mismo tiempo. Legitima, porque tal es la finalidad de la
CEEYy los obstdculos pasados o presentes en contra de las convergencias
entre las economias de los Dieciséis son considerables (dado que la
aplicacién de las normas uniformes est4 lejos de ser ejemplar); exce-
siva, no obstante, porque la burocracia europea se propasa en ocasio-
nes. Prueba de ello, por gjemplo, es la voluntad de armonizar mediante
directrices las tasas del IVA, mientras que otros sistemas, federales
y mucho maés integrados, como Estados Unidos, han dejado coexistir,
aparentemente sin demasiados problemas, tasas de imposicién en ex-
tremo diversificados. En ocasiones se da cierto jacobinismo en el fede-
ralismo comunitario.
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Convergencias y divergencias: efectos buscados y efectos inesperados

Ciertas convergencias son organizadas sisteméaticamente y de manera
burocrédtica (CEE); otras son el resultado de la evolucién paralela de
sociedades de desarrollo comparable, lo cual hace aparecer necesidades
similares y soluciones andlogas; otras mas, en fin, sin ser queridas,
resultan del hecho de que una solucién externa parezca ser la mejor;
por ejemplo: la reduccién de la edad para votar a los 18 anos o la
legalizaciéon del aborto se presentan como soluciones convergentes
a problemas que se plantean en todas las sociedades y que la evolucién
de las costumbres ha permitido tratar de manera similar, aunque no
buscada. Asimismo, la introduccién del IVA en Francia ha suscitado
émulos en todas partes, sin que haya voluntad de hacer converger las
soluciones nacionales diversas con el sistema francés; son las ventajas
de ese impuesto las que lo han hecho “seductor” y han contribuido a su
difusiéon. En este caso, las convergencias son producto secundario de
una innovacién institucional lograda.

El problema es mas dificil cuando se trata de aclimatar, en un
sistema determinado, reglas e instituciones complejas que deben in-
sertarse en una historia, en un dmbito juridico, en una cultura, dife-
rentes del “producto” de origen. Son numerosos los ejemplos que dan
pruebas de la dificultad de obtener los resultados esperados y ya ob-
servados en otros paises.

¢ La primera dificultad viene de la mala comprensién o de una
aprehensién incompleta de las condiciones sociales en que fun-
ciona una institucién. Los fracasos en este campo son innume-
rables y resultado de que, demasiado a menudo, se importa la
“letra” de las instituciones o de las reglas sin haber comprendido
su espiritu (o sin poder recrearlo).

* La segunda dificultad se refiere a la evaluacién de las adap-
taciones que serdn necesarias para permitir una buena inte-
gracién de la reforma que se propone llevar a cabo; por ejemplo:
dos instituciones de origen extranjero, el ombudsman y las
Agencias Regulatorias Independientes han suscitado un en-
tusiasmo extraordinario en Europa, lo que refleja la crisis tanto
del control jurisdiccional sobre la administracién como de la
regulacién gubernamental en cierto niimero de sectores a causa
de una politizacién excesiva del problema. No obstante, los
paises “importadores” han debido ajustar y transformar el
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modelo de origen para tener en cuenta el ambito en que habria
de insertarse.

¢ Laterceradificultad reside en la capacidad para medir los “efec-
tos de sistema”, esto es, las transformaciones que el sistema
receptor ocasiona al realizar el injerto, con el propésito, dado
el caso, de anticiparse a ellas y hacerlas a un lado si son con-
sideradas como indeseables. En efecto, se sabe por experiencia
que todo nuevo elemento “perturbador” puede provocar con-
secuencias en cascada mds o menos previstas o deseadas (nadie
habia previsto, por ejemplo, que la toma de posesién del Consejo
Constitucional por 60 parlamentarios iba a provocar un tras-
torno de las costumbres constitucionales en Francia).

A manera de conclusion

A pesar de las fuertes presiones que se ejercen en favor de la con-
vergencia de los sistemas politico-administrativos europeos, todavia
se estd lejos de una armonia o de una similitud que permitirian ver en
ella simples series repetitivas a la Claude Monet 0 a la Andy Warhol,
en las que sélo el cromatismo de los colores permitiria diferenciar las
variantes de una misma copia. Esas divergencias irreductibles se de-
ben a muchos factores:

* El primero es de orden juridico-institucional. A pesar de los
acercamientos actuales, los sistemas politico-administrativos
se caracterizan por su “huella genética”; la manera como fueron
concebidos, como se construyeron, como han evolucionado, los
hace irreductibles a cualquier otro. Las convergencias no se
organizan sobre la tabla rasa y se sabe que, en lo sucesivo, aun
en el marco de un solo pais, seria en vano hacer abstraccién del
pasado: el Antiguo Régimen estd en la Revolucién y la Santa
Rusia en los soviets. Nada es mas lastimoso en la actualidad
que losintentos al mismo tiempo vanos y ridiculos de ingenieria
constitucional de los paises de Occidente respecto a la Europa
ex socialista. Ciertos paises tienen necesidad de consejos, de
informacién, de reformas ya experimentadas en otros lugares;
pero nada seria més grave, peligroso e ilusorio que entregar en
“paquete” prefabricado sistemas de gobierno vendidos por los
gestores de Occidente. Se conoce la fortuna que tuvieron esas
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construcciones ideales en el periodo de entreguerras o aun en
el Tercer Mundo.

e El segundo factor explicativo de las divergencias persistentes
reside en las especificidades culturales propias de cada sistema
politico-administrativo. Expliquémonos bien: no se trata de
caer en un analisis culturalista que insistiria en la originalidad
y singularidad absolutas y excluiria las convergencias y simili-
tudes; pero, entre un enfoque culturalista reductor y un com-
parativismo ignorante de las diferencias, existe una via media
que subraya cémo, a pesar de las fuerzas convergentes que se
ejercen, subsiste una especificidad vinculada a lo que es cons-
titutive de una forma de gobierno: sus creencias, sus modos de
pensar y hacer, sus fidelidades y discrepancias, en resumen, su
historia.

e Eltercer factor de divergencia es resultado del uso diversificado
que hacen los “adaptadores” de las experiencias externas.
Tomemos un ejemplo simple: la mocién de desconfianza cons-
tructiva ha tenido mucho éxito fuera de Alemania, pues parece
ser una de las claves de la estabilidad gubernamental. Apre-
ciacion falsa en parte, puesto que sus razones son mas nu-
merosas y profundas y la préctica politica ha demostrado que
los alemanes saben manipular perfectamente esa disposicién
mediante comportamientos en el limite de la constitucionali-
dad. En 1978, los espafioles adoptaron ese procedimiento, al
igual que los italianos y los franceses, pero los segundos lo apli-
caron en escala local (ley nim. 142 de junio de 1990) y los france-
ses en Corcega (ley de 1991). Dicho de otra manera, la conver-
gencia se da, pero en niveles diferentes, lo cual permite que
subsistan numerosas divergencias.

El juego multiple de los acercamientos cruzados, de las adapta-
ciones miltiples aqui y all4 est4 lejos de llevar a una evolucién armo-
niosa en la que los sistemas politico-administrativos convergerian con-
forme a las leyes de la modernizacién politica “princetoniana”. Por el
contrario, los sistemas politico-administrativos parecen cuadros de Je-
rénimo Bosch, “el Bosco”: estan llenos de monstruos y engendros que
escapan a las clasificaciones eruditas. La Constitucién espafiola es una
buena ilustracién de esas extravagancias flamencas: el primer minis-
tro es una copia del canciller, pero el rey de Espafia es mucho més que
Sus homélogos coronados. El Tribunal Constitucional es semejante
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a las cortes alemana e italiana, pero se singulariza por el recurso de
amparo. El sistema es cuasi federal, pero no existe el equivalente
del Bundesrat. Las comunidades auténomas se inspiran en el modelo
italiano que, a su vez, habia sido influido por el regionalismo de la
Repiblica espafiola. Y Espafia no es una caricatura: Italia imita los
procedimientos contractuales franceses, Francia retoma las modalida-
des de la ley Acerbo (jaunque con menos excesos!) para las elecciones
comunales y suefia en el aprendizaje aleman. Los britdnicos se inte-
rrogan sobre la oportunidad de una centralizacién de la ensefianza en
el momento en que los franceses ponen en tela de juicio el jacobinismo
de la calle de Grenelle, morada del ministro de Educacién.

¢{Cémo, en esas condiciones, establecer un balance, decidir si los
sistemas politicos convergen o divergen? Quizéd no exista respuesta
clara a este interrogante. Casi lo tinico que puede hacerse es poner de
manifiesto algunos aspectos fundamentales:

1) En el seno de la Unién Europea existe, sin duda alguna, una
organizacién sistemética de las convergencias mediante el juego de
obligaciones que se imponen a sistemas antafio auténomos.

2) En otros lugares y, en particular, en los nuevos sistemas regio-
nales, las fuerzas econémicas y sociales, los elementos ideolégicos o cul-
turales poderosos empujan igualmente a la convergencia de los sis-
temas politico-administrativos: el acercamiento es a la conjuncién del
Estado benefactor (generalizado en lo sucesivo) con el Estado de De-
recho, sometidos cada vez maés a la obligacién de la globalizacién.

Las divergencias dejan su marca, sobre todo, en las instituciones,
en su disposicién, en sus modalidades de funcionamiento, en la divisién
de las tareas publica y privada, en el “estilo” de los politicos. Y esas
divergencias son, a la vez, importantes y secundarias; secundarias,
porque no impiden las convergencias fundamentales; importantes, y
yo diria incluso, personalmente, necesarias, para garantizar el plura-
lismo cultural que constituye la marca y riqueza de Europa y, més
generalmente, del planeta. Si hay que elegir entre Andy Warhol y el
Bosco, jme quedo con el Bosco!
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firmar que hay una relacién inversa entre el aumento del creci-

miento y la reduccién de la desigualdad ha sido un postulado béa-
sico de las teorias econémicas convencionales acerca de la naturaleza
del proceso de desarrollo.! Las dos explicaciones més comunes que
se han dado sobre por qué una distribucién desigual del ingreso es
necesaria o constituye la posible consecuencia del rdpido crecimiento
econémico son: la de Kaldor,2 que dice que 81 un elevado nivel de
ahorro constituye un requisito previo para el crecimiento rapido, el
ingreso debe concentrarse en las manos de los ricos, por su alta
pPropensién marginal a ahorrar; y, en segundo lugar, la de Kuznets,3
que asegura que en la medida en que la mano de obra se desplaza
de un sector de baja a uno de alta productividad, la desigualdad

Nancy Birdsall, vicepresidenta del Banco Interamericano de Desarrollo, autora de numerosos
trabajos de extensa difusién internacional sobre los problemas del desarrollo; David Ross, Bryn-
mawr College; Richard Sabot, Williams College y Departamento de Politicas de Investigacién
del Banco Mundial. Las opiniones expresadas son de los autores y no deben interpretarse como
representativas de los puntos de vista del BID y del Banco Mundial.

! Robinson (1976) observé que la tendencia a que la desigualdad primero se incremente
¥ s6lo posteriormente disminuya con €l crecimiento econémico ha “adquirido la fuerza de una ley
econémica”. Anand y Kanbur (1993) enumeran una lista de estudios, casi todos realizados en los
anos setenta, que proporcionan evidencias empiricas obtenidas de los datos contemporaneos de
un corte transversal de paises, en el sentido de que la relacién que existe entre la desigualdad
¥ el ingreso per capita tiende a asumir la forma de una U invertida. También demuestran la
sengibilidad de la relacién estimada respecto de los cambios en la forma funcional y la seleccién
de observaciones.

2 Véase Kaldor (1978), quien supone que se ahorra una elevada proporcién de utilidades
Y una baja proporcién de salarios.

3 Véase Kuznets (1955).
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Grafica 1. Desigualdad en el ingreso y crecimiento del PIB,
1965-1989

Crecimiento porcentual del PIB per capita
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Fuente: Banco Mundial (1993), The East Asian Miracle: Economic Growth and Public Policy,
basado en datos del Banco Mundial.

Nota: razén de la participacién en el ingreso del 20% maés rico y el 20% mas pobre de la
poblacién.

agregada debe incrementarse inicialmente en forma sustancial, y sélo
decrecera con posterioridad.

{Por qué entonces hallamos tasas relativamente bajas de creci-
miento econémico y una gran desigualdad en América Latina, y poca
desigualdad y un rdpido crecimiento en Asia Oriental? La gréafica 1
relaciona el crecimiento porcentual en el PIB para el periodo 1965-1989
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y la desigualdad del ingreso, medida por el coeficiente de la participa-
cién en el ingreso de los quintiles superior e inferior, para varios paises
latinoamericanos y de Asia Oriental. La diferencia entre ambas regio-
nes es notable: los primeros, concentrados en el extremo inferior dere-
cho, registraron un crecimiento lento o negativo y una gran desigual-
dad, mientras que los segundos, que se concentran en el extremo
superior izquierdo, alcanzaron un répido crecimiento y al mismo tiem-
po una baja desigualdad.*

Parte de esta disparidad puede atribuirse a importantes diferen-
cias en la economia politica de ambas regiones. En Asia Oriental existe
una disputa con los insurgentes comunistas nacionales (respaldados
por poderosas fuerzas externas) por lograr la adhesién politica de
quienes se encuentran en el tercio inferior de la distribucién del in-
greso. Asi, las élites gobernantes empezaron a percibir que su bienestar
econémico y su futuro politico dependian del bienestar futuro de los
pobres. Para ampliar la base de su respaldo politico, los dirigentes
utilizaron una diversidad de instrumentos como la reforma agraria,
los programas de vivienda publica, la inversién en infraestructura
rural y, principalmente, una difundida educacién béasica de alta cali-
dad.® Estas politicas tenian como finalidad asegurar que todos los gru-
pos de la poblacién se beneficiaran visiblemente del crecimiento. Mds
aun, la estrategia adoptada en Asia Oriental, dirigida hacia la expor-
tacién y el elevado uso de mano de obra, contribuyé al rapido creci-
miento del producto y, al incrementar las oportunidades de empleo y
los salarios, aseguré que los beneficios del crecimiento fueran amplia-
mente compartidos. El denominador comin de todas las politicas de
crecimiento compartido es que favorecen el aumento de la productivi-
dad delos pobres; los dirigentes de Asia Oriental no emplearon politicas
de transferencia directa que tienden a reprimir el espiritu empresarial
¥ la inversién.

En América Latina, las élites gobernantes aparentemente no per-
cibieron el vinculo entre su bienestar futuro y el futuro bienestar de
los pobres; en la mayoria de los paises latinoamericanos, las politicas

4 Los paises que no pertenecen a América Latina ni a Asia Oriental, que no se muestran en
la grafica, se concentran en los extremas inferior izquierdo e inferior derecho, destacandose su
crecimiento relativamente més lento en comparacién con el de los paises de Asia Oriental. La
©Xcepcién mas notable es Botswana, situada en el extremo superior derecho, que registré elevadas
tasas de desigualdad y de crecimiento.

5 Véase el capitulo 4 de The East Asian Miracle (Banco Mundial, 1993), en el que puede
hallarse un analisis adicional del “crecimiento compartido”.
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adoptadas fueron congruentes con la percepcién de que las élites po-
drian prosperar independientemente de lo que ocurriera con quienes
sehallan en el tercioinferior de la distribucién del ingreso. Por ejemplo,
no se realizaron intentos serios en materia de reforma agraria, las
politicas educacionales tendieron a favorecer a los hijos de los ricos
més que a los de los pobres y, mas ain, la estrategia de desarrollo
mostraba un sesgo antiagrario y antiexportador que trajo como conse-
cuencia un lento crecimiento de la demanda de mano de obra. Iréni-
camente, las politicas de transferencia directa fueron més comunes en
América Latina que en Asia Oriental: los cambios a los regimenes po-
pulistas se tradujeron en vastos programas de transferencia directa
que no incrementaron la productividad de los pobres y que, al no ser
fiscalmente sustentables, afectaron el propio crecimiento. En América
Latina el resultado neto consistié en la persistencia de enormes desi-
gualdades y un potencial de crecimiento que no pudo cristalizarse en
la practica.

En este trabajo nos concentramos en la relacién entre equidad
y crecimiento, contrastando la experiencia de América Latina con la de
Asia Oriental. Comenzamos presentando la base empirica de un efecto
causal de la desigualdad sobre el crecimiento econémico, utilizando
datos de un corte transversal de paises. Luego examinamos més deta-
lladamente la posible base de la asociacién entre la elevada desigual-
dad y el lento crecimiento en América Latina, tanto desde el punto de
vista de la oferta —en particular, la manera en que un deficiente de-
sempefio educacional contribuye a la alta desigualdad y al lento cre-
cimiento— como de la demanda, es decir, la forma en que la estrategia
de desarrollo agravé este efecto. Por iltimo, analizamos por qué razén
la elevada desigualdad parece constituir un factor independiente
que limita el crecimiento en América Latina.

Hace veinte afios, antes de que se cristalizara el notable potencial
de Asia Oriental y dela “década perdida” de América Latina, Ahluwalia
llegaba a la conclusion, de acuerdo con los datos de un corte transversal
de paises de cuyos datos se disponia entonces, de que “no existe un
decidido patrén que vincule los cambios en la distribucién del ingreso
con la tasa de crecimiento del PNB [...] Ello sugiere que existen escasas
bases empiricas para sustentar el punto de vista de que el crecimiento
genera inevitablemente una mayor desigualdad”.® No sugeria, como

6 Véase Ahluwalia (1974).
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lo hacemos en este trabajo, que una elevada desigualdad puede en la
préctica obstaculizar el crecimiento. Nuestra conclusion es més firme:
contrariamente a la sabiduria convencional, la evidencia sugiere que
en América Latina la asociacién entre un crecimiento lento y una ele-
vada desigualdad se debe en parte al hecho de que esta iiltima puede
constituir en si misma un obstdculo para el crecimiento. Inversamente,
la poca desigualdad que existe en Asia Oriental puede haber consti-
tuido un estimulo significativo para el crecimiento econémico. La in-
versién en educacién constituye, asi, un factor clave del crecimiento
sostenido, no sélo porque contribuye a él directamente, a través de
efectos relacionados con la productividad, sino porque reduce la desi-
gualdad en los ingresos.

Resultados econométricos

Durante los ltimos cincuenta afios las comparaciones entre paises
han constituido una importante caracteristica de labisqueda empirica
de uniformidades en el proceso de transformacion de los paises de bajos
en altos ingresos.” En esta seccién cuantificamos el efecto de la elevada
desigualdad en el ingreso sobre el crecimiento econémico de Brasil,
utilizando los resultados de un anédlisis econométrico de la relacién
entre la distribucién del ingreso y el crecimiento econémico en un corte
transversal de paises. Nos basamos en los resultados de Barro (1991),
quien recientemente se ha incorporado al grupo de estudiosos que bus-
can uniformidades en el proceso de crecimiento econémico. Barro es-
tima ecuaciones para explicar la variacién en la tasa de crecimiento
del ingreso real per cdpita en 98 paises durante el periodo 1960-1985.
Entre las variables explicativas, incluye el nivel del producto interno
bruto (PIB) per cdpita al comienzo del periodo y las tasas de matricu-
lacién en la ensefianza en 1960, que constituyen una representacién
aproximada de la masa inicial de capital humano. Su principal com-
probacién es que la tasa de crecimiento se relaciona positivamente con
la masa de capital humano y negativamente con el PIB per capita ini-
cial. Para un volumen dado de capital humano inicial, un pais pobre
tendia a crecer més rdpidamente que uno més rico, de manera que

7 Clark (1940) y Kuznets (1966) fueron precursores en este proceso. Mas recientemente,
Chenery y Syrquin (1975) describieron ampliamente los cambios estructurales que acompafan
el crecimiento de los paises en desarrollo y analizaron sus relaciones.
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durante el periodo los ingresos convergian entre los paises con grados
similares de educacién.?

Utilizamos funciones de la tasa de crecimiento similares a las de
Barro para evaluar el efecto de la distribucién del ingreso sobre el
crecimiento econémico subsiguiente. Clarke habia hallado una rela-
cién negativa entre la desigualdad de los ingresos y el crecimiento
anual promedio del PIB per capita para el periodo 1970-1988.% Esta
relacién es robusta para la seleccién de (cinco) medidas de la desigual-
dad y especificaciones alternativas de las variables explicativas.'’
Modificamos el ejercicio de Clarke por las siguientes razones: a) que-
riamos contar con estimaciones para 1960-1985 a fin de asegurar la
comparabilidad con Barro y nuestros otros resultados, y &) en el con-
junto de datos de Clarke, las observaciones sobre desigualdad en al-
gunos paises corresponden a fechas tan recientes como 1980. Puede
decirse que la desigualdad corriente estd determinada de manera si-
multdnea :: -vecimiento. Reunimos observaciones provenientes de di-
versas fuentes acerca de paises sobre la participacién en el ingreso
del 40% superior y el 20% inferior. Procedimos a elegir la observacién
disponible méds temprana y eliminamos aquellas cuya fecha era pos-
terior a 1970. Este procedimiento produjo un conjunto de datos con
74 observaciones.

La incorporacién de medidas de desigualdad a la funcién bésica
de la tasa de crecimiento de Barro que se muestra en la ecuacién 1 del
cuadro 1 no modifica mucho las estimaciones de los pardmetros. Las
variables de educacién siguen siendo significativamente positivas. La
de desigualdad es a la vez negativa y significativa (al nivel de 10%).
Controlando los otros determinantes del crecimiento, en una muestra
de 74 paises la desigualdad y el crecimiento estdn relacionados inver-
samente.

(En qué medida la desigualdad elevada limita el crecimiento? En
la muestra de paises de bajo y mediano ingreso en 1960, el crecimiento
promedio anual del PIB per capita fue de 1.8% entre 1960 y 1985. Un
aumento de una desviacién estandar en la educacién primaria y se-

8 En igualdad de otros elementos, si el PIR per capita hubiera sido US$1 000 mas alto en
1960, durante los siguientes 25 afos el crecimiento habria alcanzado anualmente un promedio
de 0.75 puntos porcentuales menos. Si las tasas de matriculacién en escuelas primarias y secun-
darias hubieran sido respectivamente 10 puntos porcentuales mds altas en 1960, el crecimiento
habria alcanzado un promedio anual superior en 0.25 0 0.30 puntos porcentuales.

9 Véase Clarke (1992). Véanse también Alesina y Rodrik (1991) y Persson y Tabellini (1991).

10 Clarke no explora la sensibilidad de estos resultados a valores atipicos o muestras alter-
nativas.
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cundaria aumenta las tasas de crecimiento en 0.62 y 0.34 puntos por-
centuales, respectivamente. Una disminucién de una desviacién es-
tandar en el grado de desigualdad de los ingresos eleva la tasa prevista
de crecimiento en alrededor de 0.32 de un punto porcentual. Si bien el
efecto que un cambio en la desigualdad tiene sobre el crecimiento es
menor que cambios similares en las tasas de matriculacién, el resul-
tado de reducir la desigualdad atin es sustancial. Por ejemplo, ceteris
paribus, después de 25 afios, el PIB per capita seria 8.2% superior en un
pais con baja desigualdad que en uno donde la desigualdad resultara
una desviacién estdndar mds alta.

Algunas simulaciones

(Cuédn grande es el efecto de la desigualdad elevada sobre el crecimien-
to en América Latina? En un esfuerzo por responder a esta pregunta
realizamos algunas simulaciones que evalian cudnto més lento habria
sido el crecimiento de Corea si hubiera tenido el elevado grado de de-
sigualdad de Brasil. La razén entre la participacién en el ingreso del
20% superior y el 20% inferior fue de alrededor de 8 en Corea y de 26
en Brasil. Corea crecié a una tasa promedio de 5.95% entre 1960 y 1985.
Consideremos dos simulaciones alternativas: en la primera suponemos
que Corea habria crecido a 5.95% excepto por el efecto de los cambios
en la desigualdad; en la segunda, suponemos que Corea habria crecido
a 5.95% excepto por el efecto de los cambios en las tasas de matricu-
lacién primaria y secundaria en 1960. Si usamos la ecuacién 1 como
variable independiente, fijamos alternativamente las tasas de desi-
gualdad y de matriculacién en el promedio para todos los paises de la
muestra, en el promedio para todos los paises de bajos y medianos
ingresos y en el punto de nivelacién para Brasil. De esta manera, ob-
tenemos las siguientes tasas de crecimiento previstas para Corea:

Desigualdad Matriculacion
Promedio 5.76 5.68
Ingresos medios/bajos 5.67 4.17
Brasil 5.29 5.39
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Las simulaciones mas notables son aquellas en las cuales los valo-
res brasilefios se sustituyen por valores coreanos. Si en 1960 Corea
habia tenido el grado de desigualdad de Brasil, la tasa prevista de
crecimiento de Corea en el transcurso de los 25 afios siguientes se
habria reducido 0.66 puntos porcentuales cada afio, lo que significa
que, después de 25 afios, el PIB per capita de Corea habria sido 15%
mads bajo. En 1960, la brecha porcentual entre Corea y Brasil en
materia de tasas de matriculacién fue similar a la brecha en la desi-
gualdad; en consecuencia, el efecto del crecimiento previsto de Corea
derivado de sustituir las tasas de matriculacién brasilefias es infe-
rior al efecto de sustituir la desigualdad brasilefia. Ademads, como
veremos més adelante, las bajas tasas de matriculacién de Brasil se de-
bian en parte a la limitacién sobre la demanda de escolaridad impuesta
por la elevada desigualdad. Si Corea hubiera tenido la desigualdad
de Brasil, sus tasas de matriculacién habrian sido menores, lo que
sugiere una restriccién global atin mayor de la elevada desigualdad
sobre el erecimiento econémico. Esta evidencia, por rudimentarios que
hayan sido los datos y métodos, respalda la hipétesis de que la elevada
desigualdad observada en América Latina limité el crecimiento y que
el efecto fue considerablemente grande.

Desempeio deficiente de la educacion, lento crecimiento
y elevada desigualdad en América Latina

Las diferencias en el desempeiio educacional contribuyen a explicar
por qué América Latina experimenté tasas relativamente bajas de cre-
cimiento y elevada desigualdad, mientras que Asia Oriental registré
altas tasas de crecimiento y poca desigualdad. Las graficas 2y 3 mues-
tran un resumen de los resultados de la regresion de las tasas de ma-
triculacién primaria y secundaria respecto del ingreso nacional per
capita en mas de 90 paises en desarrollo durante los afios 1965 y 1987,
Los paises de Asia Oriental, con excepcién de Tailandia, mostraron
tasas de matriculacién primaria y secundaria significativamente su-
periores a las previstas en las comparaciones entre paises. El desem-
peifio de los paises latinoamericanos es mucho menos satisfactorio que

11 El analisis que describimos fue realizado por J. Behrman y R. Schneider y est4 contenido
en dos trabajos, Behrman y Schneider (1991 y 1992). Las regresiones controlan el ingreso pro-
medio per capita en el afio correspondiente.
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Grifica 2. Regresién de corte transversal para las tasas de matriculacién primaria, 1965 y 1987
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Grifica 3. Regresion de corte transversal para las tasas de matriculacién secundaria 1965 y 1987
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el de los de Asia Oriental, y es variado respecto de las normas inter-
nacionales. En los casos en que las tasas de matriculacién son bajas,
como en Brasil y Guatemala, los nifios de las clases pobres tienen la
menor probabilidad de matricularse. De ello se deduce que las tasas
de matriculacién bajas tienen como corolario una desigualdad elevada
en el acceso, en funcién de los antecedentes socioeconémicos.

Por 1ltimo, a diferencia de lo que se observa en los paises de Asia
Oriental, donde los incrementos en la cantidad estaban relacionados
con una mejoria en la calidad de la educacién, en muchos paises lati-
noamericanos el aumento de la matriculacién ha significado una ero-
si6n de la calidad, en particular para los pobres. Las tendencias en las
tasas de desercion escolar son un indicador de las tendencias en la ca-
lidad, y en general el mejoramiento de la calidad se asocia a una menor
tasa de desercién.!? En Brasil, la expansién de la cobertura de la edu-
cacién primaria estaba relacionada con una notable disminucién de
las tasas de complexién, ya que el sistema no ofrecia una ensefianza
de calidad adecuada a un conjunto mayor y mas diverso de estudiantes.
Por el contrario, en los paises de Asia Oriental, en los que se incremen-
taron simultdneamente la cantidad y la calidad, las tasas de egreso
siguieron siendo elevadas. En los afios cincuenta la tasa de egreso de
la escuela primaria en Brasil era mayor que la de Corea (de 60% en
comparacién con 35%). Durante las tres décadas siguientes, la tasa de
egreso de Brasil se redujo a 20%, mientras que en Corea mas de 90%
de los alumnos matriculados completaba su educacién primaria.'?

En esta seccién nos concentramos en dos “circulos viciosos”: de-
mostramos que, en un proceso de causalidad acumulativa, un rendi-

12 El mejoramiento de la calidad se acompafia de un aumento de las habilidades cognoscitivas
—que incrementan la productividad— adquiridas en la escuela y, por consiguiente, del rendi-
miento esperado de un nimero dado de anos de escolaridad. Un mayor rendimiento esperado
constituye un incentivo para permanecer en la escuela.

13 La disparidad que existe entre las tasas de egreso de la escuela primaria en Brasil y Corea
refleja los cambios ocurridos en la calidad de este nivel de ensefianza en ambos paises. Durante
los afios cincuenta, la tasa de egreso de la educacién primaria en Brasil era relativamente alta,
alcanzando 60% (aunque las cifras de los afios cincuenta se basan en cuatro ¥y no en ocho grados
de ensefianza primaria). Aun reconociendo que existen algunas diferencias en la definicién de
la escuela primaria entre esos paises, dicha tasa probablemente era 36% mas alta a la de Corea.
El porcentaje de la poblacién elegible matriculada en la escuela primaria durante esos afios
era sustancialmente menor en Brasil (34%) que en Corea (69%). Durante las tres décadas si-
guentes, la tasa de matricula primaria en Brasil (para los ocho grados correspondientes) se
Incrementé mas de 100%, mientras que la tasa de egresos (considerando los ocho grados) dismi-
nuy6 a 20%. Por lo contrario, en Corea, tanto las tasas de matricula como las de egresos se
Incrementaron concurrentemente: a mediados de la década de 1960 Corea logré obtener matricuia
Primaria universal y, desde entonces, mas de 90% de los matriculados finalizaron la educa-
cién primaria.
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miento educacional deficiente (que limité6 la oferta de capital humano),
combinado con estrategias de desarrollo hacia adentro y de uso inten-
sivo de capital (que restringieron la demanda de capital humano), con-
tribuyé al lento crecimiento econémico de América Latina, y de qué
manera el crecimiento econémico lento influyé a su vez en la baja in-
versién en educacién. Luego demostramos que el rendimiento educa-
cional deficiente contribuyé a incrementar la desigualdad en el ingreso
y que, a su vez, ésta limité las inversiones en educacién. En la siguiente
seccién analizamos el efecto que ha tenido sobre el crecimiento econé-
mico la baja desigualdad en los ingresos, independientemente de su
efecto sobre la inversién en educacién.

Educacién y erecimiento

La acumulacién de capital humano, medida en funcién del grado o del
incremento en el adelanto educacional de la poblacién, ha aparecido
en todos los casos como un rasgo esencial del crecimiento y del desa-
rrollo econémicos. La direccién de la causalidad que implica la corre-
lacién positiva entre el adelanto educacional y el producto per capita
en una seccién transversal de paises no resulta clara: podria simple-
mente indicar que la educacién constituye un bien de consumo de lujo
cuya demanda se incrementa a medida que aumenta el ingreso. Esta
preocupacién se ha visto disminuida por regresiones similares a las de
Barro,'* en las cuales las caracteristicas de las economias de hace dé-
cadas se utilizan como variables independientes de las tasas subsi-
guientes de crecimiento econémico. La importante contribucién de la
educacién representa una de las més sélidas comprobaciones de la na-
ciente literatura acerca de los determinantes de la varianza entre
paises en materia de tasas de crecimiento, que resultan ser relativa-
mente insensibles a los cambios en la especificacién o la composicién
de las muestras.!®

Esto es lo que anticiparia la teoria del capital humano, es decir,
de la inversién en las personas: la educacién aumenta las habilidades
cognoscitivas o de otro tipo, las que a su vez incrementan la producti-
vidad de la mano de obra.'® Es también lo que prevé la teoria del cre-

14 Véase Barro (1991).
15 Véase, por ejemplo, Levine y Renelt (1991).
16 Véanse Becker (1964) y Schultz (1961).
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cimiento endégeno: una mayor masa de capital humano facilita el ade-
lanto tecnolégico o, para un pais que no se halla en esa frontera, la
adquisicién de capacidad tecnolégica.l” Ademas, en la practica las tasas
de rentabilidad del capital humano pueden estar aumentando por en-
cima de un cierto rango a consecuencia de los beneficios indirectos,
como por ejemplo cuando la mayor educacién de un trabajador incre-
menta la productividad de todo un grupo de trabajadores.!®

Utilizamos una versién modificada de la regresién de Barro®
a fin de realizar simulaciones contrafactuales que proporcionan una
base para evaluar la magnitud de la contribucién de la inversién en
capital humano a las tasas de crecimiento econémico. La grafica 4
{basada en la columna 1 del cuadro A.1 del Anexo) muestra la trayec-
toria de crecimiento del PIB per cépita durante el cuarto de siglo com-
prendido entre 1960 y 1985 para un pais que se caracteriza por el valor
promedio de cada una de las variables de la muestra de Barro. En ella
también vemos la variacién del crecimiento y del PIB per capita para
ese pais, suponiendo que en 1960 haya alcanzado una tasa de matri-
culacién primaria, o una tasa de matriculacién primaria y secundaria,
de la mitad de una desviacién estandar por encima (o por debajo) de la
media. Existe una brecha de 0.7% en las tasas de crecimiento entre
las simulaciones en las que varia la matriculacién primaria (GR(P)),
yunabrecha de 1.5% en las tasas de crecimiento entre las simulaciones
en las que varian las tasas de matriculacién primaria y secundaria
(GR(P + 8)). Como muestra del fuerte efecto del crecimiento compues-
to, el resultado acumulativo de estas diferencias en las tasas de cre-
cimiento sobre el PIB per cdpita de 1985 es grande: de 20% y de casi
40%, respectivamente. En 1960, Corea y Taiwan mostraban tasas de
matriculacién de alrededor de la mitad de una desviacién estandar por
encima de la media, mientras que Guatemala y Bolivia tenian tasas
de alrededor de la mitad de una desviacién estandar por debajo de la
media.?

Sustituyendo las tasas de matriculacién primaria por género en
el modelo original de Barro,?! nuestrosresultados (cuadroA.1 del Anexo,

9

17 Véanse, por ejemplo, Nelson y Phelps (1966) y Romer (1990).

18 Véanse Lucas (1988) y Becker, Murphy y Tamura (1990).

19 Las modificaciones a las regresiones de Barro pueden verse en Birdsall y Sabot (1993).

20 Igualmente, si Corea hubiera tenido tasas de matriculacion iguales a las de Brasil en 1960,
Su tasa de crecimiento habria sido de 5.6% en vez de 6.1%, o sea gue en 1985 el PIB per capita de
Corea habria sido inferior en 11.1% al alcanzado en la practica.

_21 En nuestros modelos existe una multicolinearidad sustancial que afecta los factores esti-
mativos de los coeficientes de matriculacién primaria. Tomados individualmente, no podemos
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columna 2) indican que no existe una diferencia significativa entre los
valores del coeficiente para hombres y para mujeres, lo que sugiere
que para estimular el crecimiento resulta tan eficaz incrementar la
tasa de matriculacién primaria femenina como la masculina.”? Esta
conclusién de los datos de un corte transversal de paises concuer-
da con la evidencia microeconémica resumida por Summers (1992),
que indica que las tasas privadas de retorno de la educacién entre
asalariados son aproximadamente las mismas para mujeres que para
‘hombres.?

Por supuesto, la tasa de participaciéon en el mercado de trabajo
asalariado es mucho menor en el caso de las mujeres que en el de los

1.24%
0.47%
=0.14%

0.85%

GR(P)
GR=
GR(P)
GR(P+5)

hombres. Sin embargo, el beneficio econémico de educar a las mujeres

<] 1 GR(P+S)=1.57%

1985

"

no se limita a incrementar la productividad del trabajo asalariado,
sino que también deriva de cambios de comportamiento dentro de las
unidades familiares, como por ejemplo en la fecundidad, que producen
beneficios sociales no salariales. Las madres con mayor educacién tie-

desviacién estdndar en las tasas de matriculacién primaria

1980

nen menos hijos.?* En Asia Oriental, la tasa de fecundidad de las mu-
Jeres con m4s de siete afios de escolaridad es el 54% de la correspon-
diente a las mujeres sin educacién. Cerrando un circulo virtuoso, la

;.
1975
mia con una

temprana disminucién de la fecundidad que se inicié en Asia Oriental
a mediados de los afios sesenta se tradujo en un ritmo marcadamente
menor de crecimiento de la poblacién en edad escolar en los afios se-
tenta. Ello contribuyé a que el crecimiento del gasto piblico en educa-

1970

cién bésica por nifio elegible fuera maés rdpido que en ninguna otra
parte (véase més adelante), lo que permitié que en Asia Oriental se
registrara un incremento mas rapido de la cantidad —y un mejora-
miento de la calidad— en la escolaridad provista.

1965

distinguir de cero los coeficientes de las variables de matriculacién. Sin embargo, una prueba F
conjunta rechaza la hipétesis nula de que los coeficientes de matriculacién primaria y secundaria
son iguales a cero. La ecuacién estimada difiere de la de Barro eliminando las variables de

revolucién y asesinato y agregando nueve observaciones adicionales. Todos los otros coeficientes

piB/Pobl. (US$ de 1988)

Grafica 4. Crecimiento simulado del PIB per cépita promedio de la economia; primaria y secundaria
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>
'~

1960

se mantienen cualitativamente iguales.

22 Los resultados pueden solicitarse a los autores. Las verificaciones estadisticas pertinentes
son F2,101 = 8.16 y 1,101 = 0.001, respectivamente. Barro y Wha-Lee (1993) realizaron un
ejercicio similar. Sus resultados muestran que el efecto de la educacién de las mujeres sobre el
crecimiento es menor. Aiin no se ha determinado por qué sus resultados difieren de los nuestros.

23 Véase también en Behrman (1991) y Schultz (1991) un examen detallado de la evidencia
Proveniente de paises en desarrollo. En Birdsall, Ross y Sabot (1992) y Sathar (1988) pueden
encontrarse evidencias de las zonas rurales de Pakistan.

24 También utilizan mas eficientemente los servicios de salud para si mismas y para sus
hijos. Envian a la escuela nifios que estan mejor preparados para beneficiarse de la inversién de
la sociedad en materia educacional, y es mas probable que envien a sus propias hijas a la escuela.
Véase Birdsall, Ross y Sabot (1992).
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Nota: GR representa la trayectoria de crecimiento del promedio de la economia. GR(P) representa la economia con una desviacién estandar en

las tasas de matriculacién primaria. GR(P + S) representa la econo:

y secundaria.
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Si bien las tasas de fecundidad han decrecido durante las dos
ultimas décadas en América Latina, la tasa total sigue siendo elevada
enrelacién con las tasas de Asia Oriental, particularmente en los paises
maés pobres. En Bolivia, Guatemala, Honduras y Nicaragua la tasa
total de fecundidad es de més de cinco hijos por madre, en tanto en
Corea es de menos de dos. Esta elevada fecundidad se ha traducido
en tensiones adicionales sobre los ya limitados recursos para educa-
cién; en América Latina ha decrecido el gasto por nifio en libros, equipos
y capacitacién docente. El resultado de esta reduccién del gasto por in-
fante (de una cifra estimada de US$164 por nifio en la escuela primaria
en 1980 a US$118 en 1988 en délares constantes) se ha traducido en
una disminucién de la calidad de las escuelas y en la persistencia
de elevadas tasas de repeticién (la mayor del mundo) y de desercién
escolar.?®

La estrategia de desarrollo y el efecto de la educacién
sobre el crecimiento

En resumen, la evidencia microeconémica y comparativa entre paises
indica que el desempefio educacional de un pais constituye un deter-
minante esencial de su desarrollo econémico futuro. Sin embargo, la
provisién de capital humano no es el inico elemento de la contribucién
dela educacién al crecimiento. También reviste importancia la deman-
da de capital humano. Las estrategias de sustitucién de importaciones
y el uso intensivo de capital que satisfacieron los intereses de la élite y
los gestores laborales en América Latina no generaron una fuerte de-
manda de mano de obra. En contraste, las estrategias orientadas a la
exportacién mantuvieron a Asia Oriental en una senda de crecimiento
de uso intensivo de mano de obra.

La evaluacién de la contribucién de la educacién al crecimiento
no ha tenido en cuenta las diferencias que existen en la demanda de ha-
bilidades en los distintos paises. El sesgo resultante por la variable
omitida puede explicar, en funciones de crecimiento similares a las de
Barro, la sobrestimacién de las tasas de crecimiento para ciertos paises
con tasas de matriculacién primaria y secundaria superiores a las pre-
vistas en los afios sesenta. La debilidad de la demanda de mano de

25 Véase Banco Mundial (1993).
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Grafica 5. Cambios en la demanda y rentabilidad del capital
humano
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obra educada puede contribuir a explicar por qué paises como Peru
y Argentina, que como Asia Oriental cuentan con una dotacién de capital
humano superior a la prevista (para los niveles iniciales de ingreso),
han tendido sin embargo a registrar un crecimiento insatisfactorio.?®

La grafica 5 ilustra la vinculacién que existe entre la demanda
de habilidades y la contribucién de la educacién al crecimiento. S y D
son, respectivamente, las funciones de oferta y de demanda de habili-
dades de un pais latinoamericano tipico: S’ y D’, por su parte, son las
funciones de oferta y de demanda de habilidades tipicas de los paises
de Asia Oriental.?” §’ cambia hacia la derecha, por ejemplo, gracias al
mayor compromiso publico en favor de la educacién bésica.?® A una

26 Véase en Birdsall, Page, Ross y Sabot (1993) un analisis mas detallado de la importancia
de la demanda de mano de obra calificada.

27 El eje horizontal mide la magnitud de la inversién en capital humano, representada, por
ejemplo, por las tasas de matriculacién en la educacién basica. El eje vertical mide la tasa de
rentabilidad de las inversiones en capital humano (escolaridad) e, implicitamente, para un nivel
dado de inversién en capital humano, la contribucién de la inversién al crecimiento.

28 La funcién de oferta es mas elastica porque una distribucién mas equitativa del ingreso,
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tasa dada de rentabilidad de las habilidades, la demanda de trabaja-
dores calificados es mayor en Asia Oriental que en un pais latinoame-
ricano tipico.?’ Como se ha visto en Asia Oriental, el elevado nivel de
la demanda de habilidades ha contrarrestado la tendencia a que la
expansién de la educacién indujera una menor rentabilidad de las in-
versiones en capital humano.

En comparacién, mientras las tasas de matriculacién son supe-
riores en el pais X que en el pais latinoamericano tipico, la rentabilidad
de la educacién es menor. Ello se debe a que X tiene la misma funcién de
oferta de capital humano que Asia Oriental, pero también la misma
funcién de demanda de capital humano que un pais latinoamericano
tipico. El resultado neto del alto nivel de oferta y de demanda de capital
humano es que la mano de obra calificada es mas abundante en Asia
Oriental que en un pais latinoamericano tipico, mientras que la tasa
de rentabilidad de las inversiones en capital humano es igual de ele-
vada para ambos.

Usamos el grado en que una economia estéd orientada hacia la
exportacién de manufacturas como representativo de la situacién del
mercado de habilidades desde el punto de vista de la demanda.?® Nues-
tra hipétesis es que, en una funcién estandar de tasa de crecimiento
existe una interaccién positiva entre la dotacién de educacién en 1960
y el grado de orientacién de la economia hacia las exportaciones de
manufacturas, es decir, que cuanto més orientada hacia la exportacién
esté una economia, mas grande serd la demanda de mano de cbra
calificada y mayor sera el efecto de una dotacién educacional dada
sobre el crecimiento.

y por lo tanto una menor pobreza absoluta en relacién con un pais en desarrollo tipico, permite
a las familias ubicadas en el extremo inferior de la distribucién del ingreso reaccionar mas al
mayor rendimiento de las inversiones en capital humano (véase méas adelante).

29 En Asia Oriental, la demanda de mano de obra ha sido més intensiva en el uso de habili-
dades, en gran medida como consecuencia de la mayor abundancia de mano de obra educada
y la consiguiente disminucién de su precio relativo, asi como de cambios en la ventaja comparativa.
Los exportadores de Asia Oriental se han desplazado hacia la produccién de bienes tecnolégica-
mente més sofisticados y de uso més intensivo de capital y de habilidades, en 1a medida en que
el rapido crecimiento de los salarios de la mano de obra no calificada erosioné la competitividad
internacional de los bienes manufacturados de uso intensivo de mano de obra. Como porcentaje
del empleo asalariado, la utilizacién de trabajadores no manuales y técnicos aumentd constan-
temente durante los afios setenta y ochenta, por ejemplo de 29% en 1980 a 36% en 1990 en Corea,
y de 32 a 40% en Taiwan durante ¢l mismo periodo. Véase Birdsall y Sabot (1993).

30 Al hacerlo nos basamos en la evidencia de que un aumento de la participacién de las
exportaciones de manufacturas en el producto estd asociado no s6lo a un aumento en la partici-
pacién de la inversién en capital fisico en el PIB y 1a tasa de crecimiento econémico, y por lo tanto
en la demanda derivada de mano de obra y habilidades, sino también a una tasa dada de creci-
miento del producto, con mayor intensidad de mano de obra y habilidades en la produccién.
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Cuadro 2. Efecto de la razén exportacién de manufacturas/
exportaciones totales sobre las tasas de crecimiento

Niimero de ecuacion 1 2

Interseccién 0.0388 0.0380
(5.822) (5.016)
PIB 60 -0.0067 -0.0067
(—4.406) (—4.922)
ED 6085 0.0042 0.0029
(4.698) (2.950)
Gobierno -0.0998 —0.1051
(-3.758) (—4.351)
Revolucién -0.0187 -0.0249
(~1.606) (-3.071)
Asesinatos —0.0042 -0.0034
(-1.151) (-1.172)
PP160DEV -0.0250 -0.0122
(-3.271) (—-2.276)
EDMX6085 -0.0000
(-0.676)
M X6085 0.0004
(2.527)
ADJ-R? 0.3961 0.5955
RMSE 0.0142 0.0117

Nimero de observaciones 84 76

Fuente: Birdsall, Page, Ross y Sabot (1993).
Nota: las estadisticas estan entre paréntesis.

49



Nancy Birdsall, David Ross y Richard Sabot

Aunqgue no sin ambigiiedades, en general nuestros resultados
(véase el cuadro 2) respaldan nuestra hipétesis.?! La regresion con las
variables adicionales muestra que la contribucién de la educacién al
crecimiento econémico tiende a ser mayor en paises en los cuales las
exportaciones, como proporcién del producto interno bruto, son mas
altas. El estimulo que la mayor oferta de capital humano ha dado al
crecimiento econémico parece haberse visto incrementado por la orien-
tacién hacia la exportacién de las economias de Asia Oriental y la con-
siguiente trayectoria de crecimiento de la demanda de mano de obra y
habilidades observada en las mismas. Los paises latinoamericanos,
que en general siguieron una trayectoria de crecimiento més hacia
adentro y de uso maés intensivo de capital, no se beneficiaron de esta
positiva interaccién entre el capital humano y la demanda de mano de
obra calificada.

El efecto del crecimiento sobre la acumulacion
de capital humano

La combinacién de una menor oferta y demanda de trabajadores edu-
cados contribuyé a que el crecimiento en América Latina fuera mas
lento que en Asia Oriental. Ademaés, la regién no aproveché el efecto
de retroalimentacidén del crecimiento rapido ni la modificacién del com-
portamiento de las unidades familiares sobre la acumulacién de capital
humano. La gréfica 5 ilustra uno de los mecanismos de retroalimen-
tacién. A falta de una intensificacién de las habilidades en la demanda
de mano de obra, la expansién de la educacién produce rendimientos
decrecientes. La inversién en capital humano por parte de las unidades
familiares es mayor en Asia Oriental que en América Latina, en parte
porque la demanda de trabajadores educados es mayor, y en conse-

31 Cuando afiadimos el término de interaccién a la regresion bésica de crecimiento de Barro,
la variable de interaccién y la de logro educacional son significativas y positivas. Cuando también
agregamos la participacién promedio de las exportaciones en el PIB como variable independiente
separada, la variable de logro educacional sigue siendo positiva y significativa, pero el término
de interaccién y la variable separada de participacién en la exportacién, aunque positivos, son
insignificantes. Sin embargo, existe un alto grado de multicolinearidad entre el término de in-
teraccién y el coeficiente promedio de exportacién de manufacturas/pIB, y una prueba F rechaza
la hipétesis nula de que, tomados de manera conjunta, los coeficientes de las tres variables
(educacién, interaccién y exportaciones) no son significativamente distintos de cero. De la
misma manera, y lo que es méds importante, una prueba F rechaza la hipétesis nula de que,
tomados conjuntamente, los coeficientes de interaccién y la variable de exportacién no son sig-
nificativamente distintos de cero.
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cuencia también lo es la rentabilidad de la inversién en escolaridad.?®
Una mayor demanda de trabajadores educados produce una mayor
oferta.

El otro mecanismo de retroalimentacién es igualmente simple: el
rapido crecimiento econémico de Asia Oriental incrementé el numera-
dor, mientras que la decreciente fecundidad redujo el denominador de
la razén del gasto publico en educacién basica por nifio en edad escolar.
Como porcentaje del PIB, en 1960 y en 1989 el gasto ptiblico en educa-
¢i6én no fue mucho mayor en Asia Oriental que en América Latina. En
1960 la participacion fue de 2.2% en todos los paises en desarrollo, de
2.3% en América Latina y de 2.5% en Asia Oriental. Durante esas tres
décadas, en todas las regiones se incrementé marcadamente la pro-
porcién del producto nacional dedicado a la educacién formal, que al-
canzé 3.6% en todos los paises en desarrollo, 3.4% en América Latina
y 3.7% en Asia Oriental.®

En resumen, no fue un compromiso gubernamental extraordina-
rio lo que produjo el notable desempefio de la educacién de los paises
de Asia Oriental en cuanto a la provisién de servicios educacionales.?*
Por la misma razén, el deficiente desempefio educacional de América
Latina no puede atribuirse dnicamente a una falta de compromiso en
favor de la educacién por parte de los gobiernos. Sin embargo, es obvio
que cuanto més rapido sea el crecimiento del producto agregado, méas
rapidamente crecera la proporcién constante del PIB que se dirige a la
educacién. Por ejemplo, entre 1965 y 1980, el crecimiento del PIB al-
canzé un promedio de 7.4% en Malasia y de 3.4% en Argentina. Ello
implica que durante la década comprendida entre 1965 y 1975, dada
una proporcién constante del PIB dedicada a la educacién, los recursos
disponibles para el sector educacional en Malasia se duplicaron

32 En la grafica 5, S1 - S2 es la diferencia entre un pais tipico de Asia Oriental y X en el
nivel de inversién en capital humano inducido por la mayor demanda de mano de obra educada.

33 En Birdsall y Sabot (1993) pueden hallarse fuentes de datos. El gasto publico en educacion,
expresado como porcentaje del PIB, se utilizé como variable explicativa en una regresién de corte
transversal de paises en la cual los afios esperados de escolaridad en una cohorte de edad escolar
(esencialmente un agregado de las tasas de matriculacién) son la variable independiente. En
una muestra de 15 paises latinoamericanos y de Asia Oriental, la variable de gasto fue insigni-
ficante. Véase Tan y Mingat (1992).

34 Las condiciones iniciales, el legado colonial, tampoco fueron un factor decisivo en la expli-
cacién del porqué en Asia Oriental las tasas de matriculacién han sido tan superiores a las de
otros lugares. Si bien en 1950 Corea mostraba tasas de matriculacién mucho mas altas que la
mayoria de los paises en desarrollo, el incremento de alrededor de 50 a 70 puntos porcentuales
registrado desde entonces en las tasas de matriculacién primaria y secundaria, respectivamente,
Justifica gran parte de la actual brecha que se observa entre Corea y otros paises de ingresos
medios. Lo mismo puede decirse de otros paises de Asia Oriental.
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con creces, mientras que en Argentina se incrementaron menos de
50 por ciento.

El cuadro 3 indica que, en 1970, el gasto publico en educacién
bésica por nifio elegible no era mucho mayor en Corea (US$95, en
délares de 1987) que en México (US$68).2° No obstante, en Corea se
duplicé con creces entre 1970 y 1989, alcanzando US$433, mientras
en México no leg6 a duplicarse. En consecuencia, en 1989 el gasto
publico mexicano en educacién bdsica por nifio elegible representé sélo
26% del gasto por nifio elegible en Corea.

(A qué se atribuye esta diferencia? Nuevamente, no al com-
promiso del gobierno, ya que en la practica durante este periodo el
gasto pablico como porcentaje del PIB estaba decreciendo en Corea
y aumentando en México. El nivel absoluto del gasto en educacién
bésica crecié mucho més rapidamente en Corea porque el PNB estaba
creciendo con mucha mayor rapidez que en México. Por otra parte,
mientras en México el nimero de nifios elegibles para la educacién
bésica se incrementé cerca de 60%, en Corea la cohorte de edad es-
colar era 2% mas pequeiia en 1989 que en 1970.36

Por supuesto, el rapido crecimiento también aumenta la demanda
de mano de obra y por consiguiente de los salarios, en particular de
los salarios de los maestros. Como en los paises de bajos ingresos la
remuneracion de los profesores representa una elevada proporcién del
gasto recurrente en educacién, existiria una fuerte tendencia a elevar
los costos para reducir los beneficios del rapido crecimiento, excepto
por un importante factor atenuante. La rdpida acumulacién de capital
humano en un periodo aumenta la oferta potencial de profesores en el
siguiente, reduciendo asi la prima de ingresos relativos que reciben
los maestros. Mientras que el crecimiento induce un aumento de los
salarios promedio, el salario de los trabajadores més educados, incluso
los maestros, tiende a crecer a un ritmo menor.

Educacién y desigualdad

En los paises de altos ingresos, la desigualdad en las remuneraciones
representa dos terceras partes de la desigualdad total en el ingreso.

35 De hecho, en 1975 el gasto por nifio elegible era superiar en México que en Corea.
36 La diversidad en las tasas de fecundidad, que se refleja en estas tendencias divergentes,
se debe en parte a diferencias en el logro educacional, particularmente en el caso de las mujeres.
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En los paises de bajos ingresos, a medida que aumenta la participacién
del empleo asalariado en el empleo total, también se incrementa la
participacién de la desigualdad en las remuneraciones en la desigual-
dad total de los ingresos.?” A medida que aumenta la abundancia rela-
tiva de trabajadores educados, se erosiona la renta de escasez que
perciben los educados. La compresién de la estructura educacional de
los salarios resultante puede, a su vez, aminorar la desigualdad en la
remuneracién. En tanto se reduce la desigualdad en la remuneracion,
la expansién educacional puede disminuir la desigualdad en el ingreso
total.

En su influencia sobre la desigualdad en las remuneraciones, el
efecto de comparar la expansién de la educacién puede, sin embargo,
verse contrarrestado por un efecto desigualizante de composicién.®®
Por consiguiente, el hecho de que predomine el efecto de compresion
o el de composicién determinara si la expansion de la educacién dis-
minuye o aumenta la desigualdad en las remuneraciones. El efecto de
compresién tiende a predominar; en un corte transversal de maés
de 80 paises, se observa una correlacidn negativa fuerte y estadistica-
mente significativa entre las tasas de matriculacién en la educacién
bésica y el nivel de desigualdad en los ingresos medido por el coeficiente
de Gini.*®

La comparacién de los datos microeconémicos correspondientes
a Brasil y Corea®® confirma esta correlacién negativa y sugiere que las
diferencias en el logro educacional contribuyen a la marcada diferencia
en la desigualdad que existe entre los paises de América Latina y Asia
Oriental. Brasil y Corea tienen niveles similares de ingreso per cdpita.
Sin embargo, como ya se sefialg, en Corea la participacién del ingreso
que corresponde al 20% superior de la poblacién que percibe ingresos
es aproximadamente ocho veces mayor que la parte que gana el 20%
inferior (1976), mientras que en Brasil ese coeficiente es de 26 (1983).

La gréfica 6 resume nuestra evaluacién del efecto de la expansién
de la educacién sobre la desigualdad en las remuneraciones en ambos
paises en la década comprendida entre mediados de los afios setenta

37 Véanse Knight y Sabot (1983 y 1991).

38 E] efecto desigualizante del crecimiento relativamente rapido de la parte mas educada
¥ de mayor productividad de la fuerza laboral es analogo al efecto de Kuznets (véase arriba) que
regulta de la transferencia intersectorial de la mano de obra.

39 Véase Birdsall y Sabot (1993). Camo se sugiere més adelante, la causalidad podria pasar
de una baja desigualdad a tasas de matriculacién altas.

40 Véage Park, Ross y Sabot (1992).
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Cuadro 4. Composicién educacional de la fuerza laboral asalariada

masculina (porcentajes) Cuadro 5. Estructura salarial masculina

Brasil Corea Brasil Corea
1976 1985 1976 1986 1976 1985 1976 1986
Sin educacién 25.6 20.5 Primariay menos 19.6 7.5
Primaria Prima por educacién 0.488 0.449 0.176 0.092
i i . 67.23 9.66 7.54
(cicloinferior) 455  40.8 Media 305 254 primansa (65.68) (67.23) (19.66) (7.54)
Primaria
(ciclo superior) 178 216 Secundaria 322 45 Prima por educacién  0.958 0.886 0.473 0.296
Universitaria secundaria (85.70) (110.53) (48.19) (23.40)
Secundaria 6.7 111 (primer ciclo) 2.6 4.8
Universitaria 4.4 6.0 Universitaria 15.1 18.8
Prima por educacién 1.593 1.508 0.969 0.655
Fuente: Park, Ross y Sabot (1992). terciaria (100.22) (127.40) (71.48) (42.06)

Griéfica 6. Expansién educacional y desigualdad

Experiencia 0.045 0.048 0.067 0.078
Varianza log (64.97) (83.91) (61.90) (69.61)
CcP
1.0 —W c Experiencia 2 —0.0006  -0.0007  —0.001  —-0.001
WS (61.41) (79.27) (39.13) (50.27)
08— cB* Constante 1.149 7.043 10.231 11.779
— R? 0.546 0.562 0.532 0.449
0.6 — N 85.106 118.000 23.838 24.486
Media logaritmica
™ Corea cP de los salarios 1.864 8.095 11.363 12.895
04—
CB Nota: las variables ficticias se introdujeron para tener en cuenta la regién, la ocupacién, la
N WS industria, los jefes de las unidades familiares (Brasil solamente); los estadisticos-t figuran entre
paréntesis.
Base Punto final
Composicién (CP) Combinada (CB)
Estructura salarial (WS) Simulada (CB*)
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y mediados de los ochenta.** El cuadro 4 muestra que en Corea la
composicién educacional de la fuerza laboral se ha modificado marca-
damente: la proporcién de graduados secundarios y postsecundarios
en la fuerza laboral asalariada aumenté en forma notable, y la propor-
cién de trabajadores con educacién primaria o menos ha decrecido
a apenas 8%. De acuerdo con la prediccién del mercado competitivo de
que la rentabilidad de un factor decrece a medida que aumenta su
oferta relativa, la prima salarial ganada por los trabajadores coreanos
educados disminuyé. El cuadro 5 indica que si se estandarizan otras
variables independientes, en 1976 los trabajadores con educacién se-
cundaria ganaban 47% mas que los graduados de la escuela primaria;
para 1986 dicha prima se habia reducido a 30%. De igual manera, la
prima ganada por los trabajadores con educacién superior decrecié de
97 a 66 por ciento.*

La grafica 6 muestra que, por si mismo, el efecto de la compresién
de la estructura educacional de los salarios (WS) habria reducido la de-
sigualdad de las remuneraciones en Corea.*® Por si mismo, el cambio
en la composicién educacional de la fuerza laboral asalariada (CP)
habria incrementado la desigualdad en las remuneraciones. El efecto
de compresién, sin embargo, predominé sobre el de composicién. La
expansién educacional tuvo el efecto neto (CB) de reducir sustancial-
mente, en 22%, la varianza logaritmica de los salarios.

En Brasil la proporcién de trabajadores con educacién secundaria
o superior aumenté tan rapidamente como en Corea, pero a partir de
una base menor. En consecuencia, el incremento absoluto de la fuerza
laboral de trabajadores relativamente bien educados fue tan pequeiio
que no se requirié un gran aumento en la demanda de trabajadores
educados para compensar cualquier efecto de compresién salarial pro-
ducido por el aumento de la oferta. El cuadro 5 muestra que la estruc-
tura educacional de los salarios apenas se modificé en Brasil. Por ejem-
plo, la prima salarial ganada por los egresados universitarios fue de
159% en 1976 y de 151% en 1985.%

41 Corea y Brasil han alcanzado la educacién primaria universal. Se observa, sin embargo,
una amplia y creciente brecha entre estos dos paises en cuanto a las tasas de matriculacién
secundaria y terciaria.

42 Véase Birdsall y Sabot (1993).

43 E] incremento en la oferta de trabajadores educados sobrepasé el aumento de la demanda,
a pesar de que la demanda de trabajadores educados crecié espectacularmente.

44 Como la expansién educacional comprimié6 sustancialmente la estructura educacional de
los salarios en Corea, pero no en Brasil, la brecha en las primas entre ambos paises se incrementé
a lo largo de la década.
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Brasil no se beneficié del efecto de la estructura salarial (WS)
sobre la desigualdad, y el efecto de los cambios en la composicién edu-
cacional de la fuerza laboral sobre la desigualdad en las remuneracio-
nes fue sustancial (véase la grafica 6). Por si mismo, el efecto de com-
posicién (CP) habria aumentado 8.1% la varianza logaritmica de los
salarios. Alo largo de la década, el efecto neto de la expansién educa-
cional en Brasil incrementé la varianza logaritmica de los salarios en
alrededor de 4%, en marcado contraste con la disminucién de 22%
resultante de la expansién educacional en Corea.

¢Cudl habria sido la desigualdad en las remuneraciones en Brasil
si acaso la politica educacional se hubiera traducido en un logro com-
parable al de Corea a mediados de los afios ochenta? Las simulaciones
(véase CB* en la grafica 6) indican que en Brasil la varianza logarit-
mica de los salarios a mediados de los ochenta habria sido de alrededor
de 17% inferior a la registrada en la practica. Esta reducciéon de 17%
representa més de una cuarta parte de la brecha en la varianza loga-
ritmica de los salarios entre Brasil y Corea.

La desigualdad y la demanda de escolaridad

Los grados de logro educacional inferiores al promedio registrados en
América Latina contribuyeron a los grados de desigualdad en las re-
muneraciones superiores al promedio. Asimismo, ha existido un efecto
de retroalimentacién entre la elevada desigualdad y las bajas tasas de
matriculacién (el cual cierra un circulo vicioso), y una alta desigualdad
de los ingresos que limita la demanda de educacién de las unidades
familiares y probablemente reduce la oferta publica.

A causa de limitaciones presupuestarias e imperfecciones en el
mercado de capital, con frecuencia las unidades familiares pobres no
realizan inversiones de capital humano en sus hijos, aun cuando la
rentabilidad sea elevada. La urgente necesidad de utilizar el ingreso
simplemente para subsistir desplaza inversiones de alta rentabilidad
y limita la demanda de educacién. El cuadro 6 equipara a los paises
de Asia Oriental con otros que muestran niveles muy similares de
ingreso promedio per cdpita pero con grados considerablemente supe-
riores de desigualdad en el ingreso, y cuyos pobres tienen en conse-
cuencia ingresos absolutos considerablemente menores. Por ejemplo,
mientras el ingreso per cédpita de Brasil (en 1983) era ligeramente
superior al ingreso promedio de Malasia (en 1987), el quintil inferior
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ta

per cdpi
familiares

Ingreso
de las unidades

de las unidades
familiares

familiares
_en el ingreso

Participacién

del 20% inferior Ingreso absoluto
de las unidades del 20% inferior del 20% inferior

PNB per cdpita Poblacién
(millones) PNB total

(millones de US$)

Pais

Cuadro 6. Participacién del quintil inferior en el ingreso absoluto

=13
o

percibia 4.6% del ingreso total en Malasia pero sélo 2.4% del ingreso
total en Brasil. En consecuencia, en este ultimo pais el ingreso per
capita del quintil inferior equivalia a apenas 54% del ingreso de las
unidades familiares situadas en el extremo inferior de la distribucién
de los ingresos en Malasia. Con base en una elasticidad de ingreso de
la demanda de educacién secundaria de 0.50 (una cifra conservadora),
si la distribucién del ingreso fuera igual en Brasil que en Malasia, la
matriculacién secundaria entre los nifios pobres brasilefios seria 40%
mayor. Hay algunas evidencias de que entre los pobres la elasticidad
de ingreso de la demanda de escolaridad basica excede de 1, en cuyo
caso la matriculacién secundaria entre los nifos pobres de Brasil seria
80% mayor.

Al andlisis de los determinantes de las diferencias entre paises
en cuanto a las tasas de matriculacién secundaria se agregé una va-
riable que mide la desigualdad en la distribucién del ingreso.’® La
variable de distribucién del ingreso tuvo la repercusion prevista: las
sociedades mas igualitarias tenian mayores tasas de matriculacién
secundaria.*® La ecuacién estimada se utilizé para descomponer la
diferencia en las tasas de matriculacién entre Brasil y Corea. En el
cuadro 7 se resumen los resultados. La descomposicién indica que nin-
guno de los 27 puntos porcentuales de diferencia puede explicarse en
funcién del PNB por adulto. Tampoco contribuye a la explicacién la
existencia de maestros menos costosos, ya que en Brasil la remunera-
cién de los maestros en relacién con el PIB también era inferior. El
mayor tamaifio de la cohorte de edad escolar en Brasil explica una
pequefia proporcién de la brecha. Casi la totalidad de la porcién de la
brecha que puede explicarse se debe a que en Brasil la desigualdad en
la distribucién del ingreso es mayor que en Corea.*’” Si el ingreso se
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54.7
, varios afios

45 Véase Williamson (1993), quien se basa en el andlisis de Schultz (1991). La variable de
distribucién del ingreso utilizada fue la razén entre la participacién en el ingreso total del 40%
inferior y la participacién en el ingreso total del 20% superior. Entre las otras variables de la
regresion figuran el PNB per cépita, una medicién del costo de los maestros en relacién con el PIB
v la participacién de la poblacién en edad escolar.

48 En la ecuaci6n en la cual el gasto por nifio elegible era la variable dependiente, la variable
de distribucién del ingreso era estadisticamente significativa; en la ecuacién de la tasa de ma-
triculacién, la estadistica ¢ sobre la variable de distribucién era alge menor a lo que se acepta
convencionalmente como significativo. Véase Williamson (1993).

47 Williamson atribuye la porcién no explicada de la brecha en la tasa de matriculacién, el
residuo, a un sesgo cultural en contra de la educacién en Brasil. Alternativamente, podria deberse
a la menor calidad de la escolaridad en Brasil, y en consecuencia a una rentabilidad esperada
més baja y a una menor demanda. Por supuesto, cualquier significado atribuido al residuo es
especulativo.
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Fuentes: informes sobre el desarrollo mundial

Indonesia, 1976
Kenia, 1976
Malasia, 1987
Brasil, 1983
Costa Rica,
1986

Corea, 1976
Botswana, 1986
Indonesia, 1987
Filipinas, 1985
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Cuadro 7. Por qué los compromisos en favor de la educacién
secundaria fueron tan distintos en Corea del Sur y Brasil
a principios de los afios setenta: anélisis de descomposicién

Diferencia
Variable Corea del Sur  Brasil A) BgaX
Razén de matriculacién 0.620 0.349 +0.271
Resultados de la
regresién: variable
dependiente X
Logaritmo del PIB
por adulto 6.800 6.904 -0.104 -0.033
Logaritmo del precio
relativo, maestros 0.360 —0.538 +0.898 -0.410
Razén urbana 0.494 0.582 -0.088 —0.030
Razén poblacién
en edad escolar 0.149 0.159 -0.010 0.019
40% inferior/
20% superior 0.373 0.105 +0.268 0.213
“Cultura” = residuo 0.512

Fuente: Williamson (1993).

distribuyera en igual forma en Brasil y en Corea, la prediccién seria
que en lugar de ser 27 puntos porcentuales mds alta, la tasa de ma-
triculacién secundaria de Corea seria superior en sélo 6 puntos por-
centuales. La evidencia entre paises es congruente con la microeviden-
cia: el efecto de las diferencias en la desigualdad del ingreso gobre las
tasas de matriculacién puede ser grande.

La elevada desigualdad de los ingresos puede tener una influencia
desde el punto de vista de la oferta y de la demanda en el mercado de
educacién. Para que el gobierno provea oportunidades de educacién
bésica subsidiada a un vasto segmento de la poblacién en edad escolar
cuando la distribucién del ingreso es muy desigual, la carga tributaria
sobre los ricos tendria que ser pesada. Las familias de altos ingresos
probablemente resistan tales medidas y procuren que los subsidios se
canalicen a la educacién superior, en la que sus hijos serian los bene-
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ficiarios. Si los ingresos se distribuyen en forma mas equitativa, como
ocurre en Asia Oriental, la incidencia de los impuestos para financiar
la educacién masiva no debe ser tan concentrada, y probablemente las
familias de altos ingresos ofrecerdn menos resistencia a dichos progra-
mas. Si bien en América Latina el gasto piblico en educacién como
porcentaje del PNB no es significativamente inferior que en Asia Orien-
tal, la proporcién del gasto publico en educacién que se asigna a la
educacién bésica ha sido consistentemente inferior,*® 1o que ayuda a ex-
plicar por qué las oportunidades de educacién basica son menos abun-
dantes y de menor calidad en América Latina. La menor proporcién
de recursos puiblicos para educacién que se asigna a la educacién basica
en América Latina en comparaciéon con Asia Oriental puede ser una
funcién de la elevada desigualdad en la distribucién del ingreso.

¢Por qué una baja desigualdad puede estimular
el crecimiento?

Es improbable que la utilizacién de transferencias de ingresos para
reducir la desigualdad resulte beneficiosa para el crecimiento: con fre-
cuencia las transferencias sustraen algunos ahorros a lainversién y los
canalizan hacia el subsidio del consumo; en muchos casos el grupo
objetivo no es el que se beneficia de las transferencias, reduciendo la
eficacia de las mismas como medio para elevar el nivel de vida —y en
consecuencia las tasas de ahorro e inversién— de los pobres. Las trans-
ferencias tienden a distorsionar los incentivos y reducir la eficiencia
asignativa y la eficiencia X. Sin embargo, las politicas destinadas a in-
crementar la productividad y la capacidad de ganancia de los pobres
pueden producir resultados considerablemente distintos.

Considérense cinco formas en las cuales la poca desigualdad pue-
de estimular el crecimiento:

a) inducir un considerable aumento del ahorro y la inversién de
los pobres;

b) contribuir a la estabilidad politica y macroeconémica, por ejem-
plo, reduciendo la tendencia a sacrificar la prudencia fiscal en aras de

48 Corea y Venezuela constituyen ejemplos extremos. Mientras que en 1985 Venezuela asig-
naba a la educacién superior 43% de su presupuesto para educacién publica, Corea sélo asignaba
10% de su presupuesto a la educacién postsecundaria. Véase Birdsall y Sabot (1993).
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la conveniencia politica, desalentando la valorizacién inapropiada del
tipo de cambio y acelerando el ajuste frente a las conmociones macroe-
conémicas;*®

¢) incrementar la eficiencia X delos trabajadores de bajos ingresos;

d) aumentar los ingresos rurales que limitan la brecha intersec-
torial del ingreso y la biisqueda de renta asociada con tales brechas
e incrementar el efecto multiplicador interno de un aumento dado en
el ingreso per cdpita, y

e) reducir la necesidad de instituciones, reguladoras y de otro tipo,
destinadas a beneficiar a los pobres pero que tienen el efecto de reducir

el producto y el empleo.

Las limitaciones de liquidez pueden impedir que los pobres in-
viertan, aun cuando los retornos esperados sean elevados. Hemos visto
anteriormente que la reduccién de la desigualdad incrementa la in-
versién en educacién al reducir tales limitaciones. La disminucién de
la desigualdad puede tener un efecto similar sobre otras dimensiones
de la inversién en capital humano, como la salud y 1a nutricién. Si bien
parte de este efecto se logra a través de la educacién, en particular de
las madres, otra parte del mismo es independiente del vinculo con la
educacién.®® Una desigualdad menor en los ingresos implica un mayor
ingreso absoluto para los pobres. Una alimentacién nutritiva y la aten-
cién preventiva y curativa de la salud son bienes y servicios superiores.
Por tanto, el efecto de la reduccién de la desigualdad en el consumo de
esos bienes y servicios por parte de los pobres probablemente sea mayor
que el efecto de la reduccién de la desigualdad en el ingreso de los
pobres. Entre éstos, la productividad de la mano de obra se ve afectada
adversamente por una nutricién inadecuada y la falta de salud. El
mejoramiento de la salud y la nutricién de los pobres producira una
mayor igualdad, que aumentars la productividad y en consecuencia
estimulara el crecimiento.

49 Persson y Tabellini (1991) sostienen que en los casos en que el conflicto distributivo es
mayor, se debilita la acumulacién de conocimientos por parte de los individuos. Alesina y Rodrik
(1991) sostienen que las democracias con una distribucién mas desigual de la propiedad del
capital creceran con menos rapidez que las mas igualitarias, porque el votante medio cuenta con
una dotacién relativamente maés pequefia de capital cuando la riqueza esta distribuida en forma
desigual, y en consecuencia se favorece la aplicacién de mayores impuestos al capital.

50 Como se sefialé anteriormente, la menor desigualdad aumenta la demanda de tasas de
escolaridad y de matriculacién. El consiguiente incremento en el grado de educacién de los padres,
y por tanto su capacidad para procesar la informacién disponible sobre atencién preventiva de
ia salud, se traduce en un mejoramiento de la saiud y la nutricién de los nifios.
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Sugerimos que cuanto mayor sea el ingreso absoluto de los pobres,
menor serd el efecto negativo que ejercera sobre su tasa de inversién
la imperfeccién del mercado de capital que prohibe obtener dinero pres-
tado para financiar la inversién en capital humano. Lo anteriorimplica
que cuando la desigualdad en el ingreso es baja, la asociacién positiva
entre las tasas de ahorro y de ingreso probablemente no sea tan fuerte
como suponia Nicholas Kaldor (1978) o como lo indican los datos sobre
el ingreso nacional. Estos datos sélo captan los ahorros que han sido
canalizados a través de intermediarios financieros, y no informan acer-
ca de la mayor inversién en capital humano que resulta de menores
limitaciones de liquidez.®!

En segundo término, una desigualdad menor puede estimular el
crecimiento incrementando la estabilidad politica y macroeconémica.
Cuando el ingreso de la élite aumenta rapidamente, mientras el in-
greso de los otros grupos se estanca, el riesgo que se corre es la aliena-
cién politica de una gran proporcién de la poblacién. Una desigualdad
decreciente implica que los grupos no elitistas comparten los beneficios
del crecimiento econémico. Ello reduce el riesgo de su alienacién poli-
tica, legitima al gobierno ante los ojos de la masa de la poblacién y
contribuye a que se forme un respaldo politico de base amplia. Un
entorno politico més estable favorece el crecimiento econémico: pro-
bablemente la inversién es mayor cuando se reduce el riesgo de tras-
tornos politicos econémicamente perturbadores y de la expropiacién
de activos privados.

La probabilidad de que las politicas oscilen entre el extremo de
satisfacer los estrechos y miopes intereses de las élites y el extremo
igualmente miope de una posicién populista es menor cuando el go-
bierno cuenta con un respaldo politico de base amplia. Tales oscilacio-
nes de politica, mucho més comunes en América Latina que en Asia
Oriental, incrementan la incertidumbre econémica y en consecuencia
reducen la inversién. Las politicas extremas también tienden a des-
viar los escasos recursos de las inversiones de alta rentabilidad al con-
sumo, lo que sugiere la existencia de un vinculo entre la distribucién
del ingreso y la estabilidad macroeconémica. La estabilidad macroeco-
némica significa que el gasto inflacionario se mantiene bajo control (las
deudas interna y externa permanecen en niveles manejables) y que

51 Puede existir un efecto similar sobre otras inversiones de los pobres, por ejemplo en la
agricultura o en pequenas empresas, aunque probablemente este efecto no se refigje en las tasas
de inversién medidas.
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las crisis macroeconémicas resultantes de conmociones inesperadas se
resuelven rapidamente.5?

La baja desigualdad puede aliviar las presiones en favor de la
concentracién del gasto publico en grupos favorecidos. En un extremo,
la sustancial asignacién de los limitados recursos fiscales en favor de
la educacién terciaria, tan comin en América Latina, constituye un
ejemplo de una politica fiscal que beneficia desproporcionadamente
a los hijos de la élite, pero que contribuye poco al crecimiento.”® El
gobierno, basicamente, subsidia el consumo de las familias de altos
ingresos: puesto que la rentabilidad privada y la demanda resultante
de educacién terciaria son elevadas, sin duda las élites habrian estado
dispuestas y preparadas para sufragar esta educacién para sus hijos
en la ausencia de subsidios.

En el otro extremo, la creacién por parte de muchos gobiernos de
América Latina de empleos en el sector piblico para satisfacer el exceso
de demanda de empleos altamente remunerados constituye un ejemplo
demasiado comin de politicas populistas. Como por lo general en estas
circunstancias los salarios del sector piiblico son superiores al producto
marginal del trabajo, que puede ser cero o incluso negativo, este empleo
excedentario es altamente subsidiado y sustrae ahorros a la inversién
de alto rendimiento canalizdndolos hacia el consumo.**

La baja desigualdad también puede contribuir a la estabilidad
macroeconémica fortaleciendo la decisién de evitar la sobrevaluacién
del tipo de cambio. Una élite miope y egoista que no se preocupa por
el bienestar de los pobres tendera a sobrevaluar el tipo de cambio.5®
Elo reduciré el precio de los productos importados, que las élites
urbanas tienen una elevada propensién a consumir, a expensas de la
agricultura, en la que se concentran los pobres y otros sectores
orientados a la exportacién, empeorando asi la distribucién del in-
greso. Ademas, es probable que la sobrevaluacién agrave el desequili-
brio externo, que es una causa comin de inestabilidad macroe-
conémica. Un gobierno que asigna una alta prioridad a elevar el

52 The Miracle, p. 105. La estabilidad macroeconémica constituye una importante dimensién
de un entorno conducente al crecimiento. La baja desigualdad puede haber contribuido al éxito
que han alcanzado los gobiernos de los paises de Asia Oriental en el establecimiento de un entorno
de este tipo; por su parte, la elevada desigualdad puede haber contribuide a la inestabilidad
macroecondmica en América Latina.

53 Véase Birdsall y Sabot (1993).

54 Véase Gelb, Knight y Sabot (1991).

55 Véase Sachs (1985).
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ingreso de los pobres probablemente no decidird en contra de la
agricultura y otros productos exportables. Los paises de Asia Oriental
han mantenido tipos de cambio relativamente estables durante las
dltimas dos o tres décadas, evitando la rdapida apreciacién tan coman
en América Latina.% Los tipos de cambio estables facilitaron la tarea
de contener la inflacién y limitar las deudas interna y externa a
dimensiones manejables.

La capacidad para responder rdpidamente a las conmociones no
anticipadas es otro vinculo entre la distribucién del ingreso y la esta-
bilidad macroeconémica. Para responder de esta manera un gobierno
debe contar con la legitimidad politica que deriva de un sustancial
apoyo popular y, estrechamente relacionado con ello, debe tener sufi-
ciente poder para actuar independientemente, sin buscar apoyo para
cada iniciativa de importancia. Como se sefiald, la reduccién de la de-
sigualdad constituye un medio de legitimar al gobierno ante los ojos
de la poblacién; la disminucién de la desigualdad también implica que
los pobres comparten los frutos del crecimiento econémico.

Quienes se hallan en la mitad inferior de la distribuciéon de los
ingresos probablemente se encuentren mds dispuestos a compartir
la carga del ajuste frente a una conmocién negativa si la consecuencia
en el corto plazo es una reduccién de la tasa de crecimiento, en lugar
de una disminucién del nivel absoluto de sus ingresos.5” El hecho de
compartir la carga significa que el gobierno se hallarda en mejores
condiciones de ajustar la absorcién interna reduciendo el consumo y
protegiendo al mismo tiempo la inversién. Si el ingreso de los pobres
no crece o lo hace muy lentamente, es mds probable que una reduccion
de los salarios o los subsidics como medio de disminuir la absorcién
interna, incluso si se realiza para promover el crecimiento en el largo

56 The Miracle, cap. 3. {Por qué los gobiernos de Asia Oriental evitaron la sobrevaluacién
mientras que los latinoamericanos se mostraron tan propensos a este problema? Sachs (1985)
sugiere que un factor es el mayor poder politico de las zonas rurales, a las que les interesa un
tipo de cambio bajo. Sefiala que la proporcién de la poblacién que vivia en zonas urbanas en 1980
eramarcadamente superioren América Latina (72%) que en Asia Oriental (31.5%). Véase Birdsall
y Sabot (1993). Como se sefialé anteriormente, el poder politico de la poblacién rural en Asia
Oriental se vio reforzado por la amenaza de la insurgencia comunista.

57 Mazumdar (1993) sefiala que como parte del ajuste de Corea frente a la primera con-
mocién petrolera “el costo unitario de la mano de obra se redujo en un nivel masivo de 25%”,
explicado principalmente por la devaluacion de la moneda. Observa ademas que “incluso una
disminucién de esta magnitud en la participacién real de la mano de obra no implicé una caida
del salario real. En cambio, el incremento de los salarios en 1975 se mantuvo en 1.4% en com-
paracién con el aumento salarial de més de 10% registrado en 1966-1973”. En contraste, en
América Latina el ajuste generalmente involucré la erosién de los salarios reales.
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plazo, provoque una fuerte reaccién negativa y conduzca a pertur-
baciones politicas y econémicas.

En tercer lugar, la baja desigualdad puede estimular el crecimien-
to incrementando la efictencia X. Los nifios de las unidades familiares de
bajos ingresos, que aprenden en la practica que independientemente
de cudn grande sea su esfuerzo en la competencia por recompensas
a la excelencia académica, tales como el acceso a las escasas posiciones
que ofrece el sistema universitario, éste serd insuficiente para com-
pensar la baja calidad de las escuelas a las que asisten, probablemente
no realizaran el esfuerzo adicional requerido. En contraste, es més
probable que lo hagan los nifios pobres que asisten a escuelas de alta
calidad, quienes perciben recompensas tangibles por ese esfuerzo. De
igual forma, es improbable que realicen dicho esfuerzo extra los tra-
bajadores de bajos ingresos o los agricultores que, en virtud de prejui-
cios politicos, enfrentan incentivos que no recompensan el esfuerzo.
Es més probable que eludan el esfuerzo y se conviertan en resentidos
y alienados. Por el contrario, si los incentivos econémicos recompensan
el esfuerzo, probablemente responderdn de manera favorable. Si bien
resulta dificil de cuantificar, el aumento de la productividad asociado
con la baja desigualdad puede, no obstante, ser grande. La ética de
trabajo que distingue a los nifios y a la mano de obra de Asia Oriental
puede ser menos un rasgo cultural exégeno que una reaccién endégena
ante los incentivos que recompensan el esfuerzo.

La reforma agraria constituye el ejemplo mas directo de la
politica agropecuaria puesta en practica en Corea y Taiwdn, paises
que han reducido la desigualdad e incrementado la productividad.
La intensidad del uso de mano de obra y el rendimiento tienden a
aumentar a medida que decrece el tamaifio de las explotaciones
agricolas: el valor agregado por hectdrea de las pequefias explotacio-
nes (de tres hectdreas o menos) en general suele ser tres o cuatro veces
mayor que el promedio correspondiente a las grandes explotaciones
(de 500 hectdreas o mds).5® Lo anterior implica que la reduccién de
la desigualdad en la tenencia de la tierra y el tamaiio promedio de las
explotaciones derivados de las reformas agrarias llevadas a cabo en
Corea y Taiwan también incrementaron el producto agricola y la de-
manda de mano de obra. En Indonesia, Tailandia y Corea, el tamarfio
promedio de las explotaciones y el coeficiente de Gini de la distribucién

58 Véanse Squire (1981) y Berry y Cline (1979).
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del tamarfio de las fincas son mucho menores de aquellos que se
registran en Brasil, México, Argentina y la mayoria de los paises
latinoamericanos restantes.5®

Por 1ltimo, la baja desigualdad de los ingresos puede estimular
el crecimiento reduciendo el riesgo de una costosa “buisqueda de rentas”
en el mercado laboral e incrementando el efecto multiplicador interno
de un determinado aumento de los ingresos.5° Como consecuencia de
la aplicacién de politicas que contribuyen, en vez de debilitar, al dina-
mismo en el sector agricola, las sociedades que tienen una baja desi-
gualdad en los ingresos muestran en general una menor brecha entre
los ingresos rurales y los urbanos, y una poblacién rural que se en-
cuentra en una situacién relativamente mejor.%! Asi, la presién a la
que se hace referencia mds arriba, en favor de la creacién de empleos
ficticios en el sector publico urbano de salarios altos, se reduce y son
menores las consecuencias negativas que una creciente disminucién
de empleos tiene sobre el crecimiento. Una pequefa brecha entre los
ingresos rurales y los urbanos también implica un efecto de Kuznets
relativamente débil, como por ejemplo que no sea tan marcada la ten-
dencia a que la transferencia intersectorial de la mano de obra —de-
rivada del rdapido crecimiento del producto y el empleo en el sector
de bienes manufacturados para exportacién— induzca a una mayor de-
sigualdad en el ingreso.

El mayor ingreso en los sectores rural y agricola significa
asimismo una mayor demanda de insumos agricolas y bienes de
consumo que a su vez pueden estimular el crecimiento del producto
y el empleo no agricolas. En Taiwan, por ejemplo, en los afios cin-
cuenta y principios de los sesenta, el “sector dominante” fue la
agricultura y no las manufacturas de exportacion, y cerca de 60% del
incremento de la demanda agregada fue interno. En términos mas
generales, entre los paises de Asia Oriental existe una fuerte corre-
laci6n positiva entre la tasa de crecimiento del sector agricola y la del
sector no agricola.5? La relacién sugiere que el efecto multiplicador
del crecimiento agricola sobre las manufacturas, la construccién y los
servicios es considerable: un incremento de 1% en el crecimiento

59 Squire (1981), p. 156.

60 Véase Mellor (1993).

61 En Asia Oriental se asigné una mayor proporcién de la inversién publica a las zonas rurales
que en América Latina. Reviste igual importancia el hecho de que la tributacién directa e indirecta
sobre la agricultura fuera menor en Asia Oriental. Véase The Miracle, pp. 32-37.

62 Véase Mellor (1993).
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agricola estd asociado con un incremento porcentual de 1.5 en la tasa
de crecimiento del sector no agricola.%

Como por lo general los insumos relativamente simples y los bie-
nes de consumo demandados por los residentes rurales son producidos
en forma mads eficiente mediante técnicas de uso intensivo de mano de
obra, se intensifican los efectos que estos incrementos tienen sobre la
demanda.?* Por el contrario, cuando aumenta el ingreso de la élite
urbana, los bienes transables en los cuales invierte su mayor ingreso
tienden a estar constituidos por bienes de uso intensivo de capital.
Por la elevada desigualdad que existe en América Latina, la demanda
interna de bienes de uso intensivo de mano de obra permanecié re-
lativamente débil. En Asia Oriental, sin embargo, la vigorosa demanda
interna puede haber otorgado a los primeros fabricantes una ven-
taja competitiva en los mercados internacionales, al proporcionarles
la oportunidad de probar la comercializacién de bienes de uso intensivo
de mano de obra y obtener economias de escala.

Conclusion

Las experiencias contrastantes de América Latina y Asia Oriental su-
gieren que, contrariamente a la sabiduria convencional, las desigual-
dades en la distribucién de la educacién y del ingreso pueden tener un
efecto significativo y negativo sobre la tasa de crecimiento econémico.
La desigual distribucién de la educacién en América Latina, tanto en
términos de cantidad como de calidad, limité el crecimiento econémico
de la regi6n desaprovechando oportunidades de incrementar la pro-
ductividad de la mano de obra y modificar el comportamiento de las
unidades familiares. Al mismo tiempo, el tamaifio relativamente pe-
quefio de la fuerza laboral educada y la alta compensacién de los méas
educados contribuyeron a la gran desigualdad en la distribucién del
ingreso. Cerrando un circulo vicioso, el crecimiento més lento y la gran

63 La relacién también implica que cuanto mds rapidamente crece la agricultura, mas répida
serd su participacién en la disminucién del producto total. Otra vez, con excepcién de los estados
urbanos de Asia Oriental, los paises asidticos cuyos productos agricolas mostraron las tasas
mas rapidas de crecimiento durante los 1iltimos 30 afios han tendido a experimentar las mayores
disminuciones en la participacién del producto agricola en el PNB.

64 Véase Ranis y Stewart (1987). Un estudio detallado de estas vinculaciones ascendentes
y descendentes en la regién del rio Muda en Malasia proporciona la confirmacién microeconémica
de la magnitud del multiplicador intersectorial sugerido por la relacién entre paises. Véase tam-
bién Bell, Hazell y Slade (1982).
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desigualdad de los ingresos, a su vez, limitaron todavia més la oferta
y la demanda de servicios educacionales. En Asia Oriental, sin embar-
g0, los pobres han tenido un acceso relativamente igual a una educacién
de alta calidad, conduciendo esto a un circulo virtuoso de un alto ren-
dimiento educacional que estimulé el crecimiento y redujo las desi-
gualdades.

No obstante, la politica educacional por si misma no explica las
enormes diferencias en equidad y crecimiento que se observan en am-
bas regiones. Hemos sugerido que las politicas macroeconémicasy sec-
toriales aplicadas en América Latina, que han favorecido la produccién
de uso intensivo de capital y han estado sesgadas en contra del sector
agricola, casi con certeza han agravado el problema de la desigualdad,
y de hecho también pueden haber obstaculizado el crecimiento. La
estrategia de desarrollo de Asia Oriental promovid, en cambio, el desa-
rrollo de un sector agricola dindmico y una trayectoria de crecimiento
orientada hacia la exportacién con una elevada demanda de mano de
obra, adoptada en parte por su efecto beneficioso sobre todos los grupos
de la poblacién, reduciendo asi la desigualdad y estimulando el creci-
miento. También hemos sugerido que la baja desigualdad puede no
sblo contribuir al crecimiento indirectamente al incrementar la inver-
si6n en educacién, sino que puede —al aumentar la inversién en otras
dimensiones del capital humano distintas de la educacién, al incre-
mentar la estabilidad politica y macroeconémica y al disminuir las
brechas en el ingreso intersectorial y aumentar el efecto multiplicador
de un incremento dado en el ingreso— tener un efecto positivo sobre
la tasa de crecimiento. La experiencia de las dos regiones es suficiente
para rechazar el concepto convencional de una vinculacién necesaria
entre una elevada desigualdad en los ingresos y un rdapido crecimiento.
Si bien nuestro andlisis no ha sido suficiente para confirmar lo con-
trario, esperamos que otros autores consideren ahora seriamente la
hipétesis de que la elevada desigualdad y las politicas que ignoran
o incluso agravan la desigualdad, limitan el crecimiento en el largo
plazo. El desafio que enfrenta América Latina es encontrar maneras
de reducir la desigualdad, no mediante transferencias sino eliminando
los subsidios al consumo de los ricos e incrementando la productividad
de los pobres.
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Anexo

Cuadro. Regresiones de crecimiento (GR)

Variable dependiente GR6085 (1) GR6085 (2)
Nimero de observaciones 98 108
Const. 0.0302 0.0137

(-0.0068) (0.0075)
PIB 60 —0.0075 —0.0056
(0.0012) (0.0014)
SEC60 0.0305 0.0357
(0.0079) (0.0132)
PRIM60 0.0250
(0.0056)
PRIMF60 0.0138
(0.0103)
PRIMM60 0.0131
(0.0113)
Gobierno -0.1190 -0.0604
(0.0280) {0.0251)
Revolucién -0.0195
(0.0063)
Asesinatos —0.0333
(0.0155)
PP160DEV -0.0143 -0.0075
(0.0053) (0.0046)
R? 0.56 041

Fuente: Birdsall, Ross y Sabot (1992).
Nota: las estadisticas figuran entre paréntesia.
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Investigacion longitudinal de campo
sobre el cambio: teoria y practica

Andrew M. Pettigrew

1 objeto de este trabajo es divulgar la teoria del autor acerca del

método para conducir la investigacién longitudinal de campo sobre
el cambio. Al intentar esta labor segui el ejemplo de escritores como
Glaser y Strauss (1967) y Strauss (1987), quienes han explicit:io una
gran cantidad del conocimiento técito adquirido a través de practicar
la investigacién empirica. De modo que este trabajo no lo escribié un
metodélogo para metodélogos. Més bien, es un intento de codificar y
organizar el aprendizaje a partir de la experiencia, con la esperanza
de que tal experiencia pueda ser de algiin valor para otros académicos
que consideren realizar estudios longitudinales de los procesos de cam-
bio. Aunque el autor ha llevado a cabo tales investigaciones empiricas
durante muchos afos (por ejemplo, Pettigrew, 1973a, 1973b, 1975,
1979, 1985a y 1985b), poco de esta experiencia practica se ha destilado
y comunicado a otros. Al escribir ahora esa destilacién se reconoce que
probablemente incluso el practicante dispuesto y reflexivo sabe més
de lo que se pueda decir (Schon, 1983). Lo que aqui se presenta esta

El autor trabaja en el Centro para la Estrategia Corporativa y el Cambio, de 1a Universidad de
Warwick, Inglaterra. Esta es una versién resumida y modificada de un trabajo presentado en la
Conferencia dela Fundacién Nacional de Ciencia sobre los Métodos de Investigacién Longitudinal
en Organizaciones, del 14 al 16 de septiembre de 1988, en Austin, Texas. Estoy agradecido con
Cris Bennett del ccscC por su ayuda en la compilacion de la bibliografia y a mis otros colegas del
Centro, Lorna McKee, Paul Sparrow y Richard Whipp, por sus valiosos comentarios en los pri-
meros borradores. También quisiera reconocer las agudas criticas de Andrew van de Ven y a los
revisores anénimos de las primeras versiones de este trabajo. Traduccién del inglés de Mario
dJ. Salgado Ruelas.

Gestién y Politica Publica, vol. V, nim. 1, primer semestre de 1996 79
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destinado a ser parcial. La esperanza es que pueda también ser ins-
tructivo tanto para el autor como para otros estudiosos interesados.

El autor intenté presentar su teoria del método en una ocasién
previa (Pettigrew, 1985b). Este trabajo procura, a partir de lo expuesto
en 1985, incorporar parte de lo aprendido en el programa de inves-
tigacién que se realiza actualmente en el Centro para la Estrategia
Corporativay el Cambio (Centre for Corporative Strategy and Change,
€cCsC) de la Universidad de Warwick a la propuesta anterior. Desde
1985 la edificacién de un programa de investigacién en el CCSC ha
permitido ampliar y profundizar la exposicién hecha a mediados de los
afios ochenta acerca de la investigacién longitudinal contextualista
sobre el cambio. El reunir un equipo interdisciplinario de investigado-
res experimentados y de tiempo completo nos ha permitido contar con
cierto progreso empirico. El trabajo incluye investigaciones sobre com-
petitividad y cambio estratégico; sobre el estudio de los vinculos entre
los cambios en el contexto de los negocios, su estrategia y su estructura,
asi como acerca de las politicas sobre recursos humanos y las practicas
de la empresa, al tiempo que cubre el importante cambio en la impar-
ticién de servicios en el Servicio Nacional de Salud Britanico (British
National Health Service, NHS). La investigacién longitudinal y com-
parativa se completé o estd en proceso en mdas de 100 organizaciones
en 8 industrias del sector privado y del NHS (véanse Pettigrew, Hen-
dry y Sparrow 1989; Pettigrew, McKee y Ferlie 1988; Whipp, Rosenfeld
y Pettigrew, 1989; Sparrow y Pettigrew, 1988c).

La piedra angular analitica de los estudios del CCSC es la pers-
pectiva de que la investigacién sobre el cambio teéricamente sana
y practicamente 1til deberia explorar los contextos, el contenido y el
proceso de cambio junto con sus interconexiones a través del tiempo.
Se centra en el cambio, pescando la realidad al vuelo, y en el estudio
de los procesos de largo plazo en sus contextos, en una vuelta al enrai-
zamiento como rector del método. El contexto alude a los contextos
interno y externo de la organizacién. El externo incluye lo econémico,
lo social, lo politico y el ambiente sectorial en el que se localiza la
empresa. El interno se refiere a las caracteristicas de lo estructural,
de lo cultural y del ambiente politico a través del cual se suceden las
ideas para el cambio.

Elreto de la investigacién global en nuestro trabajo es relacionar
el contenido, los contextos y los procesos de cambio a lo largo del tiempo
para explicar el logro diferencial de los objetivos del cambio. Teérica-
mente, el enfoque del Centro reta las teorias racional y lineal de la
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planeacién y del cambio, en donde las acciones se perciben como orde-
nadas y en secuencia, en funcién de fines racionalmente declarados
y endonde los actores se comportan mecanicay altruistamente en busca
de las metas organizacionales. En lugar de eso, la tarea es explorar
los complejos, fortuitos y a menudo contradictorios caminos en que
surge el cambio y construir un modelo que permita apreciar las racio-
nalidades contrarias, los objetivos y las conductas. Hay un reconoci-
miento explicito a lo multifacético del cambio, que involucra a lo poli-
tico, lo cultural, lo incremental, el medio ambiente y lo estructural, asi
como las dimensiones racionales. El poder, la oportunidad, el oportu-
nismo y el accidente influyen tanto en la forma de los resultados como
lo hacen el diseiio, los acuerdos negociados y los planes maestros (Petti-
grew, 1985a). También se cuestiona la divisién convencional entre la
formulacién de las politicas y su puesta en marcha, y estos procesos
no se perciben como discretos o cronolégicos sino como interactivos
y confusos (Quinn, 1980).

Este trabajo tiene tres secciones. La primera delinea brevemente
la teoria contextualista del método que guia nuestra investigacién so-
bre el cambio. La segunda revela parte de la gran variedad de proble-
mas préacticos que se enfrentan al poner en operacién nuestro enfoque
metodolégico. Aqui, el interés estd en los problemas practicos al tratar
con el tiempo en la investigacién longitudinal; en los puntos acerca de
la seleccién del lugar; en las opciones sobre la recoleccién de datos y los
niveles de involucramiento; en la importancia de clarificar los datos
arrojados por la investigacién, en la audiencia y en la presentacién,
¥, finalmente, en el manejo de los problemas concernientes a la com-
plejidad y a la simplicidad asociados a los estudios comparativos
de caso en la investigacién longitudinal sobre el cambio. La tercera
y ultima seccién sefialan a las lecciones de la teoria y la practica
de nuestro método para futuras investigaciones. Asimismo, se presta
particular atencién a los puntos éticos en este tipo de investigacién
y al manejo de una comunidad de investigadores.

1. El contextualismo como teoria del método

Una razén que explica el éxito de libros como los de Burell y Morgan
(1979) y Morgan (1986) estriba en que estos autores ayudaron a hacer
explicitas las diversas suposiciones ontolégicas y teéricas que orientan
gran parte del andlisis organizacional. De cuando en cuando se pide
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a los investigadores empiricos que expliciten la teoria del método que
guia sus trabajos. El contextualismo es la teoria del método que da
cuenta de mi investigacién sobre el cambio, segiin la propuso inicial-
mente el filésofo Stephen Pepper (1942).

Ya se hicieron, en otra parte, una introduccién al contextualismo
y una revigién amplia de la literatura sobre el cambio (Pettigrew,
1985a, 1985b y 1985d). Estas publicaciones anteriores argumentan
que, con limitadas y notorias excepciones (Berg, 1979; Kervasdoue
y Kimberly, 1979), gran parte de la investigacién sobre el cambio en
organizaciones tiene un caracter ahistérico, aprocesal y acontextual.
A este respecto, el drea del cambio en organizaciones es un mero reflejo
de las inclinaciones inherentes a las ciencias sociales en general y al
estudio de las organizaciones en particular. Es curioso, pero hay poco
conocimiento del cambio que de hecho permita al propio proceso re-
velarse a si mismo en cualquier forma sustancialmente contextual
o temporal. En donde se trata al cambio como unidad de anélisis, el en-
foque se centra en un solo evento o en un conjunto de episodios discretos
un tanto separados de lo inmediato y de los acontecimientos més dis-
tantes, mismos que les dan forma, significado y sustancia. Tales pers-
pectivas episédicas del cambio no sélo tratan las innovaciones como si
tuvieran un principio y un final claros, sino que también —cuando se
limitan a retratos de datos en series de tiempo— fallan al proporcionar
datos sobre los mecanismos y procesos a través de los cuales se crean
los cambios. Asi pues, los estudios sobre la transformacién se preo-
cupan a menudo por las complejidades de los pequefios cambios mas
que por el anéalisis holistico y dindmico del cambio.

La sugerencia que aqui se hace es que una manera de responder
a la debilidad arriba expuesta en la literatura sobre el cambio es im-
pulsar un tipo de investigacién que tenga un caricter contextualista
y procesal (Pettigrew, 1985b). El an4lisis contextualista de un proceso
tal como el cambio delinea el fenémeno en los niveles de an4lisis vertical
y horizontal, asi como sus interconexiones a través del tiempo. El nivel
vertical remite a las interdependencias entre los niveles més alto o mds
bajo del analisis sobre el fenémeno que se vaya a explicar en un punto
maés adelante; por ejemplo, la repercusién de un contexto socioecons-
mico cambiante sobre los rasgos del contexto intraorganizacional y la
conducta del grupo de interés. El nivel horizontal se refiere a la interco-
nexi6n secuencial entre los fenémenos en términos histéricos, en tiempo
presente y futuro. Un enfoque que ofrece tanto el multinivel o andlisis
vertical y el procesal u horizontal se conoce por ser contextualista.
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En resumen, los puntos clave que se deben subrayar al analizar
el cambio de manera contextualista son, primero, la importancia del
enraizamiento, estudiando el cambio en el contexto de los niveles
de analisis interconectados y, en segundo término, la importancia de
la interconexién temporal, ubicando el cambio en el pasado, en el pre-
sente y en el futuro. En tercero, la necesidad de estudiar el contexto y
la accién, el cémo el contexto es un producto de la accién y viceversa;
y, finalmente, la hipétesis central acerca de que lo causal en este tipo
de andlisis holistico, de que la causa del cambio no es ni lineal ni sin-
gular:la busqueda de una gran teoria, simple y singular sobre el cambio
esté lejos de fructificar. Las explicaciones del cambio estdn destinadas
a ser holisticas y multifacéticas. Hay que tener cuidado con el mito de
la teoria Gnica del cambio social u organizacional. Se debe buscar la
continuidad y el cambio, las pautas y las idiosincrasias, las acciones
delosindividuos y los grupos, el papel de los contextos y las estructuras,
asi como el proceso de estructuracion. Es necesario dar a la historia
y a los procesos sociales el espacio temporal para revelar sus continui-
dades asentadas en lo profundo y su frecuente desorden idiosincrasico.
Los debates sobre la verdad o la fuente dnica del cambio, aunque
interesantes y utiles para el pulimiento de egos y mentes académicas,
no tienen caso. Para el analista interesado en la teoria y la practica
del cambio, la tarea es identificar la variedad y mezcla de causas del
mismo y explorar a través del tiempo algunas de las condiciones y con-
textos en los que ocurren estas mezclas.

Nuestra primera suposicién acerca del contextualismo es que los
cambios objetivo deberian ser estudiados en el contexto de los cambios
en otros niveles de andlisis. De este modo, las explicaciones del cambio
relativo en el desempefio competitivo de las empresas deberian vincu-
larse al cambio sectorial y econémico (Pettigrew y Whipp, 1990). Una
fuente de cambio son las asimetrias entre los niveles del contexto, en
donde los procesos en diferentes niveles de anélisis son frecuentemente
vislumbrados como portadores de su propio momentum, tasa, ritmo
y trayectoria. Asi, la tasa y la trayectoria del cambio en un sector in-
dustrial caracterizado por cambios con limites significativos pueden
ser mucho més rapidas que la senda de la sensibilizacién y el ajuste de
empresas individuales hacia el reagrupamiento del sector. La lentitud
relativa del proceso de sensibilizacién y ajuste de las empresas y su
falta de aceptacion de que las bases de la competencia pueden haber
cambiado en ese sector es un factor clave que explica su pérdida de
desempefio competitivo (Pettigrew y Whipp, 1990). De igual modo, el
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analista del cambio tiene que reconocer que las actividades en ciertos
niveles del contexto pueden ser més visibles y rdpidas que en otros y
asi, en el corto plazo, las fuentes del cambio pueden aparecer unidi-
reccionales, mientras que en un plazo mayor puede surgir una pauta
multidireccional.

Nuestra segunda suposicién acerca del contextualismo es que dar
a conocer la interconexién temporal es importante. Hay una bisqueda
para pescar la realidad al vuelo. Las condiciones antecedentes dan
foma al presente y al futuro emergente. El recurso humano heredado
por muchas empresas puede afectar la tasa y el ritmo de la estrategia
de cambio en los negocios si el cambio requiere ajustes significativos
enlabase de conocimiento de la empresa (Pettigrew, Hendry y Sparrow,
1989). Asi, la historia no es sélo un evento en el pasado sino que esta
viva en el presente y puede moldear el futuro. Sin embargo, se debe
entender no sélo como eventos y cronologia; puede haber rutas més
profundas si el analista busca estructuras y légicas ocultas. Pero en
esa biisqueda hay que tener cuidado con los peligros del determinismo.
Nuestro enfoque no supone horarios predeterminados de secuencias
ordenadas e inevitables. Las trayectorias del cambio son probabilis-
ticas e inciertas en vista de los contextos cambiantes.

Nuestra tercera suposicién se relaciona con el papel del contexto
y de la accién. Aqui el punto de partida clave consiste en que no es una
cuestién de naturaleza o de alimentaci6n, de contexto o de accién, sino
de contexto y de accién. El contexto no es s6lo un ambiente de estimulo
sino un arreglo anidado de estructuras y procesos en donde las inter-
pretaciones subjetivas de los actores que perciben, comprehenden,
aprenden y recuerdan ayudan a moldear el proceso. De este modo, los
procesos estdn restringidos por los contextos y les dan forma, ya sea
para preservarlos o para cambiarlos. En el pasado, los anélisis estruc-
turales que subrayaban las dimensiones abstractas y las restricciones
contextuales se concibieron como incompatibles con los anélisis proce-
sales que tensaban la accién y la conducta estratégica. Aqui se intenta
combinar estas dos formas de descripcién y andlisis. En primer lugar,
al conceptualizar la estructura y el contexto no sélo como una barrera
para la accién sino como esencialmente involucrados en su produccién
(Giddens, 1979, Ransom et al., 1980) y, en segundo término, al demos-
trar cémo los actores y los grupos mueven aspectos de la estructura
y del contexto en su intento por obtener resultados importantes para
ellos (Pettigrew, 1985a, Pettigrew, McKee y Ferlie, 1988; Ferlie y Petti-
grew, 1990).
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Poriltimo, nuestro tratamiento holistico y multifacético del cam-
bio hace ciertas suposiciones causales. La causacién no es lineal ni
singular. No se pretende buscar la ilusoria, dnica y gran teoria del
cambio, ni tampoco cdmo y por qué una sola variable independiente
provoca e incluso afecta, a una variable dependiente. Los cambios tie-
nen causas multiples y lo explican mas las curvas que las rectas: “La
interconexién alternada de cables trenzados”, como lo exponen Man-
cusoy Ceely (1980). Asi, en nuestra investigaciéon de la competitividad,
cinco caracteristicas clave distinguieron a nuestras empresas de alto
desempefio en las industrias automotriz, de inversiones bancarias, de
seguros y editoriales, respecto de las empresas de bajo desemperio con
las cuales se compararon. Pero el meollo para explicar el desempefio
competitivo relativo no fue sélo el aislamiento de estas cinco caracte-
risticas —los recursos humanos como activo y pasivo, la valoracién del
entorno, el manejo del cambio estratégico y operacional, el cambio que
va a la delantera y la coherencia— sino las interacciones convergentes
y las curvas interconectadas entre las cinco caracteristicas en la em-
presa a lo largo del tiempo.

El analista del cambio sabra cudn dificil es llevar nuestras supo-
giciones del contextualismo a la préctica de la investigacién de campo.
E] objetivo principal de la siguiente seccién es describir y analizar
algunos de los aspectos précticos que encontramos al realizar la inves-
tigacién longitudinal en escenarios organizacionales.

2. Practica de la investigaciéon longitudinal en escenarios
organizacionales

Para dirigir el tipo de investigacién delineada en la seccién previa,
hemos emprendido la investigacién longitudinal por medio del método
del estudio de caso comparativo. Nuestros estudios de caso involucran
comparaciones entre empresas en el mismo sector industrial, entre
empresas de diferentes sectores y, algunas veces —como en nuestro
trabajo sobre recursos humanos—, hacemos comparaciones directas
entre sector y sector. El tiempo se capta en nuestro trabajo a través
de la combinacién del analisis retrospectivo y del tiempo real. De este
modo, el elemento retrospectivo nos puede proveer de una serie de tiem-
po de hasta 20 afios, aunque por razones de financiamiento nos hemos
restringido a un andlisis de tiempo real de hasta tres afios. En trabajos
anteriores sobre el cambio estratégico en ICI (Pettigrew, 1985a), se logré
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un anilisis de tiempo real de 10 afios que se complementé con 20 afios
mas de datos retrospectivos, pero esto es un ideal que pocas veces se
alcanza en el andlisis organizacional. El tipo de andlisis comparativo
intensivo, 10 estudios de caso en un periodo de tres afios practicado en
el Centro, significa que es una carga practica para dos miembros ex-
perimentados del personal de tiempo completo. Nuestra estrategia
de investigacion es intensiva en recursos, intelectualmente desafiante
y muy exigente de las habilidades sociales y politicas del personal del
Centro.

En vista de las variantes de la investigacién longitudinal delinea-
da por Kimberly (1976), Miller y Friesen (1982) y otros, {por qué hemos
adoptado el método del estudio de caso comparativo? La respuesta
sencilla es: porque el método longitudinal de casos comparativos se
adapta mejor al tema de investigacién que estamos persiguiendo, al
modo contextualista de anélisis que adoptamos y a los amplios objeti-
vos de investigacién que tenemos en mente. El método del estudio de
caso longitudinal comparativo brinda la oportunidad de examinar
procesos continuos en su contexto y extraer el significado de varios ni-
veles de analisis interconectados. Asi, hay campo para revelar las mil-
tiples fuentes y curvas de causalidad y conectividad, tan crucialesen la
identificacién y explicacién de pautas en el proceso de cambio.

Pero jcudles son algunos de los problemas préacticos que se pre-
sentan al poner en marcha una estrategia de investigacién que incor-
pora el método longitudinal de casos comparativos y se apoya en una
teoria contextualista del método? Cinco puntos importantes en la im-
plementacién de la investigacién son:

1) La verdad es hija del tiempo.

2) El método comparativo y la seleccién de los lugares de investi-
gacién.

3) La observacién y la verificacién (los problemas de la recoleccién
de datos y del grado de compromiso).

4) Los resultados arrojados por la investigacién, el publico y la
presentacion.

5) Las rutas hacialarealidad y hacia la comprensién estructurada.
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La verdad es hija del tiempo

Para el practicante de investigaciones longitudinales, los puntos sobre
el tiempo son criticos y penetrantes. ;Cémo influye la seleccién de las
series de tiempo en la perspectiva del investigador? /Cudndo inicia
y termina el proceso? ;Cudl es el momento apropiado para hacer juicios
acerca de la evaluacién que se obtenga? ;Es el tiempo sélo eventos
y cronologias o es un fenémeno socialmente construido que influye
en la conducta? ;Existen ciclos de tiempo que varian en los niveles de
analisis mas alla del nivel focal de la investigaciéon? ;El sistema apre-
ciativo del investigador cambia con el tiempo y, entonces, lo que él
es capaz de pensar y decir es condicionante cuando la pluma se pone
sobre el papel?

Primero esté el asunto crucial del tiempo y la perspectiva. El tiem-
po establece un marco de referencia por el que se ven los cambios y el
c6mo se explican. En los microeventos que rodean nuestras vidas par-
ticulares y en las proclamaciones diarias de los medios, el cambio tiene
una ilusién de realidad siempre presente. En cuanto mas veamos los
eventos de hoy, tanto mas facil sera identificar el cambio; en cuanto
maés estemos con los procesos emergentes y mds vayamos al pasado a
desenmarafar sus origenes, tanto mas podremos identificar continui-
dades. Empirica y tedéricamente, el cambio y la continuidad son un
asunto de tiempo. Cualquier investigacién empirica adecuada dentro
del cambio tiene que ser capaz de revelar las pautas temporales, las
causas y los movimientos de la continuidad al cambio, y viceversa.
Para hacer esto, hemos optado por recolectar datos longitudinales que
permitan explorar el presente en relacién con el pasado y el futuro
emergente.

Pero cudndo empieza y acaba un proceso de cambio, especial-
mente alli donde la unidad de analisis es el proceso continuo en el
contexto y no el episodio de cambio o el proyecto? ;Cudndo comienza
y termina el investigador de campo de recolectar datos? {Termina uno
de pelar las capas de una cebolla sélo cuando los vapores ya no nos
dejan ver? No hay, por supuesto, respuestas absolutas y simples a tales
preguntas. Pragmaticamente, los juicios se harian a la luz de los temas
y de las preguntas de investigacién que se buscan: la ubicacién empi-
rica de la misma, la naturaleza y la calidad de la relacién investiga-
dor-sujeto en cualquier sitio y el financiamiento u otros problemas de
recursos. Quizd éste sea un ejemplo a la medida. En la investigacién
de Hardy (1985) sobre cierres de fabricas, se tenia que dar un fallo
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respecto a cuando se iniciaria el proceso de cierre. Un punto seleccio-
nado fue cuando la direccién general lo anunciara. Otro, cuando acor-
dara suspender la inversién en esa fabrica. Esto tltimo precedié por
cerca de cinco afios el anuncio del cierre en uno de los casos. Puesto
que la direccién buscaba una estrategia consciente de largo plazo que
permitiera a la fdbrica marchitarse en el drbol, no fue dificil decidir
que la recoleccion de datos iniciaria en el punto que sucediera primero.
Un mareco de trabajo tedrico del investigador sugiere otras justificacio-
nes para iniciar y finalizar la recoleccién de datos. El marco puede
centrarse en importantes dramas sociales o en puntos de ruptura
(Pettigrew, 1985a; Tushman y Romanelli, 1985) en la historia de la
empresa que indiquen el inicio o el final de periodos de continuidad
o de cambio. Un andlisis contextual sugeriria que estos puntos de rup-
tura pueden haber sido precedidos por grandes separaciones en niveles
maés altos de andlisis (por ejemplo, el sector o la economia) y esto puede
proporcionar el razonamiento para la seleccién.

El punto sobre cuando concluir la recoleccién y el analisis de datos
estd intimamente relacionado con el problema de cudndo emitir jui-
cios acerca de las evaluaciones en un proceso de cambio. Los datos de
las series de tiempo sobre el nacimiento, la evolucién, el efecto y el
destino de los grupos de consulta interna que informé Pettigrew (1975
y 1985a) ilustran c6mo los juicios acerca de la repercusién y del destino
son sensibles al tiempo y a la insistencia de intercalar los contextos
interno y externo. Los juicios acerca de la repercusién no sélo estan
condicionados por el punto temporal de la observacién sino también por
lasinterpretaciones subjetivas de los actores involucrados en el proceso
de cambio a su alrededor. Frecuentemente se obtienen versiones con-
tradictorias de entrevistados diferentes. Cuando esto sucede, en el
Centro se emplea un enfoque que expone versiones alternativas més
que conceder alguin estatus privilegido. Asi obtenemos y presentamos
un analisis plural en donde se revelan versiones diferentes de la rea-
lidad segiin la gama de actores que operan con distintos intereses y per-
cepciones. En nuestra experiencia, el efecto de revelar ptublicamente
diferentes versiones de la realidad dispersa la tensién antes que exa-
cerbarla. El reconocer las diferencias puede tener el efecto de respe-
tarlas y dar a la gente la confianza necesaria para articular posiciones
minoritarias. Tal pluralismo puede accionar la discusién en los talle-
res de informacién sobre resultados que ofrece el personal del Centro
a los grupos entrevistados y dar méas informacién que confirme o recti-
fique la anterior. Cuando los equipos de investigadores tienen confianza
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acerca del equilibrio de las pruebas empiricas y hay un fuerte lazo
entre esas pruebas y su marco tedrico, puede predominar la interpre-
tacién del investigador, pero sélo después de describir y analizar las
versiones de la realidad de los encuestados.

Las cuestiones acerca de la evaluacién también se relacionan con
problematicas centrales tales como el significado de “cambio” en la
investigacién. En nuestro trabajo sobre el servicio de salud (Ferlie y
Pettigrew, 1988) se argumenta que este concepto, aparentemente sen-
cillo, puede revelar varias facetas del cambio. Estd el asunto de la
velocidad del cambio en el servicio de salud. ;Qué tan rdpido han cam-
biado su pauta de servicio las autoridades de salud? Esta el asunto del
cambio en la cantidad del servicio. ;Cuales han sido los cambios en
insumos, tales como hospitales, camas, personal y nimero de instala-
ciones nuevas? Esta la cuestién del cambio en la calidad del servicio.
En qué medida se han desarrollado nuevos papeles, nuevas practicas
de trabajo y actitudes? Por ultimo, estd la cuestion del cambio en el
proceso de servicio segin lo experimentan los miembros de la organiza-
cién. ;Se pasé por el cambio a costa de relaciones que se fueron a pique
y dejando a las autoridades de salud incapaces de considerar més cam-
bios? Diversas teorias sobre el cambio llevaran al investigador a con-
centrarse en diferentes facetas del mismo. Asi, Miller y Friesen (1982)
describen los cambios en partes y gradualmente, Pettigrew (1985a) en
eras revolucionarias y evolucionarias, y Tushman y Romanelli (1985)
en periodos de convergencia y orientacién. En el analisis final, el cam-
bio es lo que el investigador define como tal en su marco teérico. De este
modo, a él corresponde definir explicitamente el significado al disefiar
su investigacion.

Relacionado con el tema central de lo que significa el cambio en
la investigacién longitudinal, se encuentra el asunto igualmente im-
portante del significado del tiempo en el analisis temporal. Como
Elchardus (1988) ha afirmado recientemente: “cada vez mas se reco-
noce al tiempo como un asunto por derecho propio y no sélo como un fac-
tor secundario que llega a ser importante cuando surge la cuestién del
cambio social” (1988, p. 36). Para un ciudadano como yo, cuya gran
pasién es la horologia anticuaria, es facil suponer un medio tinico para
calcular el tiempo: el reloj. Pero como Whipp (1988) nos recuerda: “el
tiempo es més diverso y necesariamente social y subjetivo” (1988,
p. 211). El tiempo no sélo “esta ahi” como una cronologia neutral, “estd
aqui” como una construccién social. En algunos tipos de organizacio-
nes, hay marcos de tiempo construidos socialmente que las rodean, por
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ejemplo, el disefio y el ciclo de desarrollo de un automévil, o el largo
proceso que va desde idear una nueva medicina en el laboratorio y su
lanzamiento al mercado. Una implicacién importante de esta dualidad
del tiempo (como cronologia y como construccién social) es que tenemos
que estudiar eventos y sus construcciones sociales en el contexto de
los ciclos de tiempo importantes, que ayudan a dar el ritmo implicito
de sistemas sociales particulares.

Una construccién social del tiempo sugiere que se le conciba como
algo més que una cronologia de eventos. Seguimos a Ladurie (1979)
en busca de tamizar el evento: “La larga secuencia de eventos simples
y sin complicaciones”. En cambio, los eventos se ven como escalones
en la biisqueda para el estudio de las estructuras, “las pautas persis-
tentes de largo plazo” (Ladurie, 1979, p. 111). O como Morgan (1986,
p. 267) lo presenta: “necesitamos tratar y entender c6mo los eventos
discretos que maquillan nuestra experiencia del cambio [...] son gene-
rados por una légica expuesta en el proceso de cambio mismo”. Lo
critico no sélo son los eventos sino las légicas en que se apoyan y que
les dan sentido y significado. La meta es entender estas légicas sub-
yacentes en el proceso de cambio, y esto exige datos sobre los eventos,
interpretaciones de pautas en esos eventos cuando acontecen en ciclos
socialmente significativos, y légicas que pueden explicar cémo y por
qué ocurren estas pautas en secuencias cronolégicas particulares.

Lerner y Kauffman (1985), asi como Abbott (1990), nos recuer-
dan que existe otra complicacién, ya que puede haber diferentes
pautas temporales en el proceso, que ocurren en diferentes niveles en
un andlisis contextualista; esto es lo que ellos llaman la métrica
temporal no equivalente a lo largo de los niveles de andlisis. La
empresa puede estar cambiando maés rdpida o méds lentamente que
los sectores a los que pertenece. Ademés, Lerner y Kauffman usan un
ejemplo de la psicologia del desarrollo para ilustrar el punto general
de que el tiempo puede tener diferentes significados en diferentes
niveles de analisis. Asi, el cambio neuromuscular en infantes puede
detectarse en semanas, pero el cambio socioinstitucional puede tomar
afios para darse a conocer. De modo que puede ser dificil detectar la
influencia de los cambios en uno u otro nivel, lo cual es un problema
perenne para el investigador longitudinal que utiliza un modo con-
textualista de anadlisis.

Por 1ltimo, esta el asunto del tiempo y de los sistemas de apre-
ciacién del investigador. La recoleccién y el anélisis de datos compa-
rativos y longitudinales sobre €l proceso de cambio es una tarea social
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e intelectual compleja. Hay ocasiones en que uno se siente rebasado
por el detalle. Mas adelante en el proceso, uno puede percibir un sentido
temporal, casi ilusorio, de que prevalece el orden. De hecho, hay pautas
no sélo en este caso sino a lo largo de muchos otros y en muy variados
contextos. En algiin punto del tiempo, debe empezar y acabar el do-
loroso proceso del registro escrito. El momento en que uno pone el papel
y la pluma influiré en lo que uno pueda ver y decir. Sin embargo, no
hay, claro estd4, un momentoideal pararedactarlainvestigacién. Aclaro
esto ahora para reafirmar el lado subjetivo de la ciencia social. El punto
seleccionado va a ser influido por los juicios de dicha ciencia acerca de
la calidad y la cantidad de las pruebas y de la interpretacién teérica.
Esa seleccién también sera delimitada por consideraciones pragmati-
cas sobre la secuencia del trabajo y los requerimientos de los cuerpos
de financiamiento. De hecho, la verdad es hija del tiempo.

El método comparative y la seleccién de los lugares
de investigacion

Hay un componente intencional o de disefio en el proceso de seleccién
y para lograr el acceso a los lugares en donde se va a investigar, pero
los aspectos practicos del proceso se caracterizan mejor con la frase
“oportunismo planeado”.

Desde la perspectiva del CCSC, uno puede identificar una actividad
planeadora de largo plazo, en donde se relaciona el punto de la estra-
tegia de investigacién del Centro con cuestiones de importancia aca-
démica y del practicante, con las estrategias de financiamiento y la
construccién de una red explicita para abrir opciones de los lugares.
Al nivel de la planeacién de corto plazo para proyectos de investigacién
individual, hay reglas claras de decisién que pueden invocarse para
informar sobre la seleccién de los lugares en donde se va a investigar.
Las reglas de decisién para el corto plazo delimitadas por el disefio de
la investigacién dependen del éxito de la actividad planeadora de largo
plazo, y viceversa.

La seleccién del lugar estd moldeada por los temas de la investi-
gacién que se escojan y por las preguntas que se formulen, junto
con el lenguaje con el que se exprese el dominio de la investigacién. En
este sentido, cualquier planeacién de un plazo mayor es posible sélo
en la medida en que el 4area de investigacién tenga fondos. Nos guste
0 no, las decisiones sobre financiamiento son, en buena parte, un pro-
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ducto conjunto de los procesos intelectual, social y politico. Las dreas
de los temas surgen y caen en su prominencia académica y en su im-
portancia para el practicante. Al decir esto, no hago una simple dico-
tomia entre prominencia académica e importancia préctica. Entre mas
problemas précticos decisivos haya en ellos, mayores retos teéricos
enfrentard la investigacién. Asi, en la Gran Bretana de la sefiora
Thatcher no es accidental que nuestro Centro use el lenguaje de la
estrategia corporativa y el cambio. La seleccion de temas, el financia-
miento, la seleccién de los lugares y el llevar a cabo el acceso estan
interconectados.

Otra caracteristica de la planeacién de largo plazo se relaciona
con los lugares a los que se espera lograr un acceso particular. ;En qué
sectores, publicos o privados, se intentar4 llevar a cabo la investiga-
cién? ;El enfoque geografico sera el Reino Unido, la Europa continental
occidental o la Cuenca del Pacifico? Se tienen que construir relaciones
que apoyen los temas de investigacién que requieran nuevos lugares.
La construccién de redes es una actividad critica para cualquier grupo
serio de investigadores empiricos. Todos los centros de investigacién
necesitan una politica externa que guie las relaciones con los encar-
gados clave en los entornos en los que opera el Centro. Cada trabajador
del Centro es un factor critico para la politica externa. El desempefio de
la investigacién se concibe como una confluencia de la seleccién
de temas, de la creatividad intelectual y del dar pasos seguros, de la
energia emprendedora, de la calidad y naturaleza de las redes del
Centro, de la habilidad negociadora para tener acceso a lugares cri-
ticos, y de una estrategia de difusién ampliamente fundamentada
y muy bien ejecutada.

El aspecto de 1a planeacién de corto plazo en la seleccién del lugar
se relaciona més facilmente con lo que llamamos disefio de la investi-
gaci6én. Aqui de nuevo desempefia su parte una juiciosa mezcla de pru-
dencia previsora e intencidn, de oportunidad, de oportunismoy de pre-
paracién del entorno. Sin embargo, la experiencia sugiere que las
siguientes reglas para la toma de decisiones pueden ayudar a orientar
la seleccién.
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Opte por las situacior. -« extremas, los incidentes criticos
y los dramas sociales

El fundamento aqui es sumamente pragmatico. Si el fenémeno que se
va a observar tiene que estar dentro de un simple o relativamente
pequerio niimero de casos, entonces escoja casos en los que el progreso
se pueda observar transparentemente.

El sentido de estudiar longitudinalmente una secuencia de dra-
mas sociales estriba en que proporcionan una mirada transparente
del crecimiento, de la evolucidn, de la transformacién y de la decaden-
cia concebible de una organizacién a lo largo del tiempo. En una pu-
blicacién anterior (Pettigrew, 1979), sefialé que cada drama proporcio-
na un punto claro para la recoleccién de datos; consideracién practica
e importante en un flyjo tan extendido de tiempo, eventos, personas y
procesos. Ademds, cada drama puede funcionar como un estudio de
caso a profundidad dentro del estudio de caso general y ofrecer asi un
vistazo dramatico dentro de los trabajos contemporaneos del sistema
social. El estudio longitudinal de una secuencia de dramas permite
varias lecturas del desarrollo de la organizacién, de la repercusién de
un drama en dramas sucesivos e incluso consecutivos, y en los tipos
de mecanismos que llevan a acentuar y regular el efecto de cada uno.

Como lo implica el punto acerca de los mecanismos de transfor-
macién, los dramas ofrecen consecuencia y sentido en relacién con las
rutinas. La calidad y el efecto analitico del estudio de los dramas sélo
puede ser tan bueno como la comprensién del investigador de las ru-
tinas relativas con las que cada drama se esparce. En este sentido, las
rutinas proporcionan el fondo contextual para el drama en primer pla-
no, y el investigador llega a interesarse en el efecto interactivo entre
el contexto y el primer plano, y en los mecanismos y procesos de trans-
formacién de la rutina al drama, a una nueva rutina y a un drama
posterior. Examinar los dramas brinda la oportunidad de estudiar pro-
cesos continuos. Asi, en el estudio de una escuela (Pettigrew, 1979), el
enfoque del proceso continuo se relacioné con cuestiones de metas or-
ganizacionales, su surgimiento y transformacién, y los cambios en los
sistemas de creencias, en las relaciones de poder y en la cultura.

Algunas veces los dramas sociales y las investigaciones piiblicas
que ellos producen ofrecen a los cientificos sociales la primera oportu-
nidad de observar dentro de un sistema social anteriormente protegido.
De este modo, el escéandalo de la tasa de descuento bancario (Bank Rate)
en Gran Bretafa en 1957, y los informes de las investigaciones publi-
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cadas que lo siguieron, le ofrecieron a Wilson y Lupton (1959) una opor-
tunidad para investigar y publicar uno de los primeros estudios de las
conexiones entrelazadas entre familiares y directores en la ciudad de
Londres. Perrow (1984) estuvo presto a usar el accidente de Three Mile
Island para desarrollar una actitud reflexiva sobre desastres.

Una variante del caso critico es la seleccién de alguno altamente
visible. Los cientificos sociales no han estudiado a los grupos de élite
y poder en las sociedades en donde ponen en préctica sus habilidades.
El acceso y publicacién de resultados de investigacién importantes
acerca de una institucién de élite puede tener efectos positivos. La
publicacién del estudio de Imperial Chemical Industries sobre cambio
estratégico (Pettigrew, 1985a) ha abierto muchas puertas para el CCSC.

Las proposiciones tedricas también pueden guiar la seleccién de
los sitios de investigacién. Asf, los escritos teéricos y el trabajo empirico
sobre politicas organizacionales sugieren una relacién entre los altos
niveles de actividad politica y la actividad innovadora no programada
(Pettigrew, 1973; Hickson et al., 1986). Si quiere observar la politica
en accién, escoja casos en los que se tomen decisiones consecutivas
y estructuralmente complejas.

Opte por tipos opuestos

Si al igual que nosotros se interesa en los vinculos entre la capacidad
de las empresas para administrar el cambio estratégico y organizacio-
nal y su desempefio competitivo relativo, entonces se necesita selec-
cionar sitios que ilustren el alto y el bajo desempefio. Medir el desem-
pefto competitivo relativo no es un asunto sencillo, pero tratar la
competitividad como un fenémeno dindmico y de miiltiples niveles
(Whipp, Rosenfeld y Pettigrew, 1989) posibilita estructurarla seleccién
del lugar, con el fin de lograr responder a la pregunta de la investiga-
cién que se tenga en mente.

Una guia importante para seleccionar tipos opuestos es escoger
estudios de caso anteriores que no confirmen pautas. En un programa
de investigacién conducido inicialmente a través de una firme serie de
partes, que a su vez es reforzado por la recoleccién temprana de datos,
una buena estrategia es establecer un espacio para los casos posterio-
res que se pueda emplear con propésito de rectificar. Las cadenas de
pruebas deberian confrontarse con cadenas de posible falsificacion
(véanse por ejemplo, Yin, 1984; Whipp, Pettigrew y Sparrow, 1989).
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Opte por niveles con alta experiencia del fenémeno en estudio

La légica pragmaética aqui es similar a la que se explicé en la regla
de decisiones para situaciones extremas, aunque sin la implicacién de
cualquier drama transparente necesario que revele de pronto al siste-
ma social. La seleccién del lugar de nuestro trabajo de recursos huma-
nos y nuestra investigacién sobre el Sida se guian a partir de esta regla
de decisiones. Asi, en el primer trabajo escogimos casos longitudinales
en los que habia pruebas de contexto de negocios recientes y un cambio
de estrategia en los mismos, que ocasionaban un grado de preocupacién
y cierta actividad en el cambio de recursos humanos y de précticas. En
la investigacién sobre el Sida, en que el fenémeno estudiado no existia
como un hecho organizacional en el Reino Unido hasta 1983, estamos
geleccionando lugares en donde hay experiencia ya sea de servicios
hospitalarios, de servicios comunitarios o bien de actividades de pro-
mocién de la salud.

Opte por una seleccién més informada de lugares e incremente
las probabilidades de negociar el acceso

Esta iltima sugerencia no es tanto una regla de decisiones como una
recomendacién tdctica general que hemos desarrollado a partir de
nuestro quehacer. Enfrentar la situacién que uno quiere enfocar en un
sector industrial particular, en donde hay un requerimiento para se-
leccionar lugares que cumplan con alguna de las tres reglas de deci-
siones arriba mencionadas, y en donde uno requiere del tipo de acceso
intensivo necesario para el trabajo longitudinal, implica hacer prime-
ro un estudio de bajo costo de los actores clave del sector. En el contexto
britanico, en donde hay normas fuertemente establecidas concernien-
tes a la privacidad, es mads facil “hacer llamadas ciegas” a las empresas
¥ concertar dos o tres citas de hora y media cada una que persuadirlas
para que permitan un acceso de largo plazo. Una encuesta de bajo costo
entre los actores clave en un sector puede proporcionar a los investi-
gadores una perspectiva, empiricamente formada, de los problemas,
de las perspectivas y de una gama de experiencias en el sector. Asi,
pueden resultar de utilidad las publicaciones anteriores a nivel de
analisis en el sector. Esa encuesta de bajo costo también puede ayudar
a egtablecer una red de relaciones mds o menos rapidas y posibilitar
la seleccién de los lugares de manera méds informada, con base en las
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ideas tedricas y las tendencias empiricas. Por tltimo y de modo crucial,
en nuestra experiencia, la encuesta incrementa de manera notable
el grado de éxito en la negociacién para tener acceso a los lugares pre-
feridos para el estudio longitudinal.

La otra consideracién practica importante que se presenta a lo
largo de la seleccién de los sitios es: jcudntos? Una vez mas, no existe
una respuesta absoluta a esta pregunta. Una n de uno puede ser ade-
cuada si el tratamiento del material sobre el caso es suficientemente
genérico (véase Miller y Friesen, 1982; p.1016, para un anadlisis de este
punto) o sila calidad y la naturaleza de los descubrimientos se adecuan
de manera unica y consistente. En nuestra experiencia los estdndares de
insumo y productos razonablemente altos pueden mantenerse si cada
investigador experimentado de tiempo completo dirige nomas de 4 a 6
casos en un periodo de tres afios. Puede haber cierta flexibilidad en
estos nimeros y estdandares si se diferencia entre los casos mayores
(intensivos) y menores (menos intensivos). La pérdida significativa de
los casos menores comparada con los mayores producird un debilita-
miento en la riqueza de los datos y en la interpretacién del cémo y el
por qué ocurre el cambio (el proceso y los contextos) mientras puede
haber equivalencia aproximada de estdndares sobre qué (contenido)
cambio ocurrié.

La observacién y la verificacién (los problemas
de la recoleccidn de datos y del grado de compromiso)

La habilidad en el campo es critica para el éxito de cualquier tentativa
basada en el método de estudio de caso longitudinal comparativo. Yin
(1984) y otros han comentado sobre algunos de los tipos de habilidades
que requieren los buenos trabajadores de campo. Estas incluyen hacer
e interpretar preguntas oportunas, escuchar, ser adaptable y flexible,
ser conocido por no tomar partido y tener un firme control de los asuntos
que va a estudiar. Ademas de estos requisitos, el trabajador de campo
a larga distancia necesita habilidades sociales y politicas para desarro-
llar y mantener credibilidad con una amplia gama de los entrevistados,
desde diferentes niveles y funciones, dentro y fuera de la organizacién
focal y, en el caso del trabajo del Centro, las habilidades para manejar
la investigacién en talleres activos (se analizardn mas adelante).

Este es un tema demasiado amplio para desarrollarlo aqui. Sélo
puedo senalar algunas caracteristicas clave de nuestros procedimien-
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tos de recoleccién de datos. Se ha lidiado adecuadamente en los asuntos
generales del trabajo de campo relacionados con los estudios de caso
en Van Maanen (1983 y 1988), Yin (1984) y Burgess (1984).

Nuestros propésitos son recolectar datos que sean procesales (ha-
cer énfasis en la accién tanto como en la estructura a través del tiempo);
comparativos (una gama de estudios en varios sectores); pluralistas
{(describir y analizar las versiones frecuentemente competitivas de la
realidad vistas por los actores en los procesos de cambio); histéricos
(tener en cuenta la evolucién histérica de las ideas y acciones para el
cambio, asi como las limitaciones con las cuales operan quienes toman
decisiones), y contextuales (examinar las relaciones reciprocas entre
los procesos y los contextos en diferentes niveles de anélisis). Esto
significa producir estudios de caso y no sélo historias de casos, yendo
mas alla de la cronologia para desarrollar temas analiticos. También
significa recolectar datos en diferentes niveles de analisis (demos-
trando de qué manera los actores mueven asuntos de los contextos
econémico y sectorial para legitimar o deslegitimar las ideas por la
continuidad y el cambio en los niveles organizacionales).

{Qué implica esto para el trabajo de campo? Se utiliza una meto-
dologia triangulada para reunir diferentes tipos de datos que puedan
ser usados para verificaciones cruzadas. El propésito del enfoque trian-
gulado es echar mano de las bases particulares y diversas de varios
métodos de recoleccién de datos. Las entrevistas pueden ofrecer un
sentimiento profundo, delicado y personal. También pueden ser oca-
siones programadas en que el sentimiento y la evocacién sean altos
y el detalle factual sea bajo. Los documentos pueden proporcionar he-
chos pero estdn sujetos a dafios de depésito selectivo y sobrevivencia.
La observacién directa provee de acceso a los procesos de grupo y puede
confrontar al investigador con las discrepancias entre lo que la gente
ha dicho en la entrevista y en las conversaciones casuales y lo que
realmente hace. De modo crucial, la recoleccién se preocupa por la
observacién y la verificacién, ya que en los estudios de campo longitu-
dinales éstos son procesos iterativos. Uno observa, sigue temas y ve-
redas, identifica pautas, y los rectifica o los verifica con datos poste-
riores y el proceso continta.

Asi, por ejemplo, en nuestro trabajo sobre el servicio de salud
(McKee y Pettigrew, 1988) esto puede implicar:

a) Entrevistas profundas con informantes clave: seleccionados por
su posicién de liderazgo en la organizacién o en el proceso de cambio
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analizado; los afectados por los cambios, asi como los iniciadores del
mismo; diferentes élites y grupos de interés internos y externos a la
organizacién enfocada (en promedio 50 entrevistas por caso). Las en-
trevistas se graban. Las pro formas de las entrevistas se discuten en
cada equipo investigador, se prueban en campo y entonces se modifican
de la manera mas adecuada.

b) Documentos y datos de archivo: se incluyen las minutas de
reuniones importantes, los documentos de estrategia y de politica in-
terna, el material cuantitativo secundario sobre los niveles de activi-
dad, los decesos, los despidos, los memorandos y la correspondencia.

¢) Material etnogrdfico y de observacién: incluye la asistencia a
reuniones formales, al sitio planeado, visitas para conocer al personal
y las instalaciones; las oportunidades de tener reuniones y conversa-
ciones informales, asi como los periodos largos que se pueda pasar
viviendo y trabajando dentro de la organizacion.

El trabajo de campo puede involucrar de dos a tres dias de la
semana durante un periodo de cinco meses con un contacto posterior
intermitente. El equilibrio entre las tres fuentes de datos arriba men-
cionados varia de proyecto a proyecto. Desde el punto de vista del orde-
namiento dela recoleccién de datos, la pauta se da por el qué del cambio,
por la cronologia que se va a establecer primeramente, empleando con
frecuencia datos de archivo y entrevistas y, después, entrevistas pos-
teriores, observacion, recoleccién de datos secundarios y cuestiona-
mientos informales para revelar el cémo y el por qué de los cambios,
echando mano de variables en diferentes niveles de analisis.

A estas alturas del desarrollo del Centro, no nos parece deseable
o necesario crear reglas de decisién estandarizadas para dar a conocer
la compilacién de diferentes conjuntos de datos. Los estdndares se
mantienen pidiendo a los investigadores que recolecten diversas
formas de datos, probando interpretaciones en las reuniones del
proyecto, consultando escritos de estudios de caso anteriores y, por
dltimo, haciendo presentaciones a los entrevistados de la investi-
gacién en talleres y en reuniones académicas. La investigacién es un
proceso artesanal conducido por profesionales con diversos antece-
dentes y experiencia, y por un administrador que busque un com-
promiso, respete las diferencias de estilos de trabajo del personal
y equilibre el uso de fuentes de datos en un clima en el que tales di-
ferencias sean discutidas abiertamente y se den a conocer sus con-
secuencias.
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El manejo del grado de compromiso con el lugar de investigaciéon
es un punto crucial para cualquier investigador de campo. Es, tam-
bién, un area especifica para la claridad en la estrategia del centro
de investigacion. Si ha estado trabajando con un sistema durante tres
afios, no puede desempenar el papel del cientifico hosco y despegado.
La investigacién es un proceso social, no sélo una tarea técnica. De
igual manera, uno no debe comprometerse de més y “hacerse nativo”.
Los investigadores estdn en el negocio de la perspectiva. Tienen que
ver y escuchar las diversas versiones de la realidad. La adminis-
tracién de alto nivel puede intelectualizar sus acciones en un lenguaje
y estilo muy cémodo para los investigadores de lo administrativo, pero
los que reciben la informacién de un gran negocio o de un cambio en
el sistema de salud tienen el poder de sentir lo que pudiera parecer
una presentacion poco articulada y conceptual. El investigador tiene
el privilegio y el beneficio de escuchar a todas las partes del drama.
Con ese privilegio viene la responsabilidad ética y cientifica de pre-
sentar todas las visiones importantes antes de proporcionar su propia
perspectiva.

El hecho de que trabajemos en equipos de tres personas por pro-
yecto y nos reunamos regularmente, ya sea como equipos de proyectos
o como Centro, ayuda enormemente a equilibrar 1a separacion y el com-
promiso, asi como a inhibir las tendencias a sobreidentificarnos con
intereses o interpretaciones particulares. Nuestra metodologia compa-
rativa también auxilia para lograr perspectiva en los estudios de caso
individuales.

La investigacién también es una actividad reciproca. La gente se
involucra en ella por diversas causas. El tiempo usado en aclarar mo-
tivos y expectativas, en la parte final del proceso de negociar el acceso,
puede ahorrar dolores de cabeza y fricciones. Tenemos un “contrato”
estdndar acerca de la entrada explicitamente reciproco. Tenemos ac-
ceso a estudiar el tema que definimos y se muestran todos los trabajos
ala organizacién antes de publicarse. Los entrevistados tienen la opor-
tunidad real de corregir errores y de asegurar que no divulguemos
informacién comercialmente sensible. El control editorial permanece
en el equipo investigador. De hecho, el proceso no es tan riguroso como
parece. Las practicas varian de investigador a investigador en el Cen-
tro, pero las cabezas mas astutas se las arreglan para liberar las in-
terpretaciones hacia el final del proceso de investigacién, de modo que
los informes finales del estudio de caso no causen una sorpresa masiva
a los entrevistados.
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Un mecanismo que ofrecemos como reciprocidad por el acceso es
una investigacién en los talleres de accién. Estos se disefian para
conocer los requerimientos particulares de cada caso, pero por lo com-
prometedor, se presenta un informe del estudio de caso completo a las
figuras de poder clave antes del taller, se prepara un resumen ejecu-
tivo antes de los mismos para todos los participantes, y se desarrolla
otro taller interactivo de informacién sobre resultados de un dia de du-
racién para 10 o 15 personas dentro de la organizacién, en donde se
hace un andlisis del desarrollo pasado y presente de la misma,
y donde se vincula dicho analisis con sus preocupaciones estratégicas
futuras.

Los talleres ofrecen oportunidades importantes para futuras re-
colecciones de datos, precisamente cuando el equipo tiene confianza
acerca de la identificacién y presentacion de pautas en el proceso ana-
lizado. De estas ocasiones pueden surgir nuevos hechos. Si los parti-
cipantes se seleccionan cuidadosamente con una actitud pluralista, se
pueden generar apasionamientos y pueden fluir nuevas interpretacio-
nes a partir de la dinamica de la reunién. Pero el valor real de tales
ocasiones, desde la perspectiva de la observacién y de la verificacién,
se deriva del nivel de discurso en esa situacién. Al mirar el material
de archivo uno puede ver elementos de hecho e interpretacién. Al con-
ducir entrevistas, uno puede sondear més alla del qué del cambio y
entrar en las sutilezas del por qué y del c6mo. En la revisién de hechos,
de interpretacién y de todas las pautas en el proceso, hay un didlogo
interactivo a un nivel mads rico y alto de lo que es normalmente posible
a partir de la recoleccién de datos con entrevistados individuales. Esta
mezcla més variada puede enriquecer notablemente el proceso itera-
tivo de observacidn, verificacién y validacién, en este nivel mas avan-
zado del proceso de descubrimiento.

Sin embargo, se debe tener cautela de no realizar estos talleres
demasiado pronto, ya que de hacerlo asi pueden tener efectos obsta-
culizantes sobre las acciones y las respuestas subsecuentes de los par-
ticipantes organizacionales que estén influidos por la perspectiva del
investigador y del marco de trabajo de los talleres. Incluso los informes
descriptivos que, por ejemplo, muestran la secuencia de eventos que
se observaron (con minima interpretacién o analisis), pueden afectar
la reconstruccién de una realidad social nueva o revisada para los
participantes organizacionales. Sin embargo, los trueques para éste
o para otros posibles efectos “Hawthorn” son ganancias significativas
en el logro de la validacién y de los datos nuevos, la profundizacién de
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la comprensién de los cambios y el logro de una perspectiva pluralista
mads amplia. Los talleres también son una arena importante para el
desarrollo personal de los empleados del Centro.

Los resultados de la investigacion,
el publico y la presentacién

Todos los investigadores experimentados en la investigacién de estu-
dios de caso comparativo (por egjemplo, Glaser y Strauss, 1967; Strauss,
1987; y Van de Ven, Angle y Poole, 1989) subrayan el caracter iterativo
y a veces desordenado del proceso de investigacién. La investigaciéon
puede empezar sélo con una definicién amplia del problema de la in-
vestigacién, misma que se agudiza gracias a una mezcla compleja y evo-
lutiva del andlisis de la literatura, de la recoleccién de datos, de la
discusién interna y de la redaccién de memorandos entre el equipo
investigador, el descubrimiento de temas, pautas y proposiciones;
seguido por més recoleccién de datos y por una redaccién més pulida
y estructurada de la temadtica, en tanto se sucede el analisis de caso
cruzado. Nuestro enfoque de la investigacion de campo reconoce tales
actividades y procesos. De hecho, las exploramos mas en la parte final
del segundo apartado de este trabajo. Pero aqui apuntamos hacia el
papel de los resultados de la investigacién, del publico y de la presen-
tacion, en el proceso inductivo de cambio que va de la observacién de
campo a las teorias més abstractas y generales. Sin embargo, clarificar
los resultados de la investigacién no sélo es un requerimiento técnico
para auxiliar al proceso de cambio de lo particular a lo general. Ser
especifico acerca de la forma y del publico para los productos de la
misma también es una parte crucial del proceso social para motivar
al personal investigador y a los encuestados, a través de periodos ex-
tensos de recoleccién de datos y anélisis.

Lo obvio se puede exponer desde el principio. Los investigadores
deben ser claros acerca de las variedades de los productos de la inves-
tigacién asequibles en su modo de operar; la secuenciacion con la que
esos productos se pueden entregar a lo largo del tiempo; el piiblico al
que se pretende presentar los resultados y la manera mas adecuada
de presentacién para cada piiblico.

La figura 1 presenta algunas de las variedades posibles de los
productos de la investigacién desde un trabajo de estudio de caso lon-
gitudinal comparativo. También sugiere, a través de la linea vertical
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Figura 1. Variedades de resultados del trabajo de estudio de caso
longitudinal comparativo

tl
El caso como cronologia analitica.
El caso diagnéstico.

El(los) caso(s) tedrico/interpretativo(s).

LR

Metanivel de anédlisis a través de los casos.

que corre del tiempo ¢, a ., qué tipos de resultados pueden entregarse
en qué momentos del proceso de investigacién.

Clarificar la naturaleza de los resultados de la investigacién en
un centro de investigacién interdisciplinario, utilizando estudios de
caso longitudinales comparativos, no es un asunto trivial. Conducir
una investigacién de campo longitudinal puede ser una ardua tarea
para el investigador y para las organizaciones sede. La motivacién del
investigador se puede disipar poco a poco, en tanto se incremente el vo-
lumen de insumos y la tardada gratificacién que dan los resultados se
aleje hacia el futuro. Lograr resultados exitosos de la variedad (1) y
(2) es una consideracién motivacional importante a todo lo largo del
camino hacia los resultados, de “més alto nivel”, implicados er. las
variedades (3) y (4).

Pero (qué son estos cuatro niveles de productos? El nivel (1) se
refiere al caso como una cronologia analitica. Aqui, el requisito es pro-
yectar la narrativa, contar la historia, pero a través de niveles de ané-
lisis. De este modo, la historia de los autos Jaguar entre 1960 y 1988
se entreteje con el desarrollo correspondiente de la industria automo-
triz europea y mundial, las fortunas cambiantes de la economia del
Reino Unido y la escena politica dursnte el mismo periodo. A lo largo
de la presentacién hay un intenio explicito por interpretar y explicar
el cambio en el desempeifio competitivo de los Jaguares en términos de

las caracteristicas del con.exto inte: le la emprese #2*-djada,
asi como los camoios en el contexto extornn de 2=t . autos. C. -
nologia analitica es méds como el estudio uc ...so de irau s (1987, |
como su historia de caso. La historia de caso . ¢ .. TlZa Ppor .

presentacién temporal. El estudio de caso presenta “abstracciones ana-
liticas con la finalidad de presentar teoria” (Strauss, 1987, p. 218). Asi,
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nuestras cronologias analiticas se orientan hacia la presentacién de la
teoria, pero estdn preparadas para montarse en los datos, para clari-
ficar secuencias a través de los niveles de analisis, para sugerir vinculos
causales entre los niveles y para establecer temas de analisis iniciales.
Tales estudios de caso son un marcador psicolégico de progreso, un
preludio necesario para el anilisis de caso cruzado y una formacién
mas explicita de las pautas que siguen.

Los casos de diagndstico se producen para la investigacién, en
los talleres de accién, con nuestras empresas de estudio de caso. Estos
casos contienen todas las caracteristicas de las cronologias analiticas,
pero ademas tienen un listado y un analisis de las preocupaciones
estratégicas actuales en la organizacién. Tales casos de diagnéstico
también coadyuvan al proceso iterativo que genera el patrén induc-
tivo y la construccidén teérica. Las preocupaciones estratégicas identi-
ficadas y discutidas en los talleres tienen un tono prescriptivo im-
plicito, pero es obvio que estdn intimamente ligadas a las pautas en
los datos. La disciplina de producir un resumen ejecutivo de estos
casos de diagnéstico también obliga al cierre en el procesc de recono-
cimiento de pautas, de modo muy similar a la descripcién que hizo
Strauss (1987) sobre el empleo de memorandos entre los miembros
de su equipo de investigacién.

Los casos teéricos interpretativos envian al andlisis y a su redac-
cién mas all4 de sus cronologias analiticas. Ahora hay tanto un intento
mas explicito por interpretar la narrativa como por vincular las ideas
tedricas y conceptuales derivadas inductivamente del caso con temas
analiticos més fuertes dentro del caso y con debates teéricos mas am-
plios en la literatura. Al relacionar los descubrimientos empiricos en
el caso con otros datos empiricos publicados, se da un cambio mads al
proceso de generalizacién. Los ejemplos publicados en nuestro trabajo
sobre los resultados de los niveles (3) y (4) incluyen a Sparrow y Petti-
grew (1988e); Whipp, Rosenfeld y Pettigrew (1989); Ferlie y Pettigrew
(1990); Rosenfeld, Whipp y Pettigrew (1989); y Hendry, Pettigrew y
Sparrow (1989).

Los productos del nivel (4) implican el andlisis de caso cruzado.
La meta es una presentacién temética amplia que ligue los descubri-
mientos teéricos y empiricos, a través de los casos, a cuerpos més am-
plios de literatura. En algunos de nuestros escritos, por ejemplo en el
libro que reporta nuestros descubrimientos sobre competitividad
y cambio estratégico (Pettigrew y Whipp, 1990), no se intenta preser-
var la integridad del caso. Los capitulos del libro de competitividad se
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organizan completamente alrededor de conceptos generales y temas
como la valoracién sobre el entorno y la coherencia. El estudio de caso
se presenta solamente para ilustrary extraer las sutilezas de los temas
mas amplios y de los desarrollos teéricos. En otras de nuestras publi-
caciones, se entrelazan algunos minicasos con una presentacién tema-
tica (por ejemplo, Pettigrew, Hendry y Sparrow, 1989); mientras que
en nuestra investigacién sobre el cambio en el sistema de salud, los
capitulos del estudio de caso comparativo se relacionan con los capi-
tulos que tienen un carécter explicitamente més temético y conceptual
(Pettigrew, Ferlie y McKee, en preparacion).

Hasta ahora, la pauta en el Centro se concibe para que nosotros
mismos escribamos los resultados como parte del proceso de compartir,
aprender y reconocer pautas. Revistas especializadas han producido
versiones cortas de los productos del nivel (1). Véase, por ejemplo, la
serie de Personnel Management, en donde se muestra nuestro trabajo
sobre recursos humanos (Hendry y Pettigrew, 1987 y 1988; Sparrow
y Pettigrew, 1988a y 1988b); también nuestra serie sobre salud piiblica,
que se publicé en el Health Services Journal (Pettigrew, McKee y Ferlie,
1986 y 1989; McKee y Pettigrew, 1988b; Ferlie y Pettigrew, 1988). Aqui
aprendimos que publicar una serie de articulos cortos en la misma
revista especializada, ampliamente leida, puede tener un efecto mayor
que difundir escritos de caso en una serie de revistas. Los productos
(8) y (4) sélo son posibles de producir, junto con otras exigencias de la
investigacién, hacia el segundo y tercer afios de un proyecto de tres.
El metanivel més importante de las publicaciones debera presentarse
en forma de libro y aparecer en el cuarto afic o después.

En esta parte del trabajo se ha hecho énfasis en el papel de dis-
tintos productos de investigacién que ayudan al proceso inductivo de
reconocimiento de pautas y construccién de teorias. Ahora discutire-
mos los puntos de la implementacién final, es decir, las rutas hacia la
realidad y la comprensién estructurada en el trabajo de estudio de caso
longitudinal comparativo.

Las rutas hacia la realidad y la comprension estructurada

Cualquiera que haya llevado a cabo una investigacién de campo lon-
gitudinal, que haya trabajado en un equipo interdisciplinario usando
el método de estudio de caso comparativoy que haya tratado de auxiliar
a estudiantes de doctorado por medio de tal proceso de investigacion,
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sabra que el problema central estriba en lidiar con la complejidad;
primero que nada, capturar las complejidades del mundo real y poste-
riormente hacerlas comprensibles. Algunos no se libran del apabullan-
te peso de la informacién, de la tarea de estructurar y clarificar, de los
requerimientos de la conceptualizacién inductiva. El resuitado es la
muerte por asfixia de datos, el lento e inexorable hundimiento dentro
de la alberca que empezé tan fresca, clara y atractiva y que ahora se
ha convertido en una pegajosa masa de miel.

Mas que extenderme en las causas de la complejidad, o en el pro-
ceso que lleva al agobio de datos en el investigador, dedicaré esta sec-
cién del trabajo a sefialar algunas de las vias para evitar esa asfixia.
Las nombro vias a la realidad y a la comprensién estructurada, y las
ofrezco como fuente de estimulo para los académicos listos a arresgar-
se y realizar investigaciones de campo comparativas y longitudinales
en foros organizacionales. Muchas de las rutas se han mencionado
implicitamente con anterioridad en este trabajo, y las redino aqui para
ofrecer un resumen enfatico.

Pero antes de enlistar y discutir algunas de estas rutas para la
comprensién estructurada conscientemente utilizadas en el CCSC,
debemos ofrecer una caracterizacién general del proceso general de
captura, y obtener algo comprensible de las complejidades de los datos
de los estudios de caso longitudinales comparativos. Otros autores ya
han descrito los elementos del proceso. Van Maanen (1988) denota un
proceso de bisqueda de descripciones ricas y complejas, construyén-
dolas mediante la aplicacién de las habilidades de detective investiga-
dor y luego ordendndolas y presentando ideas en una narrativa fina-
mente acabada. Strauss (1987) también se preocupa por capturar las
descripciones complejas, pero es més explicito que Van Maanen (1988)
en la manera en que esto se debe llevar a cabo. Al igual que Huberman
y Miles (1983), Strauss (1987) es particularmente fuerte en los ele-
mentos operacionales de simplificacién de datos complejos, a través de
técnicas de reduccion y presentacién de los mismos, pero en consecuen-
cia subestima la importancia de algunos otros elementos estratégicos
del proceso, tales como la explicitacién del marco de trabajo metaana-
litico de los investigadores y el cardcter de las proposiciones genéricas
que se busca obtener. Ahora discutiré algunos de estos elementos mas
estratégicos.

El proceso general de captura de una realidad compleja y su
estructuracién involucra ciclos de expansién de la complejidad y
de simplificacién. Se necesitan periodos de incremento de la comple-
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Figura 2. Algunas rutas a la comprensién estructurada
en la investigaciéon de campo longitudinal comparativa

1. Tener claros los objetivos de la investigacién.

e Construir sobre los puntos fuertes.
¢ Estar alerta a las limitaciones.

. Tener claros la unidad de analisis y las preguntas del estudio.

. Conciliarse con el tiempo.

. Explicitar su teoria del método.

. Explicitar su metanivel analitico en el marco de trabajo.

. Explicitar el caracter de las proposiciones genéricas que esté buscando.

. Identificar los temas analiticos a través de los cortes transversales en
los datos. ,

. Utilizar técnicas de reduccién y presentacién de datos.

. Hacer declaraciones prescriptivas como una ayuda a la generalizacién
analitica.

10. Explicitar las variedades y secuenciacién de los productos de la investi-

gacién.

et A NV )

o w

jidad y apertura para lograr apreciar la riqueza del asunto investi-
gado. Sin embargo, la tensiéon que produce tal complejidad requiere
de periodos de reduccién y simplificacién que, a su vez, exigen mas
verificacién a través de una recoleccién de datos mayor y, posterior-
mente, una simplificacién adicional a través de la construccién de
marcos de trabajo y del reconocimiento de pautas. El reciente informe
del Programa de Investigacién Innovadora de Minnesota (Minnesota
Innovation Research Program, MIRP) (Van de Ven, Angle y Poole,
1989) confirma la caracterizacién general del Centro sobre el proceso
iterativo de la comprension estructurada de la investigacién de campo
longitudinal.

La figura 2 enlista algunas rutas a la comprensién estructurada
que el CCSC ha empleado conscientemente.

La lista de las 10 rutas arriba presentada no est4 de ningtin modo
completa, y yo invito a todos los colegas a enriquecerla a partir de su
“aprender haciendo”. En tanto estd incompleta también puede ser idio-
sincrésica: la investigaci6n es, después de todo, una actividad artesa-
nal, de habilidades que confluyen, de conocimiento y de la posicién de
una persona ante un problema intelectual. Sin embargo, la lista tam-
bién tiene una cualidad sistémica y generalizable ante eso: las catego-
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rias son lo suficientemente amplias para ser sujetas a interpretacién
y aplicacién en muchas situaciones particulares. La lista cabre muchas
de las actividades clave en el proceso de investigacién: desde los obje-
tivos y los fundamentos de inicio del proceso, hasta los resultados y la
meta de probar el descubrimiento. Trabajo el punto del alcance de esta
lista para subrayar que los problemas de sobrecarga de datos y el re-
querimiento de una comprensién estructurada no se limitan sélo
a cuestiones de reduccién y presentacién de datos (Huberman y Miles,
1983). Los elementos operacionales, como la claridad acerca de la uni-
dad de anélisis, la conciliacién con los tiempos, la identificacion de
temas analiticos y las técnicas de reduccién, asi como la presentacion,
son importantes. Sin embargo, el éxito en tales asuntos operacionales
también estara condicionado por la atencién que se preste a conside-
raciones mas estratégicas, como la claridad en las metas de la inves-
tigacién, la explicitacién de su teoria del método, su metanivel analitico
en el marco de trabajo y sus proposiciones genéricas, asi como las va-
riedades y secuenciacién del resultado de la investigacién.

Para cualquier cientifico social es crucial tener claros los objetivos
de la investigacién. Esas metas incluyen:

1) Precisién en la medicién.

2) Generalizacién sobre los actores y las situaciones.

3) Realismo del contexto.

4) Desarrollo teérico y conceptual.

5) Contribucién a cuestiones particulares y generales de préctica
y de politica interna.

Dado el cardcter limitado de nuestro conocimiento sobre el cambio
en escenarios organizacionales y, en particular, de c6mo tanta investi-
gacion es acontextual, ahistérica y aprocesal (Pettigrew, 1985a, 1987a,
1987b), ha llegado el momento de realizar estudios intensivos y con-
textualmente sensibles sobre el cambio. De este modo, damos primacia
al realismo de contexto y al desarrollo tedrico y conceptual como metas
de la investigacién y, por la muy particular naturaleza del proceso
investigador en que nos embarcamos y por el tipo de datos que re-
colectamos, creamos algunas de las circunstancias para plantear y
responder algunas de las cuestiones de prdctica y de politica interna.
Como los contextualistas trabajan explicitamente para lograr las me-
tas (3), (4) y (), la investigacién con ese caracter deberia ser evaluada
principalmente en torno de esos tres criterios. Por supuesto, el énfasis
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dado a esas metas no descarta la utilizacién de medidas, de hecho la
generacién de medidas oportunas, esto es, inventadas y sensiblemente
relacionadas con las sutilezas y los matices de un contexto o contextos
particulares, ya que son una consideracién importante para el estilo
de investigacion aqui descrito.

El tener metas claras en la investigacion y el reconocer los puntos
fuertes y las limitaciones de su enfoque preferido para investigar es
una manera de establecer el marco de trabajo estratégico en torno de
la misma. El enfoque estratégico también proviene de lo explicito de la
teoria del método y del metanivel analitico en el marco de trabajo.
Nuestra teoria contextualista del método se ha presentado en Petti-
grew (1985b y 1985d), y se ha elaborado atin m4ds en la primera seccién
de este trabajo. Nuestro metanivel analitico en el marco de trabajo
—1la exploracién del cambio a lo largo del tiempo, a través del analisis
interconectado de los contextos, del contenido y del proceso—eslabase
critica para la coherencia intelectual en el Centro. El marco de trabajo
ofrece una estructura analitica en un nivel mas amplio, mas no una
red tedrica sobrerrestrictiva, y s{ un espacio suficiente para ajustar los
disefios de la investigacién y las cuestiones por estudiar, en tanto uno
se cambia de un érea de contenido de cambio a otra. Ademas, ofrece
un espacio intelectual para equipos de investigadores interdiscipli-
narios talentosos.

El enfocar la comprensién en un nivel estratégico también emana
de las proposiciones genéricas que guian la investigacién. Nuestras
proposiciones genéricas se deducen de nuestro metanivel analitico en
el marco de trabajo. En el didlogo entre investigadores sobre el desa-
rrollo de temas analiticos y proposiciones generales, las demandas de
declaraciones prescriptivas pueden ayudar a la simplificacién. Si, por
ejemplo, la tarea intelectual es comenzar a especificar los asi llamados
contextos receptivos y no receptivos para el cambio, las variables en
Juego se pueden clarificar preguntando: (qué caracteristicas del con-
texto intraorganizacional tendria uno que cambiar en funcién de in-
crementar o disminuir el grado de receptividad al cambio en ese lugar
en particular?

Por ultimo, el enfoque estratégico se ofrece en proyectos particu-
lares de investigacién y, de hecho, a través del trabajo de un centro de
investigacién interdisciplinaria, al ser explicito acerca de las varieda-
desy secuenciacién del resultado delainvestigacion. Esto ya se discutié
en detalle en otra parte de este trabajo. Nuestra meta es producir
articulos y libros de metanivel, fundamentados en el disefio de pautas
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empiricas a través de los casos y en la elaboracién tedrica, pero sabemos
que no podemos ir de la cronologia a la redaccién de los metaniveles
analiticos de un salto. De hecho, cuidadosamente secuenciado, el re-
gistro escrito constante es una parte crucial del proceso iterativo, in-
ductivo y deductivo que se describe en este trabajo.

Al virar a mecanismos mas operacionales para estructurar la com-
prensién, me refiero nuevamente al texto excepcionalmente claro
y pragmatico que al respecto hacen Huberman y Miles (1983), Miles y
Huberman (1984) y Strauss (1987). Las técnicas de reduccién y pre-
sentacién de datos son mecanismos muy importantes para estructurar
y de ese modo simplificarlos. La reduccién de pautas es un proceso
intelectual critico para todos los que toman parte en el trabajo de es-
tudio de caso longitudinal comparativo.

Claro estd que la reduccién de pautas no es algo que sé6lo ocurre
durante la recoleccién de datos y después. Como ya lo subrayé, ningiin
investigador de calidad empieza con la mente en blanco esperando que
ge le llene de pruebas. Desde nuestro punto de vista, el trabajo del
estudio de caso comparativo no se apoya solamente en la induccién.
Un vinculo crucial entre el elemento deductivo de la especificacién de
las teorias del método, del metanivel analitico en el marco de trabajo
y del cardcter de las proposiciones genéricas, asi como de los elementos
inductivos de la recoleccién de datos, su presentacién y elaboracién
tedrica, es la creacién y el uso de la entrevista pro forma.

Utilizamos pro formas, diagramas de flujo de la cronologia, ma-
trices, graficas, cuadros, listas de factores con juicios sobre la impor-
tancia relativa, asi como toda la gama de herramientas comunes con
que cuenta el investigador. Una caracteristica clave de que echa mano
Strauss (1987) es el uso de memorandos dentro del equipo, tanto para
sugerir primeras interpretaciones de la cronologia como para sefialar
marcos de trabajo conceptuales emergentes y construir ideas tedricas.
Nosotros utilizamos un enfoque similar. Las pro formas estdn explici-
tamente relacionadas con el metanivel analitico inicial del marco de
trabajo. Se operacionalizan a través de las discusiones y debates en el
equipo, y se prueban y refinan en el campo durante la recoleccién inicial
de datos. Tales pro formas operacionalizan el contexto, el contenido
¥ el marco de trabajo del proceso, ligdndolos a los temas especificos de
tal estudio. Se debera tener cuidado al verificar el nivel qué de la in-
formacién, en este punto probablemente establecido por el analisis de
archivo, pero para salir de ese qué o de la cronologia del cambio habra
que empezar a elaborar un panorama del porqué y del cémo del cambio.
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Para el lector interesado, algunos detalles sobre las pro formas se pu-
blicaron en Pettigrew, Whipp y Rosenfeld (1989).

8. Lecciones para futuras investigaciones
longitudinales sobre el cambio

La investigacién longitudinal en las ciencias sociales siempre la ha
realizado una minoria. En el campo particular del anaélisis de la orga-
nizacién, las carreras académicas no han dado cabida ala investigacién
procesal acerca del qué, del porqué y del cémo de las organizaciones
en accién.

Sin embargo, se han elaborado gréficas de estrategias longitudi-
nales en las ciencias sociales. Impulsados por el entonces Consejo (Bri-
ténico) para la Investigacién en Ciencias Sociales, Wall y Williams
(1970) elaboraron una ttil revisién de la literatura hasta fines de los
afios sesenta. Recientemente, Goldstein (1979) y después Tuma y
Hannan (1984) establecieron algunos de los problemas tedricos y prac-
ticos en la realizacién de estudios longitudinales del desarrollo y del
cambio. En los campos mds estrechos del andlisis organizacional y
de la estrategia de negocios, las revisiones de Kimberly (1976) y Miller
y Friesen (1982) también han resultado ser itiles, al igual que el tra-
bajo de Boruch y Pearson (1988) sobre encuestas longitudinales.

Aunque atin es poco comiin la publicacién sobre la investigacién
longitudinal en organizaciones, ésta parece incrementarse, y hay gran
variedad en lo que se estudia, en el cémo se lleva a cabo y cémo se da
a conocer. De manera empirica, la década de los ochenta nos ha traido
estudios de series de tiempo de los procesos de cambio estratégico
(Pettigrew, 1985a; Edstrom, 1986; Johnson, 1987; Child y Smith,
1987). Whipp y Clark (1986) produjeron estudios longitudinales del
proceso de innovacién del disefio. Temas tales como ideologias (En-
gwall, 1985), toma de decisiones (Lucas, 1987), procesos politicos
(Feldman, 1987) y estructura organizacional y estrategia (Mintzberg
y Walters, 1982) han atraido la investigacién longitudinal. Aunque los
estudios mencionados han tendido a usar estudios de caso compara-
tivos o aislados, utilizando frecuentemente datos de tiempo real e his-
térico o sélo histdrico, otros estudios han empleado encuestas repetidas
(Brousseau, 1987) y cuasiexperimentos (Wall et al., 1986).

Inmersoen esta estimulante variedad de trabajos, este documento
ha echado mano de algo de lo aprendido de un gran programa de in-
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vestigacién sobre el cambio, utilizando estudios de caso longitudinales
comparativos. Este trabajo ha subrayado la necesidad de conceptua-
lizar el proceso de investigaciéon de manera real y precisa. Hemos de-
finido la investigacién como un proceso iterativo que involucra fases
de observacion, de induccién, de deduccidén, de verificacién y de mas
observacién. La reduccién de la complejidad se ha definido como un
proceso de miltiples niveles, como la cuestién de clarificar todas las
metas de la investigacién, las unidades de analisis y las preguntas del
estudio. Pero méas profundo que eso esta la claridad intelectual y lo
explicito de la teoria del método que, junto con la disponibilidad del
metanivel analitico en el marco de trabajo, son necesarios para guiar
la investigacién. Finalmente, debemos dedicar atencién a la importan-
cia del tiempo en la investigacién longitudinal; a las reglas de decisiéon
que dan cuenta de nuestra seleccién del sitio de la investigacion; al
cémo y al por qué estructuramos los productos de la investigacién, y a
algunos de los métodos de reduccién y presentacion de datos empleados
en nuestra investigacién.

Hay dos asuntos finales cruciales y practicos por sefialar, donde
se pueden aprender lecciones de nuestra experiencia. El primero se re-
laciona con las consideraciones éticas al realizar una investigacién de
campo longitudinal. El segundo lo constituyen las consideraciones ad-
ministrativas al manejar una comunidad de investigadores.

Consideraciones éticas

Hace 40 afios, en un trabajo titulado “The Strengths of Industrial So-
ciology” (Los puntos fuertes de la sociologia industrial), George Ho-
mans expreso que “la gente que escribe sobre metodologia frecuente-
mente olvida que es un asunto de estrategia, no de moral. No hay ni
buenos ni malos métodos, sino solamente métodos que son mas o menos
efectivos en circunstancias particulares para alcanzar los objetivos en
el camino hacia una meta distante” (Homans, 1949, p. 330). Homans
estd, por supuesto, totalmente acertado en un aspecto: la eleccién de
la metodologia es contingente en los problemas y cuestiones en estudio
y en el estado de desarrollo de cualquier cuerpo de conocimiento. Las
opciones también estardan limitadas por el presupuesto y el tiempo, por
los caprichos en la seleccién del lugar y por las diferencias individuales
entre los miembros del equipo de investigacién y las personas en los
sitios por estudiar con quienes haya que relacionarse. Aunque dudo
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que Homans haya querido decir eso, estaria mal sugerir que el aspecto
contingente y estratégico de la seleccién del método indicaba que tales
selecciones fueran amorales. Hay muchas consideraciones éticas plan-
teadas por el tipo de trabajo de campo recomendado en este documento.
Estas cuestiones éticas se relacionan particularmente con la delan-
tera de lainvestigacién: cémo las expectativas y los contratos se ubican
entre el organismo patrocinador, entre los investigadores, y entre
los investigadores y los entrevistados. También hay asuntos éticos
importantes en el reunir y utilizar informacién altamente sensible
acerca de los procesos de largo plazo sobre la seleccién estratégica
y el cambio.

La bisqueda de lecciones a partir de la experiencia no puede ser
s6lo una estrategia o un ejercicio tactico. Pero uno tampoco deberia
verse arrastrado por el tipo de imperativos morales que Homans pudo
haber evitado. Un tema de este trabajo es que la investigacién es una
actividad artesanal. No es solamente la aplicacién de un conjunto for-
mal de reglas y técnicas. Una actividad asi implica la aplicacién de
habilidades, de conocimiento y que la persona se adapte a distintos
lugares. Dentro de estas locaciones, los juicios individuales se hacen
en el contexto de un sistema mds amplio de reglas colectivas y de
comunicacién. Incluso si los métodos recomendados en este trabajo se
hubiesen codificado y redactado (y hay mucho trabajo productivo por
hacer en esa direccién), atin se requeririan las habilidades artesanales
para interpretar y aplicar tales codificaciones, de acuerdo con los ma-
tices particulares y las sutilezas de cada proyecto de investigacién y su
lugar. Strauss (1987) es muy claro en esto: no hay reglas simples
y generales que puedan aplicarse de manera estandarizada.

Los investigadores también estdn involucrados en un proceso ar-
tesanal con requerimientos éticos. También estén en el negocio de la
perspectiva. Puesto que tenemos datos contextualmente profundos
y longitudinalmente ricos de nuestros lugares de investigacidn, trata-
mos de negociar el derecho a usar los nombres reales de nuestras or-
ganizaciones sede. Los nombres de individuos se han empleado en
publicaciones de investigaciones, pero también conservamos el anoni-
mato de los encuestados mediante el uso de seudénimos. Ha habido
ocasiones en que las intenciones futuras de los individuos se han ex-
cluido de las publicaciones para proteger sus intereses profesionales.
Sin embargo, como intenté mostrar en Pettigrew (1973 y 1985a), estar
en el negocio de la perspectiva no implica producir versiones saneadas
de la toma de decisiones o de los procesos de cambio. La base moral de
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lo que hacemos est4 ligada a los puntos clave, tales como la libre elec-
cién para participar de todos los entrevistados, el respeto para todas
las personas y todos los puntos de vista, el compromiso de actividades
en la partefrontal de la investigacién y una relacién abierta y reciproca
entre los investigadores y sus organizaciones sede.

La reciprocidad es un factor que guia nuestro trabajo. Los cienti-
ficos sociales no tienen un derecho supremo a que se les dé acceso a una
institucién o a alguien dentro de ella. La investigacién longitudinal es
muy exigente con el equipo de investigacién y puede serlo adn maés con
la organizacién sede. El ofrecer reciprocidad por el acceso a través de
llevar a cabo una investigacion en los talleres de accién no sélo es un
acto instrumental sano para aumentar sus posibilidades de entrada,
y un requerimiento técnico inteligente para probar la validez de sus
interpretaciones, sino también un signo claro de respeto hacia su nuevo
compaiiero. Nosotros estamos conscientes y abiertos acerca de la reci-
procidad cuando firmamos un contrato con nuestras organizaciones
sede. También llegamos a acuerdos explicitos acerca de la publicacién,
la confidencialidad y el consentimiento para participar.

Todos los trabajos se envian a la organizacién sede antes de su
publicacién. Esto es para asegurarnos de que no estamos cometiendo
errores factuales o divulgando informacién de valor comercial para
competidores. También somos cuidadosos en respetar la informacién
que llega a nuestras manos para comprender el trasfondo y con la
condicién de que no debe ser empleada piiblicamente, ya sea de forma
atribuible o no atribuible. Escuchamos y respetamos comentarios que
puedan no concordar con nuestras interpretaciones de los eventos, pero
retenemos el control editorial. Inclusive con la informacién de alto
nivel, y frecuentemente muy delicada, que tenemos y quisiéramos pu-
blicar, hemos tenido pocos casos de grandes desacuerdos interpretati-
vos. Esto se debe a que raramente sorprendemos a la organizacion sede
con material conflictivo, ya que damos salida a las interpretaciones
y las discutimos a medida que se van presentando.

La confidencialidad es un asunto importante en el Centro. Todas
las copias de los materiales de las investigaciones se centralizan y se
guardan bajo llave. Estos datos sélo se ponen a la disposicién de los
miembros del equipo de investigacion del proyecto particular del que
provienen los datos. Las solicitudes de que alguien ajeno al equipo
tenga acceso a ellas se consideran caso por caso. En una ocasién, las
entrevistas grabadas se pusieron a la disposicién de un investigador
contratado por una de nuestras organizaciones sede para preparar un
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historial de los negocios de esa empresa. Las cintas se le proporcionaron
uUnicamente después de que los entrevistados consintieron en ello. Las
cintas se retuvieron dentro de las premisas del Centro para su escru-
tinio por el historiador de negocios en cuestién.

El consentimiento informado es, por supuesto, un asunto moral
de multiples niveles. El consentimiento para el acceso se negocia en
relacién con un grupo particular de expectativas. Sin embargo, los
individuos pueden y deben tener el derecho de no cooperar con nuestro
equipo investigador. Esto se respeta. Gran parte de nuestras entrevis-
tas se graba y esto obviamente se hace con consentimiento. Las préc-
ticas varian, pero algunos miembros de nuestro personal aclaran al
entrevistado que tiene el control abscluto de la grabadora y que la
puede apagar cuando lo desee. Para algunos de nuestros entrevistados
no es necesaria tal aclaracién.

Manejo de una comunidad de investigadores

Por ultimo, me extenderé en algunos de los puntos sobre el manejo de
una comunidad de investigadores. Aqui el lector puede percibir un
caracter experimental, no sélo por los peligros naturales de extraer
lecciones de un centro de investigacién localizado dentro de una cultura
académica particular de la escuela de negocios en una universidad del
Reino Unido, sino también porque parece que otros investigadores han
escrito muy poco sobre este tema. Uno de los pocos trabajos tangen-
cialmente relevantes que pude encontrar sobre el tema del manejo de
una comunidad de investigadores es el de Angle y Hudson (1986). Este
trabajo presenta datos del grupo de investigacién del Programa de
Investigacién Innovadora de Minnesota (MIRP) y tiene que ver maés con
los motivos de los académicos para incorporarse a tareas de investiga-
cién colectiva que con los problemas del manejo de quienes deciden
incorporarse.

Después de expresar ese cardcter experimental, hay seis puntos
que me gustaria resaltar en el siguiente orden: liderazgo y coherencia;
establecimiento de estdndares y productividad; construccién del equi-
Po; motivacién y recompensas; desarrollo personal, y la necesidad, por
parte del centro de investigacién en cuestién, de tener una politica
externa efectiva.

Pero antes, cabe hacer uno o dos comentarios acerca de la estruc-
tura y base financiera del CCSC para dar contexto a estos seis puntos.
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El Centro es una organizacién auténoma para la investigacién dentro
de la Escuela de Negocios de Warwick, en la Universidad de Warwick.
El director del Centro es profesor de la Escuela y es el inico miembro
permanente y vitalicio del Centro. El resto del personal lo conforman
académicos experimentados, la mayoria con grados doctorales. El equi-
po profesional tiene contratos por dos o tres afios. Casi todos los de
mayor categoria tienen contratos que se amplian mds all4 del original,
pero que serian rescindidos si el Centro se viera en dificultades finan-
cieras. Este no cuenta con apoyo de este tipo por parte de la Universidad
y tiene que generar sus recursos financieros a partir de subsidios de
investigacién, contratos y otras formas de patrocinio. E1 CCSC ha ge-
nerado 2.5 millones de libras esterlinas entre 1985y 1990 y ahora esta
compuesto por un grupo de diez profesionales y dos empleados para el
trabajo administrativo y secretarial.

Fl liderazgo y la coherencia es un requerimiento critico para la
mayoria de las organizaciones. Es especialmente importante para un
centro de investigacién interdisciplinaria en las ciencias sociales que
tiene que generar y mantener una base sélida de financiamiento. Para
el punto de la coherencia es central la existencia de una idea de inves-
tigaciéon académicamente fundamentada y politicamente relevante (en
nuestro caso, lo es el estudio de la estrategia corporativa y el cambio),
junto con el producto que abogue por esa idea. Como lo he argumentado
en otros textos (Pettigrew, 1987a, 1987b y 1987¢), el cambio estratégico
no puede ser estudiado efectivamente en tanto esté limitado por la
miopia de cualquier disciplina en particular. Por lo tanto, el Centro ha
reclutado individuos con doctorados en analisis organizacional, histo-
ria moderna, politica social, sociologia y psicologia. Perc con un tema
interdisciplinario y un equipo multidisciplinario la incoherencia hace
sefias. Aqui hemos descubierto que es crucial el metanivel analitico
del marco de trabajo. El esquema de contexto-contexto-proceso propor-
ciona un marco general para nuestro trabajo, que se puede usar para
estudiar diversas areas de contenido del cambio de manera tebrica-
mente no restrictiva. Con elementos de un lenguaje comin y trayendo
los puntos fuertes de los fundamentos de disciplinas particulares, los
pequefios equipos de individuos pueden operacionalizar, moldear y de-
sarrollar nuestro metanivel analitico del marco de trabajo, de acuerdo
con los temas intelectuales y los marcos organizacionales de diferentes
proyectos empiricos.

El tamarfio del centro de investigacién repercute ocbviamente en
el liderazgo y la coherencia. El personal del Centro ha discutido este
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asunto y la perspectiva prevaleciente es que una vez que el grupo
interdisciplinario crece a mds de 12 o 15 profesionistas, la formacién
de subgrupos puede perfectamente empezar a debilitar el trabajo ge-
neral del equipo y la conciencia colectiva. Un grupo de 15 personas
también implica mds proyectos y un mayor distanciamiento entre el
director de los lugares individuales y del trabajo del proyecto, e incluso
mayores presiones en la esfera de la recoleccién de fondos y de la ad-
ministracién. Una forma de lidiar con el problema administrativo es
dar més apoyo de ese tipo al director (hoy requerido por todos los gran-
des centros del Consejo de Investigacién Social y Econémica del Reino
Unido [Economic and Social Research Council]). En el CCSC hemos
decidido enfrentar los problemas de tamafio haciendo que nuestro gru-
po tenga entre 10 y 12 personas.

Administrar el equilibrio entre la diversidad intelectual y la cohe-
rencia es una cosa, mezclarse con diferentes personalidades y estilos
es otra. Este problema potencial se maneja asegurando a los miembros
del equipo que se les auxiliar4 a reclutar a sus colegas y dando a los equi-
pos del proyecto espacio para desarrollar su propio modus operandi en
las primeras fases de nuevos proyectos. Ya que los individuos llegan a
ser muy dependientes entre ellos para el éxito de los proyectos indivi-
duales, las decisiones sobre la seleccién se tornan criticas. Sabemos
que las habilidades del conceptualismo inductivo son criticas en el
trabajo de estudio de casos, pero también lo son las habilidades de es-
critura de alto nivel. Sin embargo, el trabajo de campo no se comple-
tard sin sus habilidades social y politica equivalentes, y estos requisitos
tienen que mezclarse para proporcionar ventajas complementarias a lo
largo del equipo del proyecto y del Centro. Puede ser obvio, pero las
decisiones sobre la seleccién son muy importantes.

El establecimiento de estdndares es una tarea para todos los
miembros de mayor categoria del Centro. Ellos son los modelos a seguir
para otros y, a través de observaciones discretas y sutiles, asf{ como
a través de la asignacién de tareas compartidas en el campo de tra-
bajo, los miembros experimentados pueden proporcionar claridad acer-
ca de expectativas y conductas. La mejor practica acerca de cémo es-
cribir un estudio de caso, c6mo negociar el acceso o cémo preservar la
libertad académica, al tiempo que se reflexiona sobre las preocupacio-
nes de los entrevistados, se discuten abiertamente en las reuniones
del Centro y en conversaciones bilaterales. Muchas de las partes in-
teresadas influyen en los estandares de calidad y cantidad de los pro-
ductos de la investigacién. La funcién del director es crear una cultura
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de alto rendimiento en donde los individuoes reconozcan, identifiquen
y sean premiados por el éxito. Esto se puede hacer reconociendo pu-
blicamente los éxitos y por medio de procesos formales de promocion.

La construccién del equipo es més facil cuando el lider puede es-
coger su propio equipo y cuando la pauta del trabajo diario requiere
del esfuerzo del equipo. Sin embargo, como todos sabemos, los equipos
no siempre se desarrollan fuera de los sitios de trabajo que los requie-
ren. La construccién del equipo es un asunto sutil y cambiante, ademas
de dificil de articular con rapidez. Nosotros impulsamos tanto la for-
macién de equipos en el Centro y los niveles de trabajo de los mismos,
y encontramos que ambos se necesitan uno al otro. Los equipos de
proyectos desarrollan su propio modus operandi y crean su propio es-
pacio y éxitos. En un Centro de nuestro tamafio, esto ayuda més de lo
que desmerece al sentimiento general de identificacién con el equipo
mayor. No obstante, tenemos juntas regulares en el Centro, reuniones
sociales y conferencias conjuntas, mismas que construyen y mantienen
un sentimiento de trabajo de equipo. También hemos encontrado que
dos de nuestras secretarias han desempefiado un papel invaluable al
mantener al Centro unido, y este papel se ha reconocido y estimulado.

El calculo motivacional en un centro de investigacién emana del
marco de trabajo del contexto proporcionado por los puntos ya expues-
tos. La creatividad intelectual se auxilia al identificarse con una idea
delainvestigacién ampliay clara, y una estructura analitica que ayuda
a operacionalizar tal idea. Si la idea de la investigacién ha sido exito-
samente apoyada dentro y fuera de la Universidad, y al menos los
equipos parcialmente autoseleccionados pueden ver sus contribucio-
nes vinculadas a esos éxitos, hay un contexto productivo sobre el cual
edificar. Un posible desgaste de motivacién y de energia en un centro
dedicado a la investigacién longitudinal es el largo proceso de recolec-
cién de datos, asi como los posibles retrasos en la publicacién, con sus
efectos consecuentes en los avances académicos. Este problema se ha
discutido y manejado de tres maneras. Primero, clarificando una gama
de resultados a partir de la investigacién longitudinal, ligada a lo que
se puede producir en términos reales, durante las diferentes fases del
trabajo. Segundo, demostrando que las publicaciones académicas es-
pecializadas s6lidas se pueden entregar durante el trabajo longitudinal
y no sblo al final. Y, tercero, acordando y haciendo los arreglos para
que el personal més novato de la investigacién tenga prioridad en las
situaciones de autoria dual o mualtiple durante el contrato de la inves-
tigacién, en tanto los investigadores principales obtienen sus recono-
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cimientos en las publicaciones hacia el final del ciclo de vida de los
proyectos.

En el Centro se ha dado atencién explicita al desarrollo perso-
nal de los miembros. Para algunos esto ha significado extender su papel
dentro de iniciativas empresariales y de tareas de conduccién de pro-
yectos. Para otros, ha significado trabajar simultaneamente en dos
0 més proyectos relacionados. Para otros mas, el desarrollo personal
ha significado promocién dentro y fuera de la Universidad. Un enfoque
clave para el desarrollo personal han sido las habilidades para desa-
rrollar presentaciones. El programa de conferencias del Centro y la
investigacién en talleres de accién ha sido una exigencia y fuente de
incremento de la confianza personal de los miembros.

Finalmente, ningin centro de investigacién puede sobrevivir
y florecer sin limites permeables y sin una “politica externa” efectiva-
mente implementada para manejar relaciones a lo largo de esos limi-
tes. Aqui, el papel del director es decisivo como recolector de fondos,
como constructor de la red de trabajo, como escucha y como vendedor
de los servicios del Centro. Pero los juicios sobre el entorno y la accién
tienen que ser una tarea colectiva, como una parte explicita y bienve-
nida del papel de cada uno. Esto es aceptado en el Centro. Cada uno
ha crecido en una generacién académica dentro del Reino Unido en
donde la calidad, la relevancia, la reciprocidad y la autosuficiencia se
han erigido como valores y como prerrequisitos necesarios para el éxito.
Pero la exhortacién y la aceptacién de valores en surgimiento no son
suficientes. Operacionalmente, nuestra “politica externa” implica
crear una Junta Consultora experimentada de académicos y formula-
dores de politicas; un consorcio de 10 organizaciones para proporcionar
apoyo financiero al Centro por un periodo de 5 afios, mds los papeles
de enlace designados para cada miembro del Centro con organizaciones
especificas. Pero como todos sabemos, ninguna estrategia de servicio
al cliente se puede apoyar completamente en las ventas. A final de
cuentas, el éxito depende de la entrega de resultados respetados por
los interesados clave en el entorno del Centro. Eso significa trabajar
con —y de hecho ayudar a crear— los muchos y variados estandares
que enfrenta un centro de investigacién académica en el campo de la
administracién a fines de los afios ochenta y principios de los noventa.
En ese proceso, 1a calidad del talento humano disponible es primordial.
Pero aunque las condiciones necesarias para la administracién efectiva
de un centro de investigacién involucren una combinacién juiciosa de
ideas de investigacién fundamentadas, un personal talentoso, liderazgo,
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coherencia y una organizacién sana, en la parte superior de la lista de
las condiciones suficientes deben estar la energia y el compromiso
de todo el equipo.
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Problemas actuales en el gobierno
y la administracion de las
megaciudades latinoamericanas

Peter M. Ward

Uno de los objetivos de este articulo es tratar de compensar el dese-
quilibrio que existe en la literatura actual sobre megaciudades. El
enfoque que propongo se centra, en concreto, en ¢cémo se administran
y gobiernan las megaciudades. Con demasiada frecuencia las estruc-
turas de gobierno de una ciudad se dan por hecho o se ignoran por
completo. Los estudiosos que han analizado las megaciudades lo han
hecho, por lo general, a través de una o mas 6pticas. En primer lugar,
han observado el papel de una megaciudad dentro de la economia ge-
neral, casi siempre desde el punto de vista de su importancia como
centro de produccién, de control o financiero. Ejemplos importantes al
respecto son la hip6tesis generadora de Friedmann sobre las “ciudades
mundo” y, més recientemente, el trabajo de Sassen (1991, 1995) sobre
Nueva York, Londres y Tokio. Un segundo enfoque ha consistido en
examinar la reestructuracién de estas ciudades, especialmente el de-
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_ e funciones de control para reemplazar sus antiguos papeles
de produccién (O'Neill y Moss, 1991; Vogel, 1993). Algunos autores
también han comenzado a observar las consecuencias que dicha rees-
tructuracién tendria sobre la pobreza y la organizacién social dentro
de estas ciudades (Sassen, 1991; Fainstein et al., 1992; Mollenkopf
y Castells, 1991). Un tercer enfoque ha sido considerar hasta qué punto
estas ciudades se estdan tornando méds o menos similares con el tiempo.
Resulta de particular relevancia saber si las ciudades en los paises
menos desarrollados, por ejemplo Sdo Paulo y la ciudad de México,
estdn cambiando fisica y culturalmente de manera semejante a sus
contrapartes capitalistas avanzadas. Por tltimo, la perspectiva adop-
tada por los investigadores latinoamericanos en las dos décadas pasadas
ha tendido a ahondar més detalladamente en los aspectos sistematicos
del desarrollo de una ciudad en particular (vivienda, atencién a la
salud, problemas ambientales, movimientos sociales, etc.), mostran-
do menos interés en su papel dentro de la economia general.

Cualquiera que sea el enfoque utilizado para su estudio, las es-
tructuras politico-administrativas mediante las cuales se gobiernan
y manejan las megaciudades no se han atendido lo suficiente. En su
prisa por examinar su base econémica y sus papeles internacionales,
los estudiosos han dejado de plantear las preguntas fundamentales
acerca de sus formas de administracién y gobernabilidad, y casi nunca
se han analizado desde una perspectiva comparativa.! La manera en
que se gobiernan las ciudades nos dice mucho sobre la naturaleza de
las relaciones de poder y de las oportunidades para que la ciudadania
participe en el manejo de la ciudad.

Se deben considerar varios tipos de gobierno de una ciudad. Pri-
mero, jcudl es la base de legitimidad de los principales funcionarios
gubernamentales? ;Son designados o elegidos? Si son elegidos, jes de
acuerdo con criterios partidistas o no? Como demostraré més adelante,
algunos gobiernos de ciudades latinoamericanas se construyen con
base en la lealtad a un partido politico, mientras que otros, en la fide-
lidad a politicos en particular. Estados Unidos tiene una fuerte tradi-
cién de gobiernos locales no partidistas (Stanyer, 1976), especialmente
desde la desaparicién de la “maquinaria politica” tradicional (Pohl-
mann, 1993), mientras que la mayoria de los votantes en el Reino
Unido escoge a sus concejales segin el partido politico que representan,

! Una de la excepciones que confirma la regla es Alicia Ziccardi (ed.), Ciudades y gobiernos
locales en América Latina en los noventa, México, Miguel Angel Porria, 1991.
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y saben o les importa poco respecto a la persona que estan eligiendo.
Por tanto, la legitimidad del gobierno varia, asi como la base racional
que regir4 el comportamiento de un individuo una vez que haya tomado
posesién. El hecho de que una persona sea designada o elegida, y c6mo,
puede determinar la manera en que desempeifiara sus funciones, y
también afectard su experiencia, competencia e incluso su honestidad
o “suavidad” (Wade, 1989). Lo importante es que la estructura de la
administracién de una ciudad, y los términos segun los cuales se su-
pone que opere, ayuda a moldear la forma de la participacién ciuda-
dana en los asuntos de la ciudad.

Un segundo tema se relaciona con el modo en que las actividades
y la autoridad podrian organizarse mejor cuando el area urbana se
extienda hacia la jurisdiccién de autoridades vecinas. Esto es lo que su-
cede casi siempre en las megaciudades consideradas en este articulo,
v es una caracteristica de la mayoria de las ciudades grandes de la
regién. Casi todas las dreas metropolitanas en América Latina com-
prenden muchas unidades administrativas diferentes, cada una in-
vestida con una autoridad local distinta, y que pueden incluir dreas
con jurisdiccién federal especial (como la Capital Federal de Buenos
Aires y el Distrito Federal de la ciudad de México), estados y conda-
dos (por ejemplo, las provincias de Buenos Aires y Lima, o el gobierno
estatal de Sdo Paulo), autoridades urbanas (por lo general, muni-
cipios o su equivalente), entre otras. La legitimidad y la base racional
de cada una varia. Por tanto, es necesario realizar un cuidadoso
ordenamiento y una clarificacién de los distintos “niveles” de autori-
dad si se busca coordinar de manera significativa el desarrolio de la
ciudad. Igual importancia reviste comprender de manera adecuada
la naturaleza de las relaciones intergubernamentales entre los distin-
tos niveles de autoridad.

En relacién con la organizacién politico-administrativa hay una
tercera consideracién: ;qué funciones debe desempefar cada instancia
de la administracién (planeacién de uso de suelo, desarrollo de infraes-
tructura, transporte, servicios sociales, prestacién de servicios, segu-
ridad, limpia, etc.)? Especificamente, jc6mo se pueden “acomodar” es-
tas funciones de manera jerarquica para maximizar la eficiencia, la
equidad, el acceso o cualesquiera que sean las metas locales?

Un objetivo final del andlisis consiste en identificar las oportuni-
dades para un autogobierno local. ;Hasta qué punto se movilizan po-
liticamente los cindadanos de las megaciudades y hasta dénde estan
facultados para responsabilizarse de modo auténtico de los problemas

129



Peter M. Ward

locales? ;Cual es la ideologia que gobierna a la ciudadania en cada
ciudad y cémo se ha “construido”? A partir de la discusién de Pateman
(1970), Pitkin (1969) y otros, surgen dos consideraciones importantes:
existen estructuras institucionales por medio de las cuales los ciuda-
danos son representados (democracia representativa), y estructuras
y canales a través de los cuales los ciudadanos participan en el gobierno
de la ciudad (democracia participativa).

En pocas palabras, estas caracteristicas clave de la administra-
cién y gobierno de la ciudad han sido negadas en la literatura latinoa-
mericana y rara vez se han examinado desde una perspectiva compa-
rativa. Con demasiada frecuencia se ha creido que las estructuras
gubernamentales habian evolucionado independientemente, respon-
diendo tdnicamente a circunstancias locales y presiones politicas. Los
que temen ver erosionados sus poderes a menudo resisten ferozmente
cualquier intento por cambiar o reestructurar estos arreglos guberna-
mentales. El cambio —si ocurre— tiende a ser acumulativo antes que
espectacular. Desde la perspectiva local, parece haber poco punto de
comparacién. Sin embargo, dichas estructuras exigen un estudio mas
sistemético, pues son el meollo de lo que determina si las grandes
ciudades serdan un lugar decente donde vivir. Para los gobiernos la-
tinoamericanos esto significa convenir en un nuevo paquete de respon-
sabilidades que con demasiada frecuencia les son ajenas. Por esta ra-
z6n, muchos conceptos clave en el campo de la administracién piblica
(devolution of power [delegacién de poder], empowerment [facultacién]
y accountability {rendimiento de cuentas]) no pueden expresarse fa-
cilmente en espafiol ni en portugués.

El surgimiento de imperativos
para la década de los noventa

Los cambios politicos recientes en América Latina y en otros lados
reclaman que examinemos las estructuras de gobierno y administra-
cién en zonas urbanas. Primero, el proceso de democratizacién en Amé-
rica Latina ha requerido que el gobierno reconsidere la manera en que
se manejan las ciludades. Ademas, el creciente desencanto que algunas
poblaciones latinoamericanas sienten por sus lideres nacionales ha
hecho resurgir el interés en los gobiernos locales y en un “nuevo fede-
ralismo” que aleje el centro de poder del gobierno federal y lo acerque
a una mayor autonomia estatal y de la ciudad.
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Un segundo imperativo es el notable giro hacia la descentraliza-
cién y la delegacién. Y puede ocurrir dentro de las instancias de la
administracién de una ciudad o de una misma oficina gubernamental.
Al parecer, este proceso esta surgiendo con fuerza en los paises menos
desarrollados, y ha encontrado un rapido apoyo entre agencias inter-
nacionales como el Banco Mundial (Silverman, 1991; Jones y Ward,
1994; Rodriguez, 1996). En México, por e¢jemplo, las medidas de aus-
teridad introducidas en los afios ochenta, junto con la reestructuracion
econdémica y la reforma politica, han intensificado la necesidad de que
las autoridades locales hagan més con menos. Como resultado de este
proceso se ha dado una mayor voluntad para adoptar la descentrali-
zacién y la reorganizacién administrativa (Rodriguez y Ward, 1992,
1995). En toda América Latina las autoridades municipales y metro-
politanas han tenido que hacer frente a recortes en el gasto publico,
a la disminucién de subsidios y, con frecuencia, a crecientes presiones
para privatizar una amplia gama de servicios publicos. Se ha otorgado
mas responsabilidad fiscal al 4mbito local, y se exige que los gobiernos
municipales y estatales recauden mas ingresos propios. Con razén, la
gente se preocupa cada vez més por la manera en que se gastan sus
impuestos locales.

En tercer lugar, muchos paises estdn experimentando una tecno-
cratizacién de los procedimientos administrativos y gubernamentales,
la cual da mayor transparencia al presupuesto de la ciudad y mayor
eficacia a la prestacién de servicios urbanos. Esto nos lleva a los con-
ceptos de delegacién y facultacién, ya que los administradores de la
ciudad reconocen ahora los beneficios politicos de rendir cuentas méas
abiertamente a aquellos para quienes trabajan. Los grupos locales,
antes a menudo mal organizados y claramente radicales, ahora mues-
tran mayor realismoy pragmatismo. Buscan menos cambios grandiosos
¥ siun “efecto cualitativamente nuevo en las relaciones de poder” (Cas-
tells, 1977). Quieren mayores oportunidades para el autogobierno,
de modo que puedan defender sus derechos locales y participar en el
mejoramiento de sus vecindarios (Castells, 1983; Assies, 1994). Los
nuevos movimientos sociales estdn mejor conducidos y son méas pro-
Pensos a ganarse los favores de la burocracia. Asimismo, las organiza-
Ciones no gubernamentales han demostrado un mayor pragmatismo
y eficacia en sus relaciones con las autoridades locales, y en su apoyo
a las comunidades locales y a los movimientos sociales.

En cuarto lugar, puesto que la democracia se habia extendido a
regimenes anteriormente autoritarios o de un solo partido, se han te-
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nido que forjar nuevas instituciones gubernamentales con base en la
democracia representativa, lo que ha significado dar una nueva forma
a las tradicionales relaciones Estado-sociedad, ya fueran patrimo-
niales, corporativistas o estuvieran dominadas por la maquinaria de
un partido politico. Esto también ha implicado la necesidad de consi-
derar e6mo pueden crearse estructuras civiles de participacién que
cambien la cultura politica (civil) de la dependencia, fomenten la
participacién de grupos socioeconémicos heterogéneos en el desarrollo
de un amplio consenso en el gobierno y, alli donde la politica partidista
sea un factor determinante de quién resulta electo, logren un equilibrio
al ajustar las necesidades de los ciudadanos en general con una agenda
partidista especifica.

Estos imperativos deben asimismo fomentar la reflexién analitica
acerca de las experiencias pasadas, asi como el pensamiento imagina-
tivo sobre qué estructuras de administracién y gobierno de la ciudad
dentro de un sistema democréatico parecen funcionar mejor. También
se requiere que examinemos la manera en que las estructuras exis-
tentes pueden modificarse para poder incluir las nuevas experiencias
e imperativos que han surgido desde principios de la década de los
noventa.

Las estructuras de gobierno de la ciudad

Antes de analizar las estructuras de gobierno de las megaciudades
en América Latina, serd interesante revisar las estructuras locales de
gobierno en Estados Unidos y en el Reino Unido. Entre estos dos sis-
temas hay diferencias importantes, particularmente en lo que se re-
fiere al papel que los partidos politicos desempefian en la competencia
electoral. En Estados Unidos la mayoria de las elecciones de la ciudad
no se basan en el partido politico: la gente elige a sus concejales y al-
caldes sin importar que sean republicanos o demécratas. En el Reino
Unido sucede todo lo contrario: los votantes eligen entre diferentes
candidatos, dependiendo casi siempre de la afiliacién politica que es-
tos manifiesten. Lo anterior significa que los partidos politicos nacio-
nales dominan los gobiernos locales en el Reino Unido mucho mas que
en Estados Unidos.
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E! gobierno de la ciudad en Estados Unidos

En Estados Unidos cuatre premisas sostienen al gobierno local. En
primer lugar, el pueblo elige a sus representantes. En segundo, hay
un fuerte sistema de limites y contrapesos (checks and balances) que
protege al gobierno de la ciudad de una interferencia excesiva por parte
de las administraciones federal y estatal. En tercer lugar, las ciudades
tienen una considerable autonomia respecto a muchos de sus asuntos,
como administrar sus propios impuestos, establecer sus propias tarifas
por servicios piblicos, dirigir la educacién primaria y secundaria, ela-
borar sus propias politicas y operar sus departamentos de planeacién.
Por tltimo, la mayoria de las autoridades locales tienen poblaciones
relativamente pequefias y pueden cubrir sélo una parte o un suburbio
de una gran extensién urbana. Muchas dreas urbanas grandes inclu-
yen varios gobiernos municipales.?

Dentro de toda ciudad la estructura administrativa se ajusta, por
lo general, a uno de los tres modelos béasicos que se presentan en la
figura 1. En cada caso las précticas para elegir a los miembros del
ayuntamiento varian: a veces éstos representan los distritos de una
ciudad; otras, pueden elegirse para que representen a toda la ciudad.
Algunas ciudades tienen una mezcla de ambas: posiciones clave del
ayuntamiento (por ejemplo, el alcalde) son elegidas por el electorado
de la ciudad.

Alcalde fuerte-ayuntamiento débil. En ciudades como Denver y Hous-
ton el alcalde tiene gran poder, particularmente sobre la seleccién de
sus funcionarios clave (jefe de la policia, procurador de justicia, teso-
rero y jefes de departamento en el ayuntamiento). Estos son puestos
importantes porque tratan con 4reas muy delicadas, como seguridad
personal, derechos civiles y administracién de las finanzas, que deter-
minaran si el alcalde se reelige o no. El ayuntamiento estd4 muy limi-
tado para revocar las decisiones del alcalde.

Alcalde débil-ayuntamiento fuerte. En Atlanta, Los Angeles y San
Francisco, el alcalde tiene mucho menos poder. El ayuntamiento con-

2 Esto le da a los residentes de estas subdreas (también llamadas “ciudades”) una consi-
derable autonomia local. Su punto débil es que favorece la creacién y mantenimiento de subuni-
dades ricas y discrimina a las pobres. Puede llevar a una “balcanizacién” de subdreas auténomas
homogéneas —ricas y pobres— del area urbana o metropolitana.
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Figura 1. Estructuras de gobierno de las ciudades trata y despide funcionarios por mayoria de votos y el alcalde rara vez

en Estados Unidos tiene derecho de vetar tales decisiones. A veces, los funcionarios clave
son elegidos popularmente, solicitando votos sobre la base de su propio
mandato, independientemente del ayuntamiento o del alcalde.

P S P, ! El modelo del administrador de la ciudad. Ciudades como Austin o

T T : : Dallas son dirigidas como si fueran empresas. El ayuntamiento electo
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L t ] 5 : al ayuntamiento y sélo puede ser destituido por mayoria de votos (o,
,‘ : en algunos lados, por las tres cuartas partes). La ciudad tiene un al-
> Jefe u : calde, que a menudo preside las reuniones del ayuntamiento, pero
' : quien toma las decisiones cotidianas es el administrador. Esta estruc-
tura se est4 volviendo muy comin en Estados Unidos, particularmente
en ciudades con menos de 250 000 habitantes. Entre las ciudades mas
grandes, cerca de la mitad tiene administradores del ayuntamiento
y, de las diez mas grandes, cuatro.
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cindario o de la ciudad, pero estd limitado por las leyes nacionales
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Figura 2. Estructuras de gobierno en el Reino Unido
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Hasta los afios ochenta, habia ayuntamientos metropolitanos en
Londres y en otras seis conurbaciones, los cuales manejaban asuntos
de la ciudad, como la planeacién estratégica y el transporte ptblico.?
El gobierno de Thatcher los aboli6 al querer romper el predominio del
Partido Laborista sobre casi todos estos ayuntamientos, en un momen-
to en que la mayoria de las politicas gubernamentales metropolitanas
eran casi diametralmente opuestas a las del gobierno nacional.

La principal debilidad del gobierno local en Gran Bretafia radica
en que depende mucho del gobierno central en lo que a finanzas se
refiere. Aproximadamente 70% de los fondos del gobierno local provie-
ne de subvenciones centrales. Ademads, actualmente el gobierno esta-
blece controles sobre el gasto de las autoridades locales. Puesto que
los ayuntamientos se eligen sobre la base de 1a pertenencia a un partido
politico, la politica piiblica local rara vez difiere entre las distintas
areas. Cuando las prioridades locales se alejan de la politica piblica
nacional, es probable que se ataque al gobierno local.

Esta descripcién del gobierno local en Estados Unidos y Gran
Bretafia ofrece seis principios bédsicos que podrian aplicarse en la ad-
ministracién de las grandes ciudades de América Latina: 1) los gobier-
nos urbanos deben ser democraticos. Cualquiera que sea la estructura

3 Londres, Birmingham, Glasgow, Leeds, Manchester, Sheffield y Tyneside.

136

Problemas actuales en el gobierno y la administracién de las megaciudades

administrativa y de manejo de la ciudad que se adopte, debe elegirse
a los encargados de elaborar las politicas piblicas. No es necesario
elegir a los funcionarios encargados de establecer la politica ptblica,
siempre y cuando sean responsables y rindan cuentas ante el ayunta-
miento; 2) los procedimientos y las decisiones del gobierno de la ciudad
deben ser transparentes y todos los funcionarios y concejales deben
rendir cuentas publicamente; 3) debe existir una autoridad responsa-
ble de toda la ciudad, que tenga poder sobre asuntos de {ndole metro-
politana {(coma planeacién estratégica, uso de suelo, politica de trans-
porte) y que sea responsable de los principales programas de
infraestructura y servicios; 4) hay que descentralizar el resto de las
responsabilidades a instancias inferiores de gobierno; 5) debe maximi-
zarse la participacién del pablico en la toma de decisiones guberna-
mentales y, cuando sea posible, debe delegarse el poder en las comu-
nidades y barrios locales, y 6) las autoridades civiles deben tener una
considerable autonomia fiscal, lo cual es importante si las autoridades
que han recibido el mandato pretenden actuar sin interferencias de
instancias superiores de gobierno.

Estructuras de gobierno en las principales ciudades
de América Latina

La siguiente discusién examina las principales caracteristicas de la
estructura de gobierno y las précticas administrativas en las ciudades
més grandes de América Latina y las juzga segiin los criterios ya men-
cionados. La discusién se centra en cuatro megaciudades —esto es
como ciudades con méas de 10 millones de habitantes—, pero también
echa mano de la experiencia de otras capitales como Lima, Caracas,
Bogota y Santiago que, en sentido estricto, no son megaciudades.

La falta de una autoridad metropolitana

Ninguna de las principales ciudades de América Latina tiene una au-
toridad tnica que administre toda el drea urbana. La mayoria se di-
viden en numerosas unidades politico-administrativas y, aunque un
municipio puede ser dominante, ninguno tiene muchos deseos o esti-
mulos para colaborar. Esta pauta es particularmente notable en el
drea metropolitana de Sédo Paulo, que consta de 39 municipios distintos
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(uno de los cuales, Sédo Paulo, abarca casi 63% de la poblacién total
del drea), y en la regién metropolitana de Santiago, compuesta por
34 comunidades distintas. Mientras que Sao Paulo desarrollé esta
estructura por mera casualidad —cuando no pudo reformar la estruc-
tura administrativa a medida que crecia el d4rea metropolitana y ab-
sorbia uno tras otro los municipios contiguos—, Santiago la adopté
conscientemente. Una reforma administrativa de 1982 “balcanizé” la
administracién en Santiago y le otorgé al gobierno local considerable
responsabilidad socbre una amplia gama de asuntos municipales.

Si estas dos ciudades representan los extremos en términos del
ntmero de unidades municipales, otras tantas tienen estructuras si-
milares. Rio de Janeiro consta de 13 municipios distintos, Buenos Aires
tiene 20 unidades de gobiernoc local y la ciudad de México esta sujeta
a la jurisdiccién de 16 delegaciones del Distrito Federal y de 27 muni-
cipios.

Lo que complica particularmente la administracién es que muchos
de estos municipios los manejan diferentes unidades administrativas
superiores. La ciudad de México se divide administrativamente entre
el Distrito Federal y el Estado de México. La administracién en Buenos
Aires se parte entre la Capital Federal y la provincia de Buenos Aires,
cuya capital es La Plata. La administracién en Bogota se reparte entre
la Capital Federal y el departamento de Cundinamareca, y el gobierno
local en Caracas se fracciona entre el Distrito Federal y el estado de
Miranda. De hecho, de entre las ocho ciudades mds grandes de laregion
sélo Lima, Rio de Janeiro y Sio Paulo quedan sujetas a una misma
autoridad de segundo nivel (es decir, un estado o una provincia).* La
excepcién es Lima, que cuenta con el equivalente de un gobierno me-
tropolitano, porque la provincia de Lima se corresponde ampliamente
con el drea poblada de la megaciudad y se localiza dentro de un solo
estado, el departamento de Lima.

La divisién entre las diferentes autoridades de segundo nivel a
menudo causa conflicto. En la ciudad de México, por e¢jemplo, el gober-
nador del Estado de México puede pertenecer a un partido politico
distinto o a una faccién diferente del mismo partido politico que el
regente del Distrito Federal, nominado por el presidente de la Repu-
blica. En consecuencia, la integracion entre las oficinas publicas del
Estado de México (responsabilidad del gobernador) y las del Distrito

4Inclusola administracién de Rio solia estar dividida entre dos estados distintos: Guanabara
y Rio de Janeiro.
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Federal (responsabilidad del regente) es minima. Hasta hace poco, por
ejemplo, el sistema del metro funcionaba sélo en el Distrito Federal,
porque el transporte en el Estado de México era problema de otro. En
Buenos Aires, el gobierno nacional suministra electricidad, agua y gas
en la Capital Federal, pero la provincia de Buenos Aires es responsable
de la infraestructura en el resto de la ciudad (Pinz, 1993).

Esta multiplicidad de gobiernos municipales, combinada con di-
ferentes autoridades de segundo nivel, dificulta la accién coordinada
en el drea metropolitana; cuando se logra, ésta proviene de tres fuentes:
la primera es que en la mayoria de estas ciudades una forma de auto-
ridad es mucho més poderosa que el resto. En Buenos Aires, por ejem-
plo, la administracién de la Capital Federal (que comprende 27% de
la poblacién total de la ciudad) tiene mucha mayor influencia en el
gobierno central que los municipios individuales de la provincia de
Buenos Aires. Elintendente de la Capital Federal es parte del gabinete
y formalmente dirige el “municipio” en nombre del gobierno central.
De igual manera, el regente del Distrito Federal también es parte del
gabinete y tiene més poder politico que el gobernador del Estado de Mé-
xico, por no mencionar a los presidentes de sus municipios.

Una segunda fuente de coordinacién, al menos en teoria, proviene
de los cuerpos consultivos que se han establecido en las cuatro mega-
ciudades para mejorar la comunicacién entre las diferentes unidades
administrativas. Sin embargo, estos organismos logran poco en la préac-
tica porque amenazan las estructuras de poder dentro de cada drea
administrativa y, en consecuencia, son poco mas que organismos “de
papel” con poco poder efectivo.

Por dltimo, en ocasiones se manejan ciertas funciones adminis-
trativas en toda la metrépoli gracias a que las atienden dependencias
gubernamentales de mayor escala, aunque éstas, como se describira
méas adelante, estdn siendo privatizadas. Asi pues, el suministro
eléctrico para toda la ciudad de Méxica lo dirige un organismo federal.
En el area metropolitana de Lima, el agua y la electricidad las
suministra una sola empresa publica (Sedapal y ElectroLima, respec-
tivamente). En Bogota funciona un mecanismo distinto: los servicios
de agua en los municipios vecinos estdn manejados segin un contrato
con la compania de agua y drenaje de Bogotd. Asimismo, a veces los
servicios ptiblicos los provee una sola empresa privada, como el
monopolio Chilectra, que suministra electricidad a toda el 4rea metro-
politana de Santiage. En Buenos Aires, dos compafifas telefénicas
privadas ofrecen el servicio.
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Alcaldes fuertes y ayuntamientos débiles

Una caracteristica comtn de los gobiernos locales en la mayoria de las
grandes ciudades de América Latina es el poder que tiene el ejecutivo
en relacién con el legislativo. La mayoria de los problemas se refiere
a la debilidad de los ayuntamientos. A diferencia de algunos alcaldes,
que a menudo son parte del gabinete y tienen una considerable in-
fluencia personal, los ayuntamientos son muy débiles y, con frecuencia,
sélo tienen poderes nominales. En el Distrito Federal de México, si
bien las reformas recientes han ampliado el papel de la Asamblea de
Representantes de cuerpo consultive a uno legislativo, sigue siendo
relativamente débil, y en la Capital Federal de Argentina, el Concejo
Deliberante desempefia un papel similar. En ambas ciudades, al al-
calde lo designa el presidente y es el actor dominante. En otras partes,
los ayuntamientos tienen mayor responsabilidad, pero poco control
real sobre el poder del alcalde. Este elige a los jefes de departamentos
clave y, si el ayuntamiento tiene comités para vigilar sus acciones, no
hacen més que actuar como “perros guardianes” publicos. Ya se trate
del presidente municipal en relacién con el ayuntamiento en los mu-
nicipios mexicanos del Estado de México, del prefeito en relacién con
la Cémara de Vereadores en Séao Paulo y Rio de Janeiro, o del alcalde
ante los Concejos Deliberantes en los municipios de Buenos Aires, en
todos estos casos el alcalde tiene mayor poder.

Sélo en Santiago de Chile los concejos municipales tienen un poder
real. La administracién en la ciudad esta descentralizada y cada una
de las 34 comunidades elige directamente un concejo cada cuatro afios.
De entre los miembros del concejo se elige al alcalde, a menos de que
un solo concejal haya logrado obtener mas de 35% de los votos, en cuyo
caso quedard electo automaéticamente. El alcalde preside el concejo,
pero tiene poderes limitados para designar a funcionarios ejecutivos.
Los funcionarios locales son servidores piblicos, e incluso los jefes de
departamento contindan su labor de una administracién a la siguiente.
Esta estructura debilita el poder del alcalde en relacién con el concejo
y el gjecutivo.

El papel dominante de la afiliacion partidista

A diferencia de Estados Unidos, donde lo que importa es el individuo
més que su pertenencia a un grupo politico, en América Latina es
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crucial ser miembro de un partido. En efecto, es mucho mas importante
que las cualidades del candidato o que su competencia para satisfacer
las exigencias del puesto. Y esto se hace evidente cuando las autorida-
des politicas superiores designan al regente, como en el Distrito Fede-
ral de México, aunque dicho camino no es inevitable. En Brasil, las
elecciones recientes parecen haber reducido el poder de los partidos
politicos. De hecho, mientras que algunos candidatos han ganado poder
gracias a su pertenencia a un partido en particular (el caso en 1988
de la eleccitén de Luiza Erundina por parte del Partido de los Trabaja-
dores en Sdo Paulo es un buen ejemplo), las cualidades individuales
parecen contar més. En general, la pertenencia a un partido politico pa-
rece inconstante y a los electores no les sorprende que los candidatos
cambien de partido entre una eleccién y otra o que formen coaliciones.
Leonel Brizola tal vez sea el caso cldsico de dicho comportamiento. Fue
electo dos veces prefecto de Rio de Janeiro y ahora es gobernador del
estado, pero en cada ocasién ha representado a un pequeiio partido
minoritario en coalicién con otros partidos semejantes.

Por otra parte, conforme la democracia local se difunda y los elec-
tores se vuelvan més perspicaces, los jefes politicos necesitaran selec-
cionar candidatos que tengan credibilidad y capacidad personales para
desempeiiar el cargo (Rodriguez y Ward, 1996). Asimismo, es probable
que el creciente sentido de ciudadania y las exigencias de transpa-
rencia y rendimiento de cuentas en las ciudades de América Latina
intensifiquen la emergente tensién entre la elaboracién de politicas
por érdenes del partido y la necesidad de desarrollar practicas admi-
nistrativas sélidas que estén menos tefiidas por las consideraciones
partidistas, como lo demostré claramente el Partido de los Trabajado-
res con sus intentos por influir en la direccién de la administracién de
Luiza Erundina (Jacobi, 1995). Las cualidades de una persona, junto
con una probada capacidad para gobernar efectivamente y desarrollar
cierto consenso entre grupos sociales, econémicos y politicos heterogé-
neos, seran cruciales para lograr que el individuo o el partido se reelija.
Si bien puede esperarse que los partidos politicos desarrollen cada vez
maés plataformas y manifiestos de politicas piblicas urbanas especifi-
cas en tiempo de elecciones, y que probablemente el pertenecer a un
partido contimie siendo un factor determinante en las elecciones y la
designacidn a un puesto piblico en toda América Latina, es probable
que se evite la afiliacién politica abierta en el ejercicio actual del go-
bierno de la ciudad y que, incluso, se encuentre en vias de extincion.
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Burocracias que no se entrelazan, se traslapan

Uno de los principales impedimentos de la administracién efectiva en
las ciudades de América Latina es la falta de una autoridad planifica-
dora general que coordine las funciones de las diferentes dependencias
sectoriales (Londofio de la Cuesta, 1992; Ward, 1990). Esto es particu-
larmente importante, pues a menudo existe una multiplicidad de de-
pendencias cuyas responsabilidades compiten o son paralelas, Este pro-
blema se ve agravado porque las agencias ignoran las necesidades y los
programas de las otras y, lo que es peor, porque en realidad compiten
entre si. A veces surgen fuertes rivalidades entre departamentos que
buscan desarrollar sus programas por su cuenta. Cuando las organiza-
ciones descentralizadas forman un elemento importante del gobierno
nacional y municipal, tienden a actuar de manera independiente y se
esfuerzan muy poco en colaborar (Londofio de la Cuesta, 1992). En
Bogota, la oficina nacional de vivienda a menudo ha construido casas
en dreas que las dependencias locales de planificacién y servicios no
querian desarrollar. La oficina de vivienda se ha interesado en desa-
rrollar tierra barata, incluso en lugares distantes de la ciudad, donde
las empresas publicas de servicios no querian construir infraestructura.
En un caso notorio, una empresa de bienes raices no tuvo agua durante
tres afios porque una oficina municipal le negé el suministro.

éPrivatizacién o municipalizacion?

Una manera de acabar con la ineficiencia piblica consiste en privatizar
las oficinas estatales, lo cual acarrea, ademas, otras virtudes: elimina
la responsabilidad de hacer fuertes inversiones de capital en la provi-
sién de infraestructura, asi como el costo de reemplazar y dar mante-
nimiento a deterioradas redes de servicios; también ofrece a los gobier-
nos un medio para cortar sus déficit presupuestarios al recaudar
ingresos inesperados. Por estas razones, la privatizacién es el condi-
mento de la década en América Latina y entre los bancos internaciona-
les de desarrollo (Roth, 1987; Banco Mundial, 1994). La privatizacién
puede lograrse en diferentes grados, desde otorgar contratos, pasando
por la privatizacién de suministros, hasta la privatizacién total (Pohl-
mann, 1993, pp. 284-285).

En consecuencia, varias megaciudades han privatizado o est4an
en proceso de privatizar los servicios publicos. En Buenos Aires, se
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vendié la compaifiia de gas, el suministro eléctrico y los teléfonos estdan
en manos privadas, el agua y el saneamiento se han privatizado me-
diante concesiones e incluso el metro y el tren suburbano son candi-
datos para la venta. En Lima, se vendié la compaiiia de teléfonos y se
estdn tomando medidas para reprivatizar las compaifias de agua
y electricidad con el apoyo de un importante préstamo (300 millones
de délares) del Banco Mundial. En Caracas, las comparfias de electri-
cidad, agua y teléfonos son completamente privadas y, en Santiago, la
electricidad, los teléfonos y el servicio de limpia estan ahora en manos
privadas, si bien partes del sistema de suministro de agua y el metro
todavia son empresas piblicas.

En cambio, en la ciudad de México, Rio de Janeiro y Sao Paulo,
el avance hacia la privatizacién de servicios piblicos ha sido més lento.
De hecho, la tendencia va en direccién opuesta. En Rio de Janeiro, las
compaiias privadas de electricidad y teléfonos han sido recientemente
readquiridas por el Estado. En la ciudad de México se ha renunciado
a pocas empresa publicas, a pesar de que en todo el pais se da una
activa privatizacién. Los servicios de recoleccién de basura y limpia se
estén abriendo a la competencia privada y el de teléfonos se ha priva-
tizado, pero hasta la fecha, no se ha hecho mayor cosa para vender los
principales servicios piiblicos o el metro. Uno de los municipios mas
grandes e importantes de la ciudad (Naucalpan) privatizé la recolec-
ci6n de basura en 1993, pero revoco esta concesién apenas cuatro meses
después porque el piiblico estaba insatisfecho con el servicio privado.
Uno de los pocos éxitos de la administracién del Partido de los Traba-
Jjadores en Séo Paulo fue que el Estado tomé el mando del sistema de
transporte en 1991 (Jacobi, 1995, p. 158). En estas tres ciudades los
gobiernos estdn subcontratando algunas actividades al sector privado,
pero estdn renuentes a involucrarse en una privatizacién total.

Responsabilidad fiscal: hacer mds con menos y mds con mds

Todas las megaciudades dependen mucho de las transferencias de fon-
dos del gobierno central o estatal. A veces, éstas constituyen la mayor
parte del gastorecurrente. Ademads, las administraciones urbanas pue-
den buscar apoyo del gobierno federal para proyectos especiales, par-
ticularmente programas de inversién en infraestructura urbana. Una
caracteristica central en las finanzas locales de América Latina es, por
tanto, su fuerte dependencia del gobierno central.
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Ademas, los gobiernos urbanos buscan fuertes préstamos de ins-
tituciones como el Banco Mundial, a pesar de que esto puede elevar
dramaticamente su endeudamiento y a veces minar el presupuesto de
la ciudad. En Bogot4, por ejemplo, las principales mejoras infraestruc-
turales que se realizaron en la década de los ochenta elevaron la pro-
porcién del gasto recurrente dedicado al servicio de la deuda de 14 a
41% entre 1980 y 1990 (Londofnio de la Cuesta, 1992). Para 1990, la
ciudad tenia un déficit de casi la mitad de su gasto recurrente anual.
La administracién que subié al poder en Sdao Paulo en 1988 encontré
que enfrentaba una deuda de mil millones de délares y que en facturas
por pagar debia 300 millones, lo cual exigia revisar por completo las
finanzas de la ciudad.

Las ciudades tienen diferentes medios para allegarse ingresos
locales independientes: honorarios, impuestos a la produccién, multas
y recargos, cargos al consumo, impuestos a la propiedad y la transfe-
rencia de titulos, etc. Usualmente, la fuente méds importante de ingre-
sos locales es el impuesto a la propiedad privada. Por supuesto, los
ingresos dependen de la calidad, amplitud y actualizacién regular del
catastro de la propiedad, por lo que las principales ciudades estan
mejorandolo. De hecho, con frecuencia privatizan o subcontratan el
registro de la propiedad y la recaudacién de gravdmenes, lo cual es
una forma de despolitizar su operacién.

Enfrentados a déficit recurrentes y deudas crecientes, muchos
gobiernos han realizado un esfuerzo concertado para aumentar sus
ingresos. Si bien los ingresos que se generan en el dmbito local ain
representan una pequefa proporcién del ingreso total, muchas auto-
ridades locales se las han arreglado para aumentar su ingreso por
impuestos locales. Han aumentado los impuestos a la propiedad local,
los impuestos a las transferencias y a las ventas, los impuestos o cargos
sobre permisos regulatorios autorizados, etc. Por primera vez en mu-
chos afios existen sefiales de una voluntad politica para introducir
niveles realistas de tributacién y una mejor capacidad para adminis-
trar la recaudacién de impuestos.

Todos los gobiernos de América Latina reconocen también la ne-
cesidad de reducir el gasto y particularmente de contener el flujo de
recursos gastados en subsidios. Cada vez mds, los gobiernos estdn re-
duciendo los subsidios al transporte, la infraestructura y los servicios
publicos. Las compafiias privadas de autobuses reciben menos subsi-
dios e incluso las compaiiias piblicas de transporte se estdn viendo
forzadas a elevar sus tarifas. En México, el costo de viajar en el metro
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y en el sistema de autobuses que administra la ciudad ha aumentado
progresivamente en afios recientes, si bien sigue estando muy subsi-
diado. En toda América Latina, los cargos por agua y electricidad se
estdn ajustando para que lleguen a cubrir el costo completo del servicio.
En Santiago, los cargos por electricidad son tan altos, que las desco-
nexiones por falta de pago son comunes en asentamientos de bajos
ingresos. En otras zonas, las dreas més pobres estdn protegidas con
subsidios, y el ingreso se recupera ya sea a través de cargos maés altos
a los ricos (como en Bogot4) o mediante una tributacién general.

Marginalizacion del piblico de parte del gobierno de la megaciudad

La caracteristica final que se explora en este articulo es el relativa-
mente bajo grado de participacién del piblico en el gobierno de una
megaciudad. La ausencia tradicional de compromiso del pablico en los
procesos de planeacién en América Latina y, en el caso de la ciudad de
México, la privacién efectiva de la poblacién del Distrito Federal de su
derecho a elegir su gjecutivo se han descrito en otra parte (Ward, 1990).
Como se dijo antes, el presidente de la Repiiblica designa al regente
de la ciudad de México, quien a su vez selecciona a los jefes locales que
encabezan las 16 delegaciones. S6lo en fecha reciente los ciudadanos
del Distrito Federal obtuvieron el derecho de elegir a sus repre-
sentantes; ahora votan por la Asamblea de Representantes, antigua-
mente un cuerpo consultivo que en la actualidad tiene algunos poderes
legislativos y que se convertird en congreso local en 1997.

Una estructura similar existe en el Distrito Federal de Argentina,
donde el alcalde es designado por el presidente y el Gnico vestigio de
democracia electoral es la eleccién del Concejo Deliberante. Sus 60
miembros son elegidos por representacién proporcional, pero el concejo
no tiene poderes legislativos. Esta falta de representacion es cada vez
maés dificil de justificar en una época en que Amsérica Latina est4 ce-
lebrando una gran ola de democracia electoral y apertura politica. Al
menos, el gobierno mexicano ha anunciado reformas en el Distrito
Federal. A partir de 1997, el regente sera designado por el presidente
de entre los miembros del partido mayoritario en la Asamblea de Re-
Presentantes elegida. Se espera que haya una agilizacién en los inten-
tos por abordar las anomalias e incongruencias existentes en términos
de la representacién democratica de las poblaciones en los gobiernos de
las megaciudades latinoamericanas.
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En la mayoria de las principales ciudades se elige tanto al ejecu-
tivo como al legislativo. Sin embargo, incluso en estos casos el compro-
miso de los ciudadanos (democracia participativa) estd severamente
restringido por los limitados poderes efectivos de la administracién
local. Varias ciudades tienen un tipo de arreglo para subconcejos loca-
les, pero éstos estdn débilmente vinculados con el centro. Las asocia-
ciones de residentes son débiles y tienen poco efecto en la toma de
decisiones. Hay poco entendimiento acerca de cémo cambiar de una
estructura de movimientos sociales y organizaciones no gubernamen-
tales activos a una de participacién ciudadana en el proceso de gobier-
no. Hasta la fecha, ha habido un claro rechazo a facultar a los ciuda-
danos en las megaciudades de América Latina.

Conclusion

Ninguno de los seis principios de administracién de las megaciudades,
listados antes, se cumple en ninguno de los casos latinoamericanos
analizados aqui. La megaciudad que mads se acerca es Santiago de
Chile, ya que ha desarrollado autoridades municipales democraticas,
descentralizadas y auténomas. Si bien carece de una autoridad metro-
politana, esto es menos problemético en vista de que muchos servicios
basicos estdn privatizados. Su principal problema es la falta de recur-
sos disponibles para las comunidades que albergan a gran niimero de
gente pobre.

Sin embargo, la mayoria de las megaciudades estd librando la
batalla con los problemas de una administracién piblica més efectiva
y un gobiernc méas democrético y abierto. En la actualidad, hay mayor
transparencia y rendimiento de cuentas, y méas gobiernos estan comen-
zando a equilibrar sus presupuestos. No obstante, invariablemente
siguen cargando con pesadas burocracias, cuyos niveles y jurisdiccio-
nes estan deficientemente articulados. Estd claro que la mayoria de
las megaciudades necesita més autonomia financiera y politica, mds
libertad de la interferencia de altas instancias de gobierno, de modo
que puedan llevar a cabo su trabajo de dirigir la ciudad. Si el partido
y el ejecutivo no cumplen con su mandato electoral, entonces perderan
el puesto (Ward, 1990). Desde este punto de vista, también es necesario
crear una autoridad metropolitana responsable de las funciones estra-
tégicas, como planeacién fisica y econémica, transporte y suministro
de servicios bdsicos. Un organismo asi se pareceria al antiguo concejo
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del drea metropolitana de Londres, que supervisaba dichas funciones
en los barrios londinenses. El gobierno de Thatcher abohié los concejos
metropolitanos en Gran Bretafia porque trabajaban demasiado bien:
la existencia de una autoridad electa que ejercia autonomia y llevaba
a cabo politicas piblicas que no eran de su parecer constituia un ana-
tema para el gobierno central conservador. Sin embargo, opino que
precisamente ese tipo de visién y control es lo que necesitan las mega-
ciudades de América Latina si pretenden desarrollarse de una manera
mas ordenada y democrética.

Esté claro, ademsds, que la legitimidad de los gobiernos de las
megaciudades deberia estar bajo el control politico de un partido. Los
convenios en los que existen administradores de la ciudad que no per-
tenecen a ningdn partido, tan comunes en Estados Unidos, no funcio-
narian en América Latina. Los gobiernos de las ciudades latinoameri-
canas harian mejor si incluyeran a los partidos politicos, antes que
excluirlos, pero una vez electos, los representantes deberdn demostrar
habilidad para el gasto de recursoes y para evitar el partidarismo fla-
grante.’ Debe mantenerse una clara separacién entre partido y gobier-
no si se busca un gobierno exitoso en beneficio de la ciudad.

Por dltimo, y casi como post scriptum, se plantea la pregunta
respecto a si el tamano de la ciudad es una variable intrinseca. Este
articulo se ha ocupado exclusivamente de siete ciudades, de las cuales
sélo cuatro traspasan el umbral de “megaciudades”. Es necesario pre-
guntarse si éstas enfrentan retos y problemas fundamentalmente di-
ferentes de los que encaran dreas metropolitanas menores o incluso
ciudades de tamafic medio. La respuesta corta es no. Si bien las me-
gaciudades son méds complejas e invariablemente trascienden varias
jurisdicciones, el reto es en esencia el mismo: como administrar el es-
pacio urbanc de manera eficiente, con participacién, rendimiento de
cuentas y democracia. Por las razones esbozadas al principio de este
articulo, la mayoria de las ciudades —grandes ¢ pequefias— est4 co-
menzando a enfrentar estos retos. Creo que si las apuestas politicas
son menos intimidatorias y los problemas menos complejos en las ciu-
dades més pequeiias, éstas avanzaran maés rapidamente que las me-

5_ Un experimento reciente (noviembre de 1995) en el Distrito Federal de México para elegir
toncejeros ciudadanos en cada una de las 16 delegaciones fracasé rotundamente pues sélo voté
15% del padrén. Este alto nivel de abstencionismo contrasta mucho con los indices relativamente
altos de votantes en las elecciones para gobiernos locales en otras partes de México. Se debi6 a
la nsistencia del gobierno de que, tinicamente en el Distrito Federal, los candidatos se eligirian
8eguin rasgos civiles (ciudadanos) y no de partido politico.
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gaciudades. En efecto, muchos de los avances méds impresionantes que
observo en la actualidad provienen no de las megaciudades sino de las
ciudades més pequenas, a menudo gobernadas por partidos politicos
distintos de los que estdn en los puestos federales o estatales. Tal vez
las megaciudades aprendan mas al estudiar estos ejemplos, que a la
inversa.
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Subsidios al ingreso o a la
produccién, ;dilema de la politica
agricola mexicana?

Pedro Reyes Ortega

La agricultura de México atraviesa por un proceso de cambio sus-
tancial derivado de la implantacién de politicas gestadas a partir
de 1989; las politicas anteriores, basadas en una alta proteccién y con-
trol del gobierno, fueron sustituidas por politicas de transicién que
culminaran en la liberacién de mercados y la desgravacién de algunos
productos, en particular cereales y oleaginosas, ya que los productos
agricolas hortofruticolas e industriales se han mantenido practicamen-
te sin proteccién. La restitucién de las funciones del mercado de granos
cerealeros y oleaginosos manejadas antes por el gobierno ha tendido
a hacer més complejas las decisiones de los agricultores acerca de qué,
cuando y cudnto sembrar y a quién vender, situacién de complejidad
que también comparte el gobierno, que requiere conocer los niveles de
produccién de los alimentos bésicos de la poblacién.

En la primera etapa, de menor complejidad, los agricultores se
guiaron por las sefiales del gobierno, principal comprador de cereales
y oleaginosas y encargado de fijar los precios.

En la segunda etapa, la liberacién parcial de algunos productos
aumenta la necesidad de informacién de los mercados, incluso del in-
ternacional, para la toma de decisiones y la evaluacién del riesgo al
sdlo quedar el maiz y el frijol bajo control del gobierno, que también
requiere instrumentos para evaluar el efecto de sus decisiones sobre
los niveles de produccién.

En la tercera, las decisiones de los productores son mas complejas

El autor es profesor-investigador en la Divisién de Economia del CIDE.
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y el riesgo es mayor, por lo que precisan instrumentos analiticos con
qué simular mercados abiertos y la competencia del exterior. En esta
etapa el gobierno deja el papel de mercado, fisico y econémico, para
tener una posicién activa en la supervisién a fin de satisfacer la de-
manda de bienes bésicos con estabilidad de precios, lo que requiere
estimar los voliimenes de produccién agricola, otorgar subsidios que
minimicen o no conduzean a distorsiones de precios relativos, eliminar
estructuras imperfectas de mercado y promover una reconversién ba-
sada en tecnologias eficientes y en el cultivo de productos agricolas
que procuren una mayor rentabilidad para el productor y el uso efi-
ciente de recursos.

En esa tercera etapa se ubica el andlisis y la evaluacién de opcio-
nes de politica agricola entre otorgar subsidios al ingreso o a la pro-
duccién. La tarea a realizar demanda: a) informacién sistematizada
e interrelacionada que abarque la potencialidad productiva del suelo,
la disponibilidad tecnolégica de paquetes de cultivos tanto actuales
como potenciales, y los costos de produccién asociados a ese conjunto
de factibilidad productivo-tecnolégico definido por 1a interseccién de
los dos primeros conjuntos; b) instrumentos de simulacién dentro del
sector agricola y respecto del resto de la economia nacional, a fin de
evaluar los efectos de las alternativas de politica biotecnolégica, eco-
légica y agroquimica, econémica, de desarrollo de infraestructura en
el predio y fuera de él, como los medios de comunicacién y transporte,
entre otros.

La formalizacién de este conjunto de informacién y métodos de
andlisis y sus interrelaciones corresponden a desarrollos de sistemas
complejos, infraestructura sobre la que se fundamenta el presente es-
tudio y de la que sélo se analiza el subsistema de modelos econémicos,
cuya construccién y aplicacién para evaluar las dos opciones de politica
mencionadas constituyen, junto con la propia evaluacién, la contribu-
cién principal de este trabajo. Dada la importancia del sistema se de-
cidié presentar sus caracteristicas, contenido e interrelaciones basicas.
Los objetivos que se persiguen son:

1) Presentar de manera esquemética el denominado Sistema para
la Modernizacién de la Agricultura y Tecnologia (Simat) desarrollado
por tres organismos: el Instituto Nacional de Investigaciones Fore-
stales, Agricolas y Pecuarias (INIFAP), el Colegio de Posgraduados (CP)
y la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural (SAGAR),
cuyo propoésito es apoyar la toma de decisiones, en el caso de los pro-
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ductores, acerca de qué, dénde y cuanto sembrar y, en el del gobierno,
del disefio de politicas agricolas de corte econémico, biotecnolégico, de
reconversién y de desarrollo de infraestructura, entre otras,

i) Utilizar el banco de datos del Simat para evaluar la politica
agricola de apoyos a los productores en sus dos posibles opciones: trans-
ferencia al ingreso (TI) o apoyo no etiquetado a la produccién (AP).! Para
ello se cuantifican las repercusiones de las dos trayectorias generadas
por las opciones de politica, mediante las variables por producto agricola
siguientes: asignacion espacial (superficie), empleo y posible migracién
rural, produccién regional y paquetes tecnolégicos competitivos que se
podrian utilizar al aplicar los modelos de asignacién 6ptima. La vincu-
lacién entre los cultivos y el resto de la economia se hace mediante la
interaccién de los modelos de asignacién éptima y de equilibrio general.
Estas simulaciones permiten prever el dilema econémico-social que en-
frentaria el gobierno mexicano si la TI resultara econémicamente su-
perior que el AP, y arrojara una mayor tasa de crecimiento del PIB, pero
un volumen de desempleo maés alto. El dilema se aclara si una de las
opciones muestra superioridad econémica y social.

El presente articulo se divide en cuatro partes: la primera contiene
un repaso breve de las politicas aplicadas —se destacan sus efectos no
deseados— y las que estdn por aplicarse a la agricultura mexicana,
acompanado de una revisién de la literatura pertinente. En la segunda
parte se introduce el sistema y sus componentes, y la vinculacién entre
ellos, subrayando sus aspectos preponderantes desde la perspectiva
del potencial productivo y tecnolégico, y del subsistema de modelos
econémicos, que se utilizan en el enfoque aqui desarrollado. En la ter-
cera seccién se evalian las trayectorias de dos tipos de subsidios no
etiquetados, al ingresoy a la produccién, en un ambiente de sustitucién
de técnicas de produccién, donde las variables determinantes son la
produccién por cultivo, la superficie sembrada y el empleo generado.
Ambas trayectorias estdn sujetas a la liberaciéon de mercados y des-
gravacién de cereales y oleaginosas. En el mediano y largo plazos el
apoyo a la produccién genera el menor desempleo induciendo menores
flujos de migracién. En el mediano plazo la transferencia al ingreso

! La opci6n para recibir el apoyo Ti o AP se basa en las mismas condiciones de Procampo,
como haber cultivado uno de los siguientes nueve cultivos en 1990-1992: maiz, frijol, arroz, trigo,
sorgo, cebada, soya, algodén y cdrtamo. En el caso del Ap, al parecer, el apoyo se debe destinar a
las innovaciones tecnolégicas a la produccién o a la comercializacién, siendo la decisién sélo del
productor.
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genera un mayor valor agregado para toda la economia, credndose el
dilema de seleccionar entre una trayectoria que provoque menor de-
sempleo en el campo o una que produzca mayores ingresos a los duefios
de las parcelas rurales. En el largo plazo se rompe el dilema, ya que
ambos subsidios tienen efectos similares en el crecimiento de la eco-
nomia en su conjunto, aunque el subsidio a la produccion tiene la ven-
taja tanto de crear menor desempleo como de posibilitar la migracién.
En ambas trayectorias destaca la sustitucién de tecnologias, lo que
redunda en mayores rendimientos de la mano de obra y del suelo,
y en una agricultura mas eficiente, porque aun los productos que no
contraen su produccién disminuyen la cantidad demandada de esos
dos factores.

Condiciones recientes de la agricultura mexicana
Caracteristicas de la agricultura

De 20 millones de hectéreas que corresponden aproximadamente a la
superficie cultivable del pais, se cosechan alrededor de 18 millones. La
tercera parte de esta superficie es de riego. En conjunto, cinco produc-
tos (maiz, frijol, sorgo, trigo y arroz) ocupan poco més de la mitad de
la superficie cultivable. El maiz ocupa 70% de la dedicada a granos,
y junto con el frijol suma 80%. En ambos casos, casi la totalidad de la
superficie dedicada a estos dos cultivos es de temporal, aunque en los
primeros afios de la década de 1990 la de riego tiende a crecer. Tres
productos siguen en importancia: el sorgo, el trigo y el arroz. En el
cultivo de sorgo se emplean por igual superficies de riego y de temporal,
mientras que en el de trigo y arroz la participacién mds importante es
de tierras de riego. Durante el periodo 1989-1994 destaca la contrac-
cién de las superficies destinadas al sorgo y al arroz, y el aumento de
la superficie destinada a maiz y frijol (véase Reyes y Mufioz, 1996).
Por su parte, los frutales (aguacate, durazno, fresa, limén, mango,
mandarina, manzana, sandia, melén, naranja, nuez, pifia, platano
y uva) ocupan casi 5.8% de la superficie y producen 11 millones de
toneladas (14.4% del volumen); mientras que los de exportacién (ta-
baco, hortalizas, algodén, citricos y otros frutales) destinan 8.6% de la
tierra y participan con 9.9% de la produccién. Por dltimo, otros pro-
ductos (maiz y sorgo forrajeros, tomate, alfalfa, papa, pepino, zanaho-
ria, avena, cebolla, col, garbanzo, calabacita, copra, chile verde, etc.)
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ocupan 8.3% de la superficie con una participacién relativa en la pro-
duccién de 40% (véase Presidencia de la Repuiblica, 1993).

La participacién de la agricultura en la generacién del PIB real
ha declinado desde los afios sesenta de cerca de 15 a 8% en los ochenta,
asociado a que presenta tasas de crecimiento inferiores a las que mues-
tra la economia en su conjunto, aunque en periodos de contraccién,
como en 1983 cuando la actividad econémica se redujo cerca de 4%, la
agricultura crecié 2%. Sin embargo esto no ocurrié en los dos tdltimos
anos de los ochenta, en los que se dan contracciones de 3.2 y 3.1%,
respectivamente, cuando la economia presenta tasas de crecimiento
positivo (SARH, 1994).

Este comportamiento de contraccién también se manifiesta en los
precios de los productos agricolas en general: si tomamos los indices
de precios al consumidor por sector de origen en la década de 1980, se
observa que los precios de los productos provenientes de la agricultura
crecieron en menor proporcién en toda la década respecto a las demés
actividades en conjunto; en particular en los dos iltimos afios se rezaga
43% respecto al petréleo y 62% respecto a los quimicos (SARH, 1994).

Como actividad exportadora, su participacién en el valor total de
las exportaciones varié de 48 a 10% en la década de los ochenta, cuando
el crecimiento de las exportaciones petroleras fue superior al de cual-
quier otra actividad, y no se ha recuperado en la presente década. Las
importaciones de alimentos se hicieron presentes a principios de la
década de 1980 (Presidencia de la Republica, 1990 y SARH, 1994).

Politicas agricolas en el periodo 1960-1995
y efecto en las decisiones del productor y del gobierno

En el contexto anterior, la politica agricola proteccionista, que a escala
mundial alcanzé su climax en 1987-1988 con un arancel promedio de
40% (ERS-USDA, 1992), comenzé a ser formalmente cuestionada res-
pecto al modelo de apertura que se configuraba para el pais, tendiendo
la politica en el sector a la liberalizacién de los mercados y a la desgra-
vacién de las importaciones. A partir de 1960 podemos distinguir tres
politicas agricolas: 1) proteccién con economia cerrada de mercados
nacionales ante los internacionales y control gubernamental, entre
1960y 1989; 2) etapa de transicién entre economia cerrada con control
del gobierno y liberacién, entre 1990 y 1993, y 3) con la firma del Tra-
tado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), a partir de 1994
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se libera la agricultura mexicana al comercio internacional sustitu-
yendo los permisos por aranceles y cupos-cuota, y es en 1995 cuando
dejan de ser de garantia los precios del frijol y el maiz.

Por su parte, los productos tradicionalmente exportados, como los
citricos, el tomate, el café, el cacao, las hortalizas y otros fruticolas, en
general han recibido apoyos més exiguos de las politicas del gobierno,
y s6lo han logrado su colocacién y expansién en los mercados interna-
cionales con base en sus precios y ventajas naturales; es el caso de las
exportaciones hacia Estados Unidos. Los productores han estado siem-
pre expuestos en la toma de decisiones a las de suyo complejas varia-
ciones estacionales de los mercados internacionales.

Efectos indeseados de las politicas aplicadas

Las politicas buscaron alcanzar, hasta 1989, tres objetivos bdsicos: la
autosuficiencia, la soberania alimentaria y el mejoramiento de la dis-
tribucién delingreso rural. Sus instrumentos fueron el establecimiento
de precios de garantia, el subsidio a los insumos y la proteccién de
las importaciones normada por el sistema de permisos para los cultivos
objetivo: cereales y oleaginosas. Entre los efectos indeseables de las
politicas se encuentran la distorsién de los precios relativos de los bie-
nes agricolas, con periodos de escasez y abundancia en los mercados
que obligaron a realizar importaciones. Conasupo, la agencia comer-
cializadora estatal, incurrié6 en altos costos financieros y operacionales
para mantener inventarios que hicieran frente a estas distorsiones. El
establecimiento de precios controlados de venta inferiores al precio de
garantia originé el establecimiento de tres subsidios adicionales: a los
productores pecuarios y a los productores y consumidores de tortillas
y pan. Los precios de garantia y los subsidios hicieron menos eficiente
la distribucién de recursos piblicos a grupos objetivo y acentuaron la
concentracién del ingreso rural.

La politica de transicién continué protegiendo y controlando el
maiz y el frijol a partir de 1990 e impulsando la recuperacién de sus
precios a fin de: i) lograr la autosuficiencia para el consumo humano
de estos productos; ii) transferir ingresos a los productores pobres
a través de mayores precios de garantia; iii) generar un proceso de
alivio a la tensién social para lograr la reforma del articulo 27 consti-
tucional, y iv) contar con suficiente produccién para negociar con ven-
taja el TLCAN. Para el resto de los productos se eliminaron los subsidios
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a los insumos incluyendo el crédito y se liberalizé tanto la importacién
de insumos como de granos, con aranceles no mayores a 15% (excep-
tuando maiz, frijol y trigo). Para compensar a los productores que se
encontraban en desventaja ante la competencia internacional por los
menores costos de transaccién de las importaciones, se instrumento
un subsidio a la comercializacién del trigo, la soya y el sorgo, mientras
que para el arroz y el algodén el subsidio se destiné a la produccién
(por tonelada producida en el primer caso y por hectdrea sembrada en
el segundo). No obstante, estos subsidios fueron insuficientes para neu-
tralizar la distorsién que en precios relativos generé el mantenimiento
de los precios de garantia para el maiz y el frijol; por el contrario,
aumentaron la distorsién de los precios relativos. Esto desemboco
en un cambio de las tierras cultivadas y una cosecha récord de 18 mi-
llones de toneladas de maiz en 1993. El ingreso rural permanecié con-
centrado: si se calcula el subsidio al maiz como la diferencia entre el
precio de garantia y el precio internacional, los resultados para 1992
senalan que cerca de dos mil productores recibieron alrededor de medio
billén de nuevos pesos, mientras que un millén de productores recibie-
ron novecientos millones de nuevos pesos.

A partir de 1993 empieza a funcionar Procampo, que sustituye
a los subsidios anteriores, y ademéds se sostienen los aranceles a las
importaciones de los productos basicos. La diferencia importante esta
en que el subsidio es tinico y aplicado por hectdrea entre los productores
elegibles, esto es, aquellos que hubieran cosechado alguno de los nueve
bésicos (maiz, frijol, trigo, arroz, sorgo, soya, algodén, cdrtamo y ceba-
da) entre 1990y 1992. Intenta cancelar las distorsiones de las politicas
previas y compensar los subsidios que reciben los productores de los
paises con los que se han firmado acuerdos comerciales. Pensado como
un apoyo al ingreso, en la actualidad opera como subsidio a la produc-
cién, puesto que se requiere que la tierra produzeca. En ausencia de
precios de garantia u objetivo, esta politica implica que las decisiones
sobre qué, cémo y dénde producir quedan en manos del productor.
Aungque se supone que es neutral en los precios de los productos, de
instrumentarse diferencialmente con base en los rendimientos regio-
nales introduce un sesgo entre las regiones, en la renta de la tierra
y aun en los precios relativos, y genera discriminacién regional.
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En realidad, sélo el trabajo de Reyes y Freebairn (1996) evalia y com-
para las opciones de apoyos al ingreso y a la produccién. Lo circuns-
criben al caso de los campesinos de subsistencia y concluyen que la
opcién de apoyo a la produccién (AP) es superior social y econémica-
mente a la transferencia al ingreso (TI) en dos casos: cuando el productor
siembra maiz y frijol, o s6lo maiz no después de 1998. También encuen-
tran que la aplicacién de TI no impide ni fomenta las decisiones del
productor de permanecer o abandonar sus predios, con lo que el dilema
al que aludimos se manifiesta a partir de 1996, cuando los campesinos
marginados al maximizar sus ingresos netos dejan de producir maiz
y se desemperfian en actividades fuera de su predio, convirtiéndose en
migrantes; o a partir de 1999 a pesar de recibir el apoyo a la produccién,
por la declinacién de los precios reales del maiz. Este trabajo se fun-
damenta en un modelo neomalthusiano basado en la optimizacién del
ingreso neto familiar, que incluye la produccién y el consumo como
parte del modelo de andlisis de actividades. Los ingresos proceden de
la siembra del maiz y el frijol, o sélo del maiz, asi como de la venta
de la fuerza de trabajo de la unidad familiar de subsistencia. A los
costos de produccién se agregan los de consumo, seleccionando la ca-
nasta de bienes consumidos de acuerdo con sus precios, contenidos
nutricionales —proteinas, calorias, minerales y vitaminas— y reque-
rimientos de la familia. La tierra entra como factor productivo y como
hébitat del productor y su familia. La economia campesina se vincula
al resto de la economia por medio de los precios del mercado de los gra-
nos y alimentos, de algunos insumos y del mercado laboral. En las
simulaciones realizadas se supone que la aplicacién del subsidio al
ingreso o a la produccién compensa la proteccién y subsidios previos,
y origina la liberacién y desgravacion inmediata del maiz y del frijol.

Otros dos trabajos se enfocan a cuantificar los efectos y a evaluar
las politicas de pasar de una economia agricola cerrada a una abierta,
con la aplicacién de una transferencia al ingreso (no consideran el caso
deun apoyo no etiquetado a la produccién como el que aqui se examina).
Asi, los trabajos de Taylor (1993) y de Taylor y Ydnez (1995) utilizan
un modelo de equilibrio general computable de un pueblo y suponen
que esa economia produce basicos, pecuarios y no agricolas; los agri-
cultores de subsistencia poseen hasta 2 ha, y existen otros dos tipos
de productores que siembran de 2 a 8 ha y més de 8 ha, respectiva-
mente. Si el precio de garantia del maiz se reduce 40% y se compensa
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a los productores con una transferencia al ingreso de monto equiva-
lente, entonces la produccién de maiz se reduce 1.6%, y se incrementan
2.8% el ingreso de los productores marginales de maiz y 3.6% el de-
sempleo (en realidad el autor dice que se aumenta el ociodel productor).
Aqui, el dilema social surge al obtenerse un mayor ingreso con mayor
desempleo (voluntario o involuntario).

Un tercer estudio, de Romero y Yanez (1994), compara los resul-
tados de mantener bajo proteccién y sin liberalizacién la agricultura
mexicana versus aplicarle el TLCAN con desgravacién gradual (incluido
el maiz y el frijol), aunado a una transferencia al ingreso como la de
Procampo definitivo, que reemplaza los subsidios a los insumos, a la
comercializacién y a los precios de garantia. Concluyen que la segunda
alternativa es superior a la de proteccién y no liberacién, al obtener
una diferencia de cerca de 6% en el PIB en el punto terminal. El de-
sempleo en su modelo no existe al suponer flexibilidad salarial en el
campo que equilibre la oferta y la demanda laboral, al permitir que
el exceso de demanda varie en un rango prefijado. En contraste con la
mayor expansién del PIB, el salario real rural en el punto terminal es
mucho menor que el salario inicial y el industrial terminal en la alter-
nativa TLCAN y TI. Asimismo la desgravacién gradual arancelaria de
las importaciones de maiz y frijol, de acuerdo con el TLCAN, significa
que la distorsién de precios persistira durante 15 afios a partir de que
el TLCAN entre en vigor. Su trabajo se basa en dos modelos de equilibrio,
uno para la economia en su totalidad y otro para el sector agropecuario,
el cual se desagrega por principales cultivos agricolas y productos
pecuarios, con la utilizacién de ecuaciones de costos estimadas econo-
métricamente en seccién cruzada, con excepcién de los productos pe-
cuarios que se calibran numéricamente.

De los trabajos revisados se puede concluir que: a) en este trabajo
y en el estudio de Reyes y Freebairn se evalian las transferencias al
ingreso (T1) y las de apoyo no etiquetado a la produccién (AP), los dos
restantes se restringen a la TI; ) con excepcién del trabajo de Romero,
el dilema socioeconémico de ingresos y desempleo se manifiesta en éste
y en los otros estudios; ¢} en el aspecto geografico de desagregacion
todos son diferentes: Reyes y Freebairn enfocan la economia del pro-
ductor de subsistencia, Taylor analiza un pueblo (del estado de Mi-
choacéan), Romero desagrega en agricultura de riego y de temporal, con
crédito y sin él, con la aplicacidén o no de fertilizantes, mientras que en
el presente trabajo se consideran 193 regiones que corresponden a los
distritos de desarrollo rural (DDR) que tienen una gama de productos
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factibles de producirse cuando menos con una tecnologia, y d) las me-

todologias seguidas también son diferentes, como se ha resefiado. 5 . mimim
g “
s | % ok el ], g
El sistema 8 § g %’ —§ ‘E :§ § %’

; SR 85 I § ¢
Caracteristicas £ 5 2 3 ° —§ EIl& g9
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de vista conceptual, el reto es captar los componentes significativos del 2]
sistema y sus interacciones, considerar las condiciones tecnolégicas de \a
las formas de produccién, las caracteristicas ecoedafolégicas del suelo k)
de las regiones consideradas y la factibilidad econémica de los diferen- b= 5
tes cultivos. A fin de que se genere la informacién adecuada para la o 88 8 . _E$
asignacidon eficiente de los recursos natPralgs, econt?micos y tecnolégi- E; 8 . % é § . ‘é :§ . :§ § é _
cos, ésta debe ofrecer resultados en dos 4mbitos: regional, para la toma © £ £% 93 k] 52 5 ;’_T gz 2
de decisiones especifica de los productores y entidades federativas; 2 % 3 g > 2rs| T 2 8t8 858 §
y nacional, que capte las interacciones y competencia entre las dife- T:)S 3 88 £ 28 8 3 g 3 *: _: b 'i: i~ 8
rentes regiones del pais respecto a la produccién de bienes agricolas, Eo § a 2 g ‘; £ E; T‘}_'.E :§ 5 é :g § g '—g
asi como las influencias del resto de los sectores econémicos y de las < 2 g£a § 88 293 8% &
variables y politicas macroeconémicas. = = =2 i . . *

El éxito del sistema consistird en ofrecer resultados accesibles 3
para las instancias gubernamentales y los productores, o para sus or- & .
ganizaciones. La operacién, aungque no se analiza en este trabajo, por 'g 2
la diversidad de agentes a los que se dirige, es quizé la mas complicada N b
y requiere validacién e interaccién entre los agentes involucrados en g 3
el sistema: los usuarios, los gobiernos federal y estatales, las asocia- B T
ciones de productores y los propios productores. =
, N
= ° U
Componentes (véase la figura 1) 3 2 % g g
« £ g 2 :
El sistema es de corte regional, desagregado en el Ambito de los deno- g 5% E I ?g
minados distritos de desarrollo rural (DDR), que son 193 en el pais. é’- § 8 §
Subsistema de potencial productivo. La dotacién natural regional @ 8 6%
puede agruparse en dos tipos de variables: las ecolégicas y las pro- En
piedades del suelo. En el primer grupo destacan las variables climéti- =

cas, de humedad y transevaporacién, horas-sol, mientras que en el
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segundo estdn la profundidad del suelo y su composicién quimica. Estas
condiciones definen la potencialidad de sembrar algunos cultivos
en cada regién. Este subsistema ha sido desarrollado por el Instituto
Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolasy Pecuarias (INIFAP),
a partir de un modelo estadistico que se alimenta con 31 variables
como las mencionadas y permite informar a cada drea analizada qué
productos es posible sembrar (véase la figura 2).

Aplicaciones

Subsistema tecnolégico. No todos los productos potenciales correspon-
dientes a un 4rea disponen de cuando menos un paguete tecnolégico
para cultivarse. Si existe al menos un modo de produccién, actual o po-
tencial, se trata entonces de productos técnicamente factibles. Este
subsistema ha sido desarrollado por el Colegio de Posgraduados y el
INIFAP (véase la figura 2).

nes de especies vegetales
en ambientes determinados
y transferencia tecnolégica

de investigacion y extensién
Busqueda de nuevas opcio-

Planeacién de actividades
estimulos, validaciéon

Programas de

o

Subsistema econémico. A cada paquete tecnoldgico se asocia un costo
de produccién; los productos factibles econémicamente son los que se
encuentran en la regién convexa localizada dentro del espacio de in-
sumos, en la que los productos marginales son no negativos y decre-
cientes, siendo negativa definida la matriz hessiana del sistema. A
estas estructuras de costos (obtenidas por el Colegio de Posgraduados)
se agregan los precios de los productos y se obtiene el conjunto de
alternativas rentables y no rentables, asi como otros resultados de la
aplicacién de la matriz de anadlisis de politicas, por regién-producto-
paquete tecnolégico.

significativas

Productos
ion de tecr

I
disponibles

Demandas de investigacién por

Informacién sistematizada

de clima, suelo, tecnologia

y comportamiento de especies
Regiones-estados del pais
donde una especie vegetal
expresa su mejor potencial
Oportunidades para aumentar
el rendimiento, disminuir
costos de produccién, riesgos
y/o mejorar la calidad del
cultivo en funcién de la
Oportunidades para sustituir
especies vegetales de acuerdo
con el potencial en clima y suelo
estrato de potencial productive

A\{

Este 1ltimo subsistema esté integrado por los modelos de anélisis
de politicas (MAP), de asignacién nacional y regional (MAR) y de equi-
librio general (MEG),? mediante los cuales se pueden determinar los
productos rentables y las ventajas competitivas de cada uno, la espe-
cializacién regional de los cultivos y la interaccién de la agricultura
con el resto de la economia.

El primer modelo corresponde al de costos de produccién y alter-
nativas rentables (véase la figura 3). Aqui la competencia entre culti-
vos por el suelo consiste en determinar sélo las asignaciones rentables
y no rentables. Permite simular cambios en los precios de los insumos
que intervienen en los costos de cada producto-tecnologia-regién y en

normales climatolégicas
por estado, pardmetros

clima: horas de frio,
Interaccion de variables

Seleccién y disefio
Prueba piloto para
validar el modelo

del estado de Puebla
Modelo de elevacién digi-
tal, altitud y pendiente,
indice de precipitacién
y transevaporacién,
cartas climatolégicas

y uso actual del suelo
de los modelos
Anadlisis de potencial
vs. produccién actua!

Componentes y procesos
de software

de informacién —»

disponible

Andlisis

2 MaR se detalla en el anexo 1. MEG no se incluye en el presente documento por la complejidad
técnica de su descripcién; sin embargo, estéa disponible para consulta solicitandoselo al autor.

Objetivo: determinar el potencial productivo de especies vegetales en funcién de la tecnologia

Figura 2. Subsistemas de potencial y tecnologias productivas de especies vegetales.
disponible y como base para el uso eficiente del suelo

Fuente: SARH, INIFAP y CP (1993), Programa para la Modernizacién de la Agricultura, México, SARH.
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los precios de los productos agricolas y, con base en esto, inferir qué
ocurre si se produce algin cambio en las pautas de cultivo regional
y qué tecnologias sobreviven a esos cambios. Este ejercicio, aplicado
en el andlisis gubernamental, recibe el nombre de matriz de anélisis
de politicas (MAP). Uno de los principales productos del sistema es la
base de datos sobre costos de produccién y coeficientes fisicos por en-
tidad federativa-DDR-cultivo-tecnologia.

El segundo modelo corresponde al de anélisis de actividades. Per-
mite determinar la especializacién regional tanto de productos como
de tecnologias de cultivo. Con ello también se obtienen los productos
y tecnologias competitivas al aplicarse en un dmbito de competencia
internacional. Se consideran dos modelos de andlisis de actividades:
unoen el &mbito estatal y otro en el nacional que utilizan la informacién
producida en los anteriores subsistemas (véase la figura 4) a partir del
conjunto de factibilidad tecnolégico-econémica.

Este modelo de asignacién regional (MAR) o geografica determina
los productos agricolas, sus volimenes de produccién, las tecnologias
que habran de aplicarse y las dreas de siembra para cada Distrito de
Desarrollo Rural (DDR). Esto es, pone a competir a las tecnologias a
fin de maximizar los ingresos netos totales, dentro de las restricciones
del modelo, del area y del volumen total ... produccién.

Para apoyar las decisiones que arroja el subsistema econémico
destaca un conjunto de productos rentables y competitivos respecto
a los cambios de precios de los insumos y productos, de politicas ma-
croeconémicas. En estos casos los productores no tienen que alterar
sus decisiones de cudnto, cudndo y qué tanto sembrar. Tampoco los
gobiernos requieren de acciones para estos casos. Un segundo conjunto
de productos son los que, en caso de cambiar la tecnologia, se harian
rentables y competitivos, de lo que resulta que lo decisivo es 1a seleccién
de los paquetes tecnolégicos, a cargo de los productores, y la promo-
cién de su uso por los agentes gubernamentales. El tercer conjunto
esta compuesto por las dreas que para continuar produciendo tendrian
que cambiar de cultivo mediante la mejor seleccién tecnolégica de los
paquetes disponibles. Esta decisién es muy importante para los pro-
ductores que deben operar ese cambio. Las tareas de promocién de los
gobiernos son vitales, ya que el cambio de la reconversién tecnolégica
¥ de cultivos gesta el verdadero cambio estructural de la agricultura
del pais. Por iltimo, se considera un cuarto conjunto de areas que bajo
ningtn cultivo ni tecnologia resultan rentables y que tendrian que
destinarse a otras actividades.

Aplicaciones

Diagnéstico de cultivos
con tecnologias actuales

de produccién y coeficientes

fisicos de insumos
susceptible de actualizarse

Base de datos sobre costos
por los usuarios
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escenarios

tabilidad de los sistemas

2

6n y ren

Productos

tecnologia actual y potencial
efectiva y nominal, subsidio
equivalente af productor

en diferentes escenarios
Coeficientes de proteccion

de insumos por regién, cultivo,
Rentabilidad de cultivos con

Base de datos sobre costos
de produccion y coeficientes
ciclo y tecnologia
Informacién sistematizada
de costos de produccién

, costos de producci

6mica
L

acién y
cuesta de costos

"
Simulaciones por tecnologias

actuales, potenciales

regién, cultivo y tecnologia
y shocks

Componentes y procesos
Construccion de la matriz
de andlisis de politica y

estructura de costos

de informacién —| 4o en
—

Disefio de base de datos
de costos de produccién

y coeficientes fisicos
de la encuesta por DDR

de insumos por entidad,

Aplicacién nacional

El

Andlisis
disponible
informacién
delegaciones
regionales
{SAGAR)
Validacién de
la informacién
por usuarios

Figura 3. Modelo de costos de produccién y rentabilidad.
Fuente: SARH, INIFAP y CP (1993), Programa para la Modernizacién de la Agricultura, México, SARH.

Objetivo: determinar eficiencia econ

de produccién
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Con el fin de que el MAR capte los efectos de los demads sectores
econémicos y las decisiones de corte macroeconémico que afectan di-
recta o indirectamente al sector agricola, el MAR se ha vinculado con
un modelo de equilibrio general computable (MEG), con 34 sectores, el
cual incluye la funcién de produccién por sector, los mercados de fac-
tores productivos y la demanda, y distingue entre distintos agentes
institucionales: de consumidores privados, de inversién, de gobierno
y sector externo, asi como un mercado de productos.

La congruencia entre ambos modelos (MAR y MEG) se observa en
varias esferas: las relaciones entre los cultivos con el resto de los sec-
tores; se logra al estimar los coeficientes tecnolégicos de la matriz in-
sumo-producto, a partir de los resultados obtenidos con los modelos
de asignacién éptima regional para la agricultura; los coeficientes de
los demads sectores se rasean con ayuda de los bordes de 1a matriz de in-
sumo-producto. Por otro lado, las cotas de produccién utilizadas en los
modelos de asignaciéon como restricciones se estiman por el modelo de
equilibrio general, y también comparten los escenarios de simulacién.

Productores
cultivos
Efectuar

Continuar
con fos mismos
Adopcién

Acciones
de nuevas tecnologias
reconversion agricola
Capacitacion para otras
actividades

Gobierno
Ninguna
Promocién
Promover

—»
E—.
-

Subsistema de comercializacién. Se trata de un subsistema comple-
mentario que extiende los denominados sistemas-producto a lo largo
de sus cadenas, a partir de la produceion, la industrializacién del pro-
ducto agricola y el consumo final (véase la figura 5).

tecnologia-superficie

con ventajas competitivas
y especializacion productiva
Evaluacién y efectos de las
politicas macro en el sector
agricola

Interaccién entre sectores y
efectos en ingreso, empleo,

Resultado por cultivo-
No rentables en ningdn caso—»

Sélo con cambio de paquete

tecnolégico resultan renta-
7| bles, competitivas

insumos, comercio exterior,

etcétera

Rentables y no rentables
Coeficientes de proteccién
Actuales rentables

y con especializacion
Rentables y competitivas
solo con cambic de cultivo

>
»
>

Evaluacién de la politica de liberaciéon comercial agricola
y de un apoyo global diseiiado como una transferencia

al ingreso o un subsidio no etiquetado a la produccién.
Aplicacién de los modelos MAR y MEG

A

Modelos

v

[ Equilibrio general ’—-}

Escenarios

Matriz de andlisis
de politicas
Asignacién regional
Asignacién nacional

1) Los actuales subsidios y rangos de proteccién, incluido el arancelario,
se sustituyen por uno de cardcter general en la forma de transferencia
al ingreso (como Procampo definitivo) o de apoyo no etiquetado a la pro-
duccién, al ser los productos agricolas objetivo los sujetos a Procampo.
2) El afio base de los escenarios es 1995. Para fechas anteriores se
considera la aplicacién de Procampo transitorio. El subsidio es de
N$ 350/ha més precios de garantia de maiz y frijol, apoyo a la comer-
cializacién de arroz por N$ 74/ton y de sorgo de Tamaulipas de N$ 50/ha.
El algodén recibe un apoyo para sanidad de acuerdo con el cuadro 1.

/
\

Insumos
Potencial
productivo
Estructuras
de costos

Figura 4. Modelos de anélisis de politicas, de asignacién y de equilibrio general
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Cuadro 1. Apoyo de sanidad al algodén (N$ de 1993)
Estado /region 0-193/94 P-V 94
W 2 —
] : . .
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g 5o g que se da es de un minimo de N$ 400/ha, equivalente a un rendimiento
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Cuadro 2. Precios de granos y oleaginosas (N$ de 1993)

Cultivo 0-193/94 PV94 Arios Ario 10
Maiz 650 600 352 314
Frijol 1 800 1 600 1534 1385
Trigo 600 600 349 300
Arroz 558 554 521 480
Cebada 324 290
Algodén 1309 1236 1182 966
Soya 856 654 551
Sorgo 381 376 336 299
Cartamo 851 712
Ajonjoli 808 678
Girasol 704 592

7) Para los productos cuyos precios pueden ser modificados por
los voliimenes de produccién, fijada la estructura de demanda, tales
como hortalizas, legumbres, frutales y flores, por sus elasticidades de-
manda-precio, se estima que los niveles actuales de produccién sélo se
pueden aumentar hasta 20%, sin que los precios disminuyan sensible-
mente.

La ecuacién de la demanda tiene la forma log aditiva, en la que
se supone que la elasticidad ingreso es unitaria, mientras que la elas-
ticidad precio se calibré via minimos cuadrados a partir de la informa-
¢i6én disponible de precios y cantidades nacionales de produccién, ex-
portacién e importacién de los cultivos en cuestién, para los anos de
1989, 1990 y 1991.

El proceso para determinar el precio y cantidades de equilibrio
de los horticolas es de naturaleza iterativa: a partir del supuesto de
una cantidad total se determinan los precios por el lado de la demanda.
Con esos precios y los volimenes de produccién se procede a resolver
el modelo de asignacién nacional para determinar la asignacién 6ptima
y el volumen total que se ofertara.

Si la oferta y la asignacién que determina el modelo —resultado
de la competencia de todos los cultivos del pais— es menor a la cota de
produccidn, se presenta un exceso de demanda que requiere un precio

172

Subsidios al ingreso o a la produccién

mayor y por lo tanto una cantidad de demanda menor, por lo que sera
necesario revisar la cota de produccién a la baja y, consecuentemente,
a través de la ecuacién de la demanda, el precio a la alza, y repetir el
proceso. El proceso termina cuande no hay exceso de demanda.

8) Con el fin de lograr que en cada DDR se optimice el proceso
productivo y de asignacién de recursos, los productores tienen la liber-
tad de emprender la actividad que maés les convenga, aun de caracter
no agricola.

9) Por su parte, Procampo tiene como limite superior la asignacién
fiscal, de manera que si sélo alcanza para apoyar por hectdrea el equi-
valente a 3 ton de maiz, todo productor que haya superado tal rendi-
miento recibira hasta ese limite. El limite inferior por hectdrea se fija
en funcién del apoyo equivalente del rendimiento de maiz que se de-
signe como minimo, por ejemplo, si es el equivalente a 1 ton /ha el
productor recibiria N$ 275/hectarea.

Resultados?

1) La liberacién de mercados, como se esperaba, conduce a una con-
traccion en la superficie sembrada de granos, en su produccién y en el
empleo generado, a pesar de sustituir la proteccién por un subsidio
general, ya sea de transferencia al ingreso o a la produccién (véanse
los cuadros 3, 4, y anexo 2). Es de subrayarse que la transferencia al
ingreso produce la mayor contraccién en comparacién con el apoyo a
la produccién. Esto conduce a que este tltimo retarde la migracién
rural a los centros urbanos, mientras que la transferencia al ingreso
es francamente promotora de esa migracién.

2) En granos bésicos y aceiteros, a 5 afios, el desempleo es mayor
en la opcién de transferencia al ingreso en 52 millones de jornales;
a 10 afios, el diferencial se reduce a 41 millones (véase el cuadro 5).

3) La produccién a 5 afios con la opcién de transferencia al ingreso
es de 8 millones de toneladas menos que al aplicar el apoyo generali-
zado a los insumos, mientras que a 10 anos el diferencial es de sola-
mente 6.7 millones de toneladas (véase el cuadro 6).

4) La superfici: cosechada, a cinco afios, con la opcién de transfe-
rencia al ingreso es de 2.8 millones de hectdreas ociosas mas que al

3 Los resultados se refieren a 70 % de la superficie cultivada del pais, que corresponde a la
cobertura de la base de datos.
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Cuadro 5. Mano de obra (miles de jornales)

Subsidio a la Transferencia
produccién al ingreso

Cultivo Base Transicion  Afio 5 Ario 10 Afio 5 Afio 10

Arroz 1399 723 744 723 722 410
Avena 43 11 11 11 11 11
Cebada 2141 1674 255 0 255 0
Frijol 12101 10 965 11 313 10 857 10 128 7799
Maiz 142 756 111 123 79 492 44 702 36 162 12 499
Sorgo 11 829 6 895 7 650 6411 5297 4939
Trigo 8 866 7 500 4217 3 146 1737 33
Ajonjol 1 388 1310 0 0 0 0
Algodon 7772 1169 1446 1169 1169 1088
Céartamo 190 174 173 173 173 173
Girasol” 0 0 0 0 0 0
Soya 2940 2 496 2484 986 163 143

Total 191 426 144039 107785 68 178 55 817 27 096

* Resultado por redondeo de cifras.

aplicar el apoyo generalizado a los insumos; a 10 afios esa diferencia
practicamente se mantiene en 2.5 millones de hectdreas (véase el cua-
dro 7).

5) Destaca que las diferencias menores a 10 afios en superficie,
produccién y empleo se deben a menores precios reales de los productos
agricolas y a la aplicacién de tecnologias productivas de menor costo
unitarie gue sustituyen a las econémicamente ineficientes, determi-
nadas por los paquetes tecnolégicos implementados y las condiciones
edafoecolégicas de los suelos de cada DDR.

6) Las decisiones del agricultor acerca de qué, c6mo y cuanto pro-
ducir o no producir son independientes de la transferencia al ingreso.
Es decir, el productor recibe un apoyo que es ajeno a su proceso de
produccién y a los precios de mercado de los cultivos. Por ejemplo, un
agricultor siembra un cultivo de los elegibles y por tanto estd inscrito
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Cuadro 6. Produccién (miles de ton)

Subsidio a la Transferencia
produccion al ingreso

Cultivo Base Transicion  Afio5 Aro 10 Afio 5 Aro 10

Arroz 258 208 214 208 208 157
Avena 10 6 6 6 6 6
Cebada 519 805 146 0 0 0
Frijol 858 907 1130 1 086 851 715
Maiz 15033 20 965 14 107 8 498 9 536 4 359
Sorgo 5273 5 588 5894 5416 4 668 4 515
Trigo 3769 4138 2 442 1786 1013 44
Ajonjoli 49 54 0 0 0 0
Algodén 623 414 470 414 414 377
Cértamo 83 73 86 86 86 86
Girasol” 0 0 0 0 0 0
Soya 564 591 589 243 98 93

Total 27 039 33748 25084 17 743 17 025 10 351

* Resultado por redondeo de cifras.

al programa de apoyos, de este modo recibe un monto por hectarea en
cada ciclo. Como el productor no es inducido (ni desalentado) a conti-
nuar con el proceso de produccidén, entonces seguramente destinara el
apoyo al consumo, como ocurre en las familias de bajos ingresos que
manifiestan propensiones marginales a consumir cercanas ala unidad.

En el apoyo no etiquetado a los insumos y factores productivos de
la produccién y distribucion de los productos agricolas, el apoyo por
hectdrea se recicla mediante la aplicacién en algin insumo. Esto re-
dunda en la disminucién de costos de produccién, e induce al productor
a destinarlo a la adquisicién de algin insumo. Su aplicacién puede
realizarse de dos maneras: a) asegurando la formacién de capital, tanto
para la produccién como para la comercializacién; o bien para la ob-
tencién de un crédito refaccionario (compra de maquinaria, equipo e
infraestructura). En este dltimo caso el(los) productor{es) endosa-
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Cuadro 7. Superficie (miles de ha)

Subsidio a la Transferencia
produccién al ingreso

Cultivo Base Transiciéon  Aho 5 Ario 10 Ao 5 Ao 10

Arroz 62 40 41 40 40 28
Avena 4 2 2 2 2 2
Cebada 242 240 37 0 37 0
Frijol 1217 630 1079 1041 596 489
Maiz 6 370 4 454 3 095 1897 1577 624
Sorgo 1287 1129 1192 1102 961 926
Trigo 873 864 499 378 194 15
Ajonjoli 69 61 0 0 0 0
Algodén 225 122 142 122 122 96
Céartamo 82 81 81 81 81 81
Girasol® 0 0 0 0 0 0
Soya 299 298 298 127 54 51

Total 10 729 7922 6 465 4789 3 663 2312

* Resultado por redondeo de cifras.

ria(n) al banco los montos anuales de sus apoyos hasta por la cantidad
que alcancen durante 15 afios, ejercibles afio con aiio, b) mediante la
presentacion de la factura que ampara la compra de un insumo pro-
ductivo (incluyendo seguro y financiamiento).

Esto es, el apoyo generalizado a los insumos no es neutral a la
decisién de producir ono y se convierte en promotor del empleo y la pro-
duccién en el sector agricola, sin dejar de maximizar ingresos netos.
La transferencia al ingreso, que también es maximizadora neta de in-
gresos, es neutral a la decisién de sembrar o no sembrar y depende de
que la actividad sea rentable o no. Tomada la decisién de sembrar,
ambos optimizan la asignacién del drea productiva al cultivo més ren-
table y se mantiene la neutralidad respecto a qué producir. Esto no
contraviene el cardcter generalizado por hectdrea de Procampeo,
y no esta fuera del esquema planteado por el TLCAN y el GATT.
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7) Los forrajes muestran sus ventajas competitivas al incrementar
su produccién 16.5% durante el periodo de transicién y mantenerse en
los afios 5 y 10 de simulacién, en particular la alfalfa sujeta a cambio
tecnolégico. La superficie se contrae ligeramente, mientras que el em-
pleo se retrae 11% respecto al afio base como resultado de la aplicacién
de paquetes tecnolégicos de mayor eficiencia (véanse los cuadros 3 y 4).

8) Los productos agricolas industriales apenas incrementan su
produccion (1%) del afio 10 respecto al afio base, aunque durante la
transicién llegan a expandirse hasta 3%. Por su expansién destacan
la cana de azicar, el café y el hule, mientras que se contraen el tabaco
y la uva industrial. La superficie disminuye drdsticamente (37%) y en
menor grado el empleo (-9%). Aqui, los mayores rendimientos tecno-
légicos permiten la mayor sustitucién de factores productivos (véanse
los cuadros 3 y 4).

9) Los productos hortofruticolas muestran una tendencia contrac-
cionista en produccién y superficie (casi —~30% entre el afio base y el afio
10)y empleo(~28%). Sin embargo, por la variedad de productos, algunos
como el jitomate muestran crecimiento en tanto otros se retraen como
la manzana y aun el propio mango (véanse los cuadros 3 y 4).

10) Otros productos, entre los que destacan el limén palma y la
palma de pradera, tienden a aumentar su producciéon 50%, mantienen
casi sin variacién su superficie y contraen el empleo 49 por ciento.

11) La actividad agricola a 10 afios en general tiende a contraerse
en volumen productivo sélo 8.9%, mientras que la superficie lo hace
48% y el empleo 33%, resultado de una mayor eficiencia tecnoldgica
que desemboca en un mejor aprovechamiento de suelos, que es el factor
maés disminuido {véanse los cuadros 3 y 4).

12) La disyuntiva: seguro de desempleo o0 empleo. Cual seleccio-
nar, la transferencia al ingreso o un subsidio no etiquetado a la pro-
duccién, sélo desde el dngulo econémico se inclinaria en favor del que
produzca el mayor bienestar, medido a través de algin indice. Por
ejemplo, el que arrgje la mayor suma de PIB a valor presente en el
conjunto de la economia nacional. Sise busca introducir un ponderador
social en el indice se podria construir una combinacién lineal del indice
anterior y el de empleo de la economia en su conjunto.

Al aplicar el modelo de equilibrio general se obtuvo que a 5y 10
afios, desde el angulo productivo y de empleo en el sector agricola, la
transferencia al ingreso es menos favorable que el apoyo no etiquetado,
¥y son mayores las diferencias al aplicar el modelo de asignacién pues
utiliza cantidades menores a las cotas de produccién obtenidas con el
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modelo de equilibrio general; a 5 afios, en el ambito nacional de la
economia, la transferencia al ingreso genera un valor de la produccién
nacional 1.7% mayor al que resulta de la aplicacién del subsidio no
etiquetado, mientras que el empleo nacional, producto de la transfe-
rencia al ingreso, es menor 2.3% al generado por el apoyo no etiquetado,
suponiendo que todos los trabajadores migrantes agricolas sean ab-
sorbidos por los mercados laborales y que la infraestructura urbana
los provea de los servicios que demandan ellos y sus familias. De no
ser asi, el presupuesto federal tendria que ampliarse y dejaria menos
recursos para las actividades productivas urbanas, reduciria su for-
macién de capital, conduciria a un menor volumen de produccién y res-
tringiria el empleo urbano, cancelando las bondades productivas de la
transferencia al ingreso; a 10 afios, resulta que las diferencias en pro-
duccién nacional son insignificantes, de —0.7%, al aplicar ambos esce-
narios y en empleo de 0.9 por ciento.

13) La transferencia al ingreso requiere en todo el pais la im-
plantacién de programas de capacitacién y educacién para que los
migrantes agricolas accedan a los mercados laborales y de servicios
en mayor escala que cuando se aplica el apoyo no etiquetado. No con-
tar con estos programas crea un dilema socioeconémice entre la efi-
ciencia y el empleo. En el largo plazo no hay diferencias sustanciales
en la produccién y se favorece el apoyo no etiquetado por su mayor
volumen de empleo.

Conclusiones

Disponer de sistemas complejos permite: @) analizar y evaluar de ma-
nera integral y congruente los efectos que generan las diferentes poli-
ticas y acciones en la produccién agricola; b) desarrollar programas de
reconversion, y ¢) apoyar a los productores en la toma de decisiones
acerca de qué, c6mo, cuando y cudnto sembrar, mediante la utilizacién
eficiente de paquetes tecnolégicos y de asignacién de recursos que pro-
muevan, principalmente, la mayor competitividad y rentabilidad para
el productor. Para ello se presenta un sistema en el que destacan los
subsistemas de potencialidad productiva, tecnolégica, econémica y de
comercializacién

A partir de 1989, la politica agricola en México experimenta cam-
bios radicales que conducen a que las decisiones de los productores se
fundamenten en las sefiales de los mercados, sustituyendo de esta
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manera la funcién de proteccién y control que estaba a cargo del go-
bierno. Este tltimo deberd enfocarse, entonces, a crear condiciones de
de comercio leal, promover el mejor uso de recursos y la reconversion
con base en la utilizacién de tecnologias eficientes y de mayor renta-
bilidad para los productores y, no menos importante, buscar que se
satisfaga la demanda de los productos agricolas basicos en un ambiente
de estabilidad de precios.

Se evalda el efecto de aplicar un subsidio no etiquetado enlaforma
de una transferencia al ingreso versus un subsidio a la produccién en
un escenario de liberacién y desgravacién completas. El resultado es
que el subsidio a la produccién genera una menor contraccién del drea
productiva nacional, y menor desempleo y produccién que la transfe-
rencia al ingreso, que induce a la migracién rural. A5 afos la trans-
ferencia al ingreso propicia un mayor crecimiento en la economia na-
cional que el subsidio a la produccién, aunque a 10 afios esa diferencia
se esfuma. Por eso, a 5 anos se plantea un dilema entre empleo e in-
greso.

Por ultimo, se destaca que la tecnologia propicia mayores rendi-
mientos de la mano de obra y del suelo y torna maés eficiente a la
agricultura, gque de manera inexorable continuard expulsando traba-
jadores en tanto aumente su nivel de eficiencia productiva.

Anexo 1. Modelos de asignacién nacional y regional
(por entidad federativa)

Objetivos

¢ Estimar el efecto de cambios de la politica agricola (por ejemplo
la apertura comercial) en la agricultura mexicana, teniendo en
cuenta las diferencias regionales a través de las combinaciones
cultivo-regién-paquete tecnolégico (actual y potencial), por
medio de un modelo de an4lisis de actividades.

¢ Determinar cultivos-tecnologias rentables y no rentables, tanto
actuales como potenciales.

¢ Proceder a la reconversion (actual o potencial) en las regiones
con rentabilidad cuando se trate de productos diferentes a los
actualmente sembrados. En los casos en que cultivo-tecnologia
no sea rentable, buscar otra opcidn.
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Descripcion

El modelo de analisis de actividades determina las cantidades por cul-
tivo que deber4 producirse en cada DDR, con base en los pardametros
que definen cada tecnologia. Las restricciones principales son: super-
ficie por DDR y demanda total por cultivo.

Estructura

e Contiene tres unidades bésicas: cultivo, regién (DDR) y tec-
nologia.

¢ Es dinamico en cuanto incorpora las tecnologias potenciales,
cuya total difusién en el DDR se estima en 5 afios.

e Cada combinacién puede producir un cultive con diferentes
niveles de consumo de insumos y factores, costos regionales,
productividad y, por consiguiente, con diferencias en el ingreso
neto obtenido por el productor.

» Los costos son unitarios, por tonelada de cultivo y para cada
paquete tecnolégico, identificandose por los siguientes pard-
metros:

4 Entidad federativa.

4 DDR.

4 Ciclo (primavera-verano, otofio-invierno o perenne).

4 Cultivo (granos basico, oleaginosas, otros cultivos de ciclo corto
y cultivos perennes).

4 Régimen de humedad (riego: bombeo y gravedad; y temporal).

4 Tecnologia actual y potencial por requerimientos fisicos de in-
sumos y factores.

4 Superficie cosechada actual.

4 Superficie maxima de expansién agricola.

a Rendimiento (ton/ha).

a Costo unitario con precios regionales de insumos y factores.

a Precios medios rurales por cultivo.

Maximizacion de ingresos netos totales: las cantidades que se deberan
producir por cada tecnologia son las que, dentro de las restricciones
del modelo, hacen que los ingresos netos o la utilidad total, definida
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como la diferencia de los ingresos totales de todos los cultivos menos
sus correspondientes costos totales, sea la mayor posible.

En este sentido, el modelo facilita la competencia entre los dife-
rentes tipos de tecnologia a fin de poder escoger las que sean mas
eficientes en la medida en que permiten la maximizacién de las utili-
dades totales, porque se trata de un modelo de analisis de actividades
en donde dentro de una tecnologia ocurre una complementariedad su-
mamente estricta de factores, mientras que entre tecnologias se genera
la sustitucién factorial.

Precios de los productos determinados exigenamente: el modelo hace
el supuesto de una economia de pais pequefio, de manera que las de-
cisiones de produccién que se toman no modifican en los precios inter-
nacionales de forma relevante y, por tanto, se supone que los produc-
tores son tomadores de precios, los que se introducen como parametros
y se fijan exégenamente al modelo. En el caso de productos hortofru-
ticolas se rompe con ese supuesto, pues se adoptan funciones de de-
manda con elasticidad-precio finita.

Linealidad en los ingresos y los costos: el modelo parte del supuesto de
que tanto el ingreso como el costo total son lineales; entonces, por
aditividad, los totales resultan ser las sumas de sus componentes es-
tatales y regionales. Al mismo tiempo estos componentes regionales
son las sumas de los de cada una de las tecnologias que se utilizan en
cada regién.

Por proporcionalidad, el modelo supone que el ingreso de cada
tecnologia es igual a la cantidad que se asigne multiplicada por el
precio, mientras que el costo de la tecnologia es el producto de la can-
tidad por la suma de los componentes del costo unitario.

Restricciones de drea: a ninguna tecnologia se le puede asignar una
produccién que requiera un drea mayor que la superficie maxima en
donde dicha tecnologia puede aplicarse. Tal 4rea se calcula como la
suma de las superficies individuales de todas las tecnologias no poten-
ciales, que tienen el mismo cultivo que la tecnologia analizada y se
definen para la misma regién, ciclo, régimen de humedad y se localicen
en la misma entidad federativa.

Las tecnologias deben competir por el drea total disponible en un
DDR para cada ciclo dado, drea que es un parametro exégeno del modelo,
de manera que la suma de las dreas empleadas por todas las tecnolo-
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gias, sin importar el cultivo de esa regién-ciclo, no debe exceder la
superficie disponible para la agricultura en ese DDR.

Cotas nacionales de produccién: el volumen total producido nacional-
mente de un cultivo no deberd exceder la produccién total nacional, la
cual es precisamente la que se desea asignar.

Relaciones del modelo de asignacién
Nomenclatura

E entidades (estados),e = 1,..., E

R(e) regiones en la “e”-ésima entidad: r = 1,..., R(e)

C ciclos: ¢ = 1,..., C (tipicamente 3: PV, OI y perenne)

K(r, ¢) cultivos en la regién r, cicloc: k = 1,..., K(r, ¢)

H(k) regimenes de humedad para el cultivo k: h = 1,..., H(k)
N(h) tecnologias para el régimen de humedad k: n = 1,..., N(h)
@, la cantidad

P, el precio

C, el costo unitario

t, el rendimiento

A, el drea

Funcidén objetivo

MAXUT=XIZ¥Y Elczhz;n (P], -C rckhn) Qerckhn'

erT ¢ el

Restricciones
Restricciones individuales de area

X (@, anltoain) S A, paratodoe, ryec.

Restricciones regionales de drea

Ekzhzn (Qerckhu/terckhn) < Ar para tOdO eyec.
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Cotas nacionales de produccién

£EELE C, .. <@, para todo k.

e r®ic

No negatividad de las cantidades

Q. i 0 paratodoe,r,c,k, hyn.

Requerimientos de insumos y factores

Se calculan a partir de las cantidades fisicas de los cultivos determi-
nadas ya sea en el modelo nacional o en el regional.

Considerando que y es un coeficiente tecnoldgico genérico, que
representa el nimero de unidades requeridas de dicho factor o insumo,
por unidad de area, la cantidad total de factor o insumo Y, a nivel
nacional, esta dada por la siguiente expresidén:

Y=3.3 335,52, [g_%_y_rc_kh_]

erckhn

Anivel estatal, la cantidad total del factor o insumo est4 dada por:

Y=323.2.%,2, [:&vm_zrf_kﬂ]

tn‘khu

Entre los principales insumos y factores de produccién cuyos re-
querimientos se calculan en el modelo, se tienen:

a) Trabajo (horas-hombre).
b) Equipo y maquinaria.
¢} Fertilizantes.

d) Electricidad.

e) Agua.

El modelo se implanté como un sistema computacional cuyas ca-
racteristicas mds importantes expondremos a continuacién.
Se formulé como un sistema de programacién lineal para cada
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regién y estado, ademaés del pais como un todo, lo que propicia que se
. . . ) .
genere una formalizacién especifica para simular con lf)s quelos se S| 0w ® < o @ oo
fialados, de manera que el niimero de estados, regiones, ciclos, ingresos, 23 = § © g § & 8 2388 § © §
costos, etc., se consideran como variables especificas de los modelos. < —
A causa de que la formalizacién debe llevarse a cabo tantas veces
. . . . . [w]
como combinaciones de variables existan, con valores diferentes de los ~ e @ % t~cm ®m wem e A@ o
pardametros, dicho procesose ha automatizado a través de un generador :'S S|®238°8888 88 SZ8&S°E
de modelos descrito en A Programming Languoage (APL). El sistema & -
introduce los valores de las variables y crea un archivo con la formu- 8 &
lacién del programa lineal. Este archivo, a su vez, ingresa a un paquete 3 g TR IST QY wooeD 0o
v, P . . . @ N o O ©o — <t
de programacién matematica; en este caso, Linear Interactive Discrete e §|@&® g 05 a&a @ NG oW
N . . I
Optimizer (LINDO). La solucién del programa lineal se transporta de g‘ N -
LINDO hacia una hoja de célculo, en donde se lleva a cabo el computo 2 -
y analisis de las variables de salida. o Slad2..3%3%, & oo,
Los modelos, por su dimensién, son los siguientes: E‘n% I|°®s eges ¢ egawg 3
1]
Sk
. . , . =
Modelo nacional: considera cerca de 3 000 tecnologias, incluyendo tan- g .8 3| e
to las actuales como las potenciales, lo que significa 3 000 variables A S 8o adcocdas g f HRonmgog
. LI X . o @ "g<®m2 O’SO’H =23 O}gNlIJS 2
directas en el proceso de programacién lineal. Se tienen cerca de 2 000 =) 8
restricciones referentes a las limitaciones de drea, considerando las g8 & R
- . . . . . o= 00 R
que se dan en el ambito de cultivo mds las que se tienen en el nivel % el Tlea - 10 © A w g -
regional. Ademas, existen 99 restricciones de produccién. £ @ 2IEEETEES S & s8xaBd3°8
g > 8 -
O &
Modelo regional: cada estado considera un nimero de tecnologias que § Eo
va de 50 a 250, en relacién con la actividad del estado, lo que se refleja 8% Slow ©w e w o~ oo @ 0
en ese mismo nimero de variables directas en el proceso de programa- ED g . Q|888°&8EZE & 883&38° )
cién lineal. En restricciones, se tienen entre 60 y 80% del nimero total 2 413 = -
de variables, referentes a las limitaciones de drea, que se dan en el = -_g g 3
ambito de cultivo mas las que se tienen en el nivel regional. SE28|v|aw ©w @ 4 e % B © g
< | © S} W W O O W W W o © ® N @ DO I
- R R I I © & 4N o S ©
cg® g
o 3
SO S [ & ¢
=N .0 3 3
z’a‘tgf’i'a‘ - - © 1 o 0 =Y N I 0
.goq; & G QO Ww o s o O o @ e o3 o s
@ 2 e £ 8°s @g453 H Sa8gg 3
o2} & Q =~ -
Q. ~ B~
S B
3§ . . p & v
M3 § s | £E5EF e & g 5
. 3 . <
N ¢ »B R R <k ki 3
o wm ] - 8 E LS g g o b & by o o
-E o3 3| o & 8 @ g @ & o 0
M + < ] e &= o - 2
9 O @ - g = 2
2 §E3 3E2£38208 3 §ifegis
e g 2 & 35 k<] k 3
é Ook E<dd=2d&ad & L3858 E
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Limites economicos
a la privatizacion portuaria:
el caso mexicano 1992-1995

Germéan Alarco Tosoni y Patricia del Hierro Carrillo

mediados de 1992 se asenté en la agenda gubernamental el pro-

posito de modificar de manera radical el papel del Estado en rela-
¢i6n con el subsector portuario, con objeto de promover intensamente
la participacién del sector privado.

Hasta esa fecha el Estado se concebia no sélo como rector exclusivo
de la actividad, sino como dnico operador y responsable de los queha-
ceres cotidianos e inversién en todos los puertos del pais. Asi, los sec-
tores privado y social quedaban limitados a participar sélo en los 4m-
bitos ajenos al interés gubernamental o en las esferas consideradas
subsidiarias, como la prestacion de servicios de avituallamiento a em-
barcaciones, o en servicios provenientes de antiguos convenios labo-
rales con las uniones o sindicatos de trabajadores para realizar las
manicbras de carga o descarga en los puertos, entre otras.

En ese estado de cosas, los sectores empresariales involucrados
directamente en el transporte maritimo de altura o de cabotaje (entre
los diferentes puertos de la costa mexicana) se limitaban a manifestar
sus quejas sobre la ineficiencia de los puertos y a subrayar c6mo les
afectaba en términos de costos de operacién y de capacidad de respues-
ta a las exigencias de los exportadores o importadores principalmente.
Sin embargo ni las cipulas empresariales ni el sector social involucrado

Los autores son maestros en economia y profesores de la Divisién de Administracién Publica del
CIDE. Agimismo funcionarios del érgano desconcentrado Puertos Mexicanos, en proceso de ex-
tincién. Sin embargo, las opiniones aqui sefialadas son responsabilidad exclusiva de los autores.

Deseamos agradecer a todos los colegas vinculados con la actividad que sirvieron de fuente
de inspiracién a este articulo y a Jaime Gonzslez Montes por la transcripcién del mismo.

Gestion y Politica Publica, vol. V, nim. 1, primer semestre de 1996 195
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en la actividad colocaron la reforma portuaria en sus respectivas listas
de pendientes.

Asi, el tema de la transformacién portuaria no aparece en la agen-
da de la tecnoburocracia como una cuestién de cierta importancia sino
con el nuevo marco macroeconémico, caracterizado por la necesidad
de desarrollar los aspectos microeconémicos de la reforma estructural
promovida a lolargo del sexenio, la mayor integracién con los mercados
internacionales y la politica de privatizacién en los demas sectores.
Todas estas medidas de politica econémica guardaban perfecta corres-
pondencia con la ideologia dominante, y tenian como antecedente di-
recto los esquemas de concesién de carreteras y las reformas aplicadas
en el puerto de Veracruz en 1991.

A la fecha se han desarrollado algunas acciones encaminadas a
la privatizacién, sin embargo no se percibe una voluntad clara y deci-
dida para lograrla de manera integral, tal como se programé inicial-
mente. Al respecto, la agenda estipulaba que tanto la administracién
como la operacién de los puertos quedara en manos del sector privado
o de los gobiernos estatales.

En el presente articulo se discutirdn los argumentos utilizados a
favor de la existencia de limites a la privatizacién portuaria en lo re-
lativo a su aspecto econémico, sin analizar los de cardcter organizacio-
nal, personal, conductual o politico.

Las cuestiones econémicas que se consideran limitantes para
la privatizaci6n se refieren a las prédcticas internacionales relativas a la
prestacién subsidiada de servicios por el uso de infraestructura por-
tuaria, particularmente para los puertos estadunidenses del Golfo;
al reducido volumen de operacién en nuestros puertos; a la actual
crisis econémica y financiera; a los prolongados periodos de recupe-
racién de la inversién portuaria; a las caracteristicas del mercado
local de capitales; a los requerimientos necesarios de inversién; al
peligro de crear o fortalecer monopolios, a la necesidad de una pla-
neacién rigurosa que favorezca el desarrollo de las comunidades en
torno de los puertos.

La hipétesis central de este documento sostiene que los factores
mencionados condicionan la naturaleza del proceso de desincorpora-
ci6én, impregnéndolo de caracteristicas muy particulares, pero que no
lo limitan u obstaculizan en sentido estricto. Ademas, se pretende se-
fialar cémo estos rasgos pueden configurar un nuevo esquema de pri-
vatizacién, diferente al que inicialmente se concibié en la Ley de Puer-
tos, su reglamento y en el nuevo marco institucional.
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Este articulo consta de cuatro apartados. En el primero, se hace
una breve resefia sobre las caracteristicas econémicas del subsector
portuario, su importancia, ubicacién y componentes principales. En el
segundo, se describe la naturaleza y el contenido de las reformas y se
comenta el esquema operativo anterior, los elementos bésicos del pro-
grama de reformas en cuanto a descentralizacién, desregulacién y de-
sincorporacién de actividades y las instancias y mecanismos de regu-
lacién establecidos. En tercer lugar se sefialan los ambitos para la
participacién del sector privado en los puertos y se hace un anadlisis
pormenorizado de cada uno de los argumentos que se plantean en el
sentido de que no es posible continuar con el proceso de privatizacién
de las Administraciones Portuarias Integrales. Por iltimo, se exponen
algunas conclusiones, teniendo en cuenta la evaluacion de los argu-
mentos mencionados, los aspectos legales e institucionales y las diver-
sas caracteristicas de nuestros puertos, con el fin de responder a los
interrogantes del articulo.

En cuanto a la naturaleza del documento debemos resaltar que
no se trata de evaluar alguna de las fases de esta politica publica, como
su gestacion, formulacién y evaluacién ex ante, implantacién o evalua-
cidén ex post. Se trata, en cambio, de mostrar el caso de un subsector
muy particular, en el que la fase de implantacién se comienza a modi-
ficar en virtud de argumentos que es necesario analizar. Asimismo, su
fin dltimo es pragmatico en tanto que pretende establecer algunos
criterios para que se contintie con la implantacién de las reformas en
el subsector portuario.

Naturaleza econémica e importancia
del subsector portuario

El desconocimiento del subsector portuario es bastante comin y gene-
ralizado; por tal razén se tiende a pensar que sus cualidades lo hacen
totalmente diferente del resto de las actividades econémicas y que, por
ello, no esté sujeto a politicas generales, como la de privatizacién que
analizamos.

Por tanto, es necesario determinar la importancia del subsector
para la economia nacional, sus principales funciones y los rasgos eco-
némicos de su operaci6n y de sus unidades operativas fundamentales,
con el objetivo de especificar su naturaleza particular y lo que la hace
susceptible de integrarla al programa antes mencionado.
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Los puertos como eslabon de la cadena del transporte
en la estrategia de desarrollo®

El puerto se define como “...el conjunto de instalaciones y actividades
(servicios y organizaciones) que permitan la realizacién de las opera-
ciones de intercambio de mercancias entre el medio terrestre y el acué-
tico”.?

Es importante sefialar que existen diferentes tipos de puertos. Se
clasifican en funcién de su grado de desarrollo como de primera, se-
gunda y tercera generacién. Los de primera generacién son basicamen-
te interfases para el transbordo de carga entre el transporte terrestre
y el maritimo; en los de segunda, el puerto se considera un centro de
servicios de transporte y de servicios industriales y comerciales;® los
de tercera son los que se han integrado a los sistemas de desarrollo
intermodal y manejo de carga en contenedores, aunque ello no significa
que se excluyan las actividades caracteristicas de los puertos de pri-
mera y segunda generacion (véase el cuadro 1).

La evolucién de la tecnologia del transporte y los efectos de las
economias a escala han generado, en la actualidad, una acentuada
tendencia a la consolidacién de los puertos y al desarrollo del concepto
de “puerto principal”. El proceso de integracién de los puertos, aunado
a la practica cada vez més extendida del transbordo, ha generado una
nueva divisién entre los puertos internacionales en “puertos de enlace”
y “centros portuarios”. Los puertos de tercera generacién no necesa-
riamente son los dnicos que pueden ser centros portuarios o puertos
principales. Existen puertos de enlace, como Singapur, que son prin-
cipales.

Elproceso de concentracién de actividades econdémicas en los puer-
tos debe entenderse como resultado de una creciente competitividad
de los mismos; asi, si lo que se busca es generar un costo total de
operacién reducido y un valor afiadido maximo, el puerto de tercera
generacién es una buena opcién para lograrlo.

El desarrollo de los puertos se encuentra estrechamente ligado al
modelo de crecimiento econémico elegido. Se encuentran diferencias

1 yNCTAD, Planificacién estratégica para las autoridades portuarias, UNCTAD/SHIP/646, 29 de
julio de 1993, caps. H y III, pp. 15-51.

2 Puertos Mexicanos-Vocalia de Operacién y Gerencia de Capacitacién, Bdsico terminales
portuarias, p. 19.

3 Servicios comerciales como el embalaje y la reetiquetacién de la carga; en el caso de los
servicios industriales se congidera la transformacién de insumos a mercancias.
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importantes entre el estilo de crecimiento y las prioridades del modelo
de sustitucién de importaciones, o de la concepcién actual de apertura
al exterior. En el esquema de sustitucién de importaciones el mercado
interno fue la prioridad esencial, asi como generar empleos para elevar
los ingresos de la poblacién y mantener niveles de demanda adecuados.
En este modelo los puertos cumplian cometidos sociales y politicos
entre los que destacaban la seguridad nacional, la contribucién al pre-
supuesto del Estado y el empleo en el 4mbito local. Por tanto, la ob-
tencion de beneficios pecuniarios no era el factor determinante de su
funcionamiento y el enfoque era bdsicamente ingenieril y adminis-
trativo. Esto generalmente coincidia con una competencia casi inexis-
tente que hacia que los puertos disfrutaran de una posicién de cuasi
monopolio.

Actualmente, la situacién econémica en el contexto nacional e in-
ternacional ha experimentado un incremento considerable de los
intercambios comerciales y ha influido para que los puertos pasen
a formar parte importante de una estrategia de crecimiento que se dis-
tingue por estar més vinculada con la elevacién de la eficiencia en las
relaciones comerciales hacia el exterior. Asi, hoy dia se reconoce la
funcién y el caracter comercial de los puertos y se les identifica como
a cualquier otra empresa comercial. Esto ha generado mayor compe-
titividad entre los puertos, por lo que requieren maés libertad y respon-
sabilidad con base en principios comerciales, y que se les allane el
camino para generar “beneficios”.

Hay varias maneras de pasar del enfoque ingenieril y adminis-
trativo al comercial, una de ellas es la “privatizacién” y/o darle una
estructura empresarial al puerto. Para ello, ademads de disenarse dis-
tintos mecanismos de privatizacién se han creado unidades auténomas
en los puertos que amplian la gama de sus actividades para poder
responder a los nuevos retos de mayor eficiencia y capacidad de res-
puesta al mercado. Estos procesos han permitido que las administra-
ciones portuarias consideren prioritarios los objetivos financieros.
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Cuadro 1. Tipos de puertos a escala internacional

Primera Segunda Tercera
generacién generacion generacién
¢ Caracteristicas ® Actividades * Relacion mas ¢ Comunidad
de organizaciéon  independientes  estrecha entre portuaria
dentro el puerto y sus unificada
del puerto usuarios
* Relacién no * Relacién poco * Integracién
estructurada estructurada del puerto
entre el puerto  entre las en la cadena
y sus usuarios actividades que  de comercio
se desarrollan y de transporte
en el puerto
* Relacién no * Relacién
estructurada estrecha entre
entre el puerto el puertoy el
y el municipio municipio
¢ Organizacién
portuaria
ampliada
* Caracteristicas * Corriente * Corriente ¢ Corriente
de produccién de carga de carga de carga
e informaciéon
* Servicios * Transformacién ® Distribucién
individuales de la carga de carga e
sencillos informacién
¢ Bajo valor * Servicios * Conjunto
anadido combinados de servicios
muiltiples
* Aumentodel * Alto valor
valor anadido afiadido
* Factores ¢ Trabajo/capital * Capital ¢ Tecnologia/con
decisivos conocimientos

Fuente: UNCTAD, Planificacion estratégica para las autoridades portuarias, UNCTAD/SHIP/646,
29 de julio de 1993, p. 36.
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La importancia del transporte maritimo en la economia nacional

Si se analiza histéricamente el papel del transporte maritimo,* re-
sulta que su importancia ha sido limitada respecto al desarrollo del
transporte carretero. Sin embargo, en algunas etapas de la historia
de México fue significativo.

En la época colonial los puertos tuvieron mayor presencia por el
papel que desempefiaron en el proceso de conquista, explotacién y colo-
nizacién de México. Ademas, los barcos fueron el iinico medio de trans-
porte para el envio de productos de la Nueva Espafia a la metrépoli.
Sin embargo, los puertos fueron perdiendo importancia en la medida
en que el poder econémico y politico se trasladé hacia el centro del pais.

Es hasta el periodo independiente —hacia fines del siglo XIX—
cuando los puertos retomaron su importancia a causa del desarrollo
del barco de vapor. Durante el Porfiriato se intenté crear la Marina
Mercante mediante el apoyo a algunas empresas navieras; asimismo
se favorecié el acondicionamiento de los puertos de Veracruz, Tampico,
Coatzacoalcos-Salina Cruz y Manzanillo. Ademais, al ser el ferrocarril
el vinculo entre los puertos y el interior del pais, se buscé aparejar el
desarrollo de ambos, aunque esto sesgé el intercambio comercial con
Estados Unidos de América.’

Sin embargo, en el periodo revolucionario y posrevolucionario los
puertos volvieron a quedar relegados, ya que las relaciones econémicas
y politicas de México se empezaron a orientar marcadamente hacia el
vecino pais del norte por lo que los transportes carretero y ferroviario
se vieron mas favorecidos.

Pero es hasta la época contemporédnea cuando se identifican po-
liticas explicitas encaminadas al desarrollo del sistema portuario. Ha-
cia mediados de la década de los cincuenta, en el sexenio de Adolfo
Ruiz Cortines, se creé el Programa de Progreso Maritimo, también
conocido como “La Marcha al Mar”. Afinales de la década de los setenta
se formula el Programa de Puertos Industriales, por el cual se cons-
truye Altamira, se realiza la ampliacién de Lazaro Cardenas y se inicia
la construccién de Salina Cruz. En este programa por primera vez se
piensa en los puertos como propulsores de la descentralizacién econd-

4 Grupo de Economistas y Asociados (GEA) y Coopers & Lybrand (C&L), Funcidn y perfil
econdmico de los puertos mexicanos (documento), junio de 1993, pp 11.2-11.15.

5 Daniel Ocampo Sigtienza, “Los puertos y las ciudades costeras ante la apertura comercial
de México”, Comercio Exterior, vol. 43, nim. 8, agosto de 1993, pp. 731-742.
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Cuadro 2. Movimiento de carga por medio de transporte
(miles de toneladas)

Maritimo Porcen-
Ferro- Mari- sin taje dgl
Afio Total Carretero viario  Aéreo timo petréleo total

1985 509526 293409 63721 167 152229 343479 6.7
1986 490210 290559 57183 155 142313 343789 7.0
1987 508018 296088 58124 162 153 644 424924 8.4
1988 516713 298870 57354 147 160342 47 658.9 9.2
1989 524561 309803 53890 159 160709 49 542.9 94
1990 534938 314675 50960 164 169139 53 482.0 10.0
1991 548638 327773 46405 178 174282 56519.6 10.3
1992 571804 341070 48705 201 181828 58651.0 10.3
1993 600678 366628 50377 222 183451 56 146.0 94
1994 627538 390600 51322 241 185375 58070.0 9.3

Fuente: Sexto Informe de Gobierno 1994 (Anexo), p. 275; Direccién General de Puertos y Marina
Mercante, SCT, Movimiento de Carga y Buques 1992, 1993, 1994. Elaboracién del autor.

Nota: * esta columna se refiere a la carga maritima sin incluir petréleo ni derivados respecto
al total de carga.

mica e industrial del pais. En la década de los ochenta los puertos em-
piezan a adquirir importancia en los planes de desarrollo, siendo Al-
tamira y Lazaro Cardenas los que primero se incorporan. Sin embargo,
a pesar de que se impulsa su modernizacién, atin se conciben como
unidades desligadas del desarrollo ferroviario y carretero; esto es, no
se integran a un concepto de transporte “multimodal”.®

A través de la historia de los puertos mexicanos se encuentra, en
general, que no han sido el subsector méas favorecido por la estrategia
de desarrollo de la infraestructura del pais; y, en particular, que han
sido operados como organismos del sector piblico, lo que ha promovido
una administracién excesivamente centralizada y un sistema con rigi-

6 Victor Islas Rivera, Estructura y desarrollo del sector transporte en México, México, El
Colegio de México, 1990, p. 176. Se entiende por transporte multimodal el envio de mercancias
por, al menos, dos modos de transporte diferentes, con un solo contrato (“contrato de transporte
multimodal”), desde un punto de origen situado en un pais en el que el operador de trans-
porte multimodal toma las mercancias bajo su custodia hasta un punto de destino localizado en
un pais diferente.
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deces institucionales que dificulta el funcionamiento eficiente de los
mismos; esto se refleja en su reducida participacion en el total de los mo-
vimientos de carga respecto del transporte carretero. Como se puede
observar en el cuadro 2, el transporte maritimo participa apenas con
10%, cuando se consideran las cifras sin incorporar el petréleo y sus
derivados.

En los datos considerados para este cuadro no se han excluido
productos como la sal de la Isla de Cedros y Guerrero Negro, los sulfatos
de calcio de San Marcos y Santa Maria ni la caliza de Punta Venado
en Quintana Roo (Calica), que totalizan cerca de veinte millones de
toneladas movilizadas por afio y cuyo inico medio posible de transporte
es el maritimo.

Principales puertos mexicanos y sus caracteristicas bdsicas

Para 1992 el sistema portuario de nuestro pais estaba constituido por
72 puertos, de los cuales la mitad se encuentra en las costas del Paci-
fico, y el resto en el Golfo de Méxicoy la zona del Caribe. Por la actividad
que desarrollan con mayor frecuencia se les clasifica como comerciales,
pesqueros, turisticos, petrolerosy con terminales especializadas (véase
el cuadro 3).

El desarrollo de los puertos en México ha estado determinado por
tres elementos basicos:’ el origen-destino del comercio exterior, las ca-
racteristicas geograficas del pais y la ubicacién de los principales cen-
tros industriales. Respecto al origen y destino del comercio exterior
mexicano encontramos que, tradicionalmente, su principal socio co-
mercial ha sido Estados Unidos de América, lo que, aunado al hecho
de compartir una frontera fisica de mas de tres mil kilémetros, ha
limitado el desarrollo de los puertos en México, ya que el medio usual
de transporte que se ha empleado es el terrestre (por carretera o fe-
rrocarril). Actualmente dicha situacién se estd modificando, pues los
intercambios comerciales de México se han diversificado, en especial
los de la zona del Pacifico hacia Asia. Otro elemento que parece favo-
recer a los puertos ubicados en la costa norte del Pacifico mexicano es
el proceso de saturacién de los puertos estadunidenses de Los Angeles
¥ Long Beach.

" Grupo de Economistas y Asociados (GEA) y Coopers & Lybrand (C&L), op. cit., pp. 11.20-I1.31.
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Cuadro 3. Clasificacién de los puertos de México
de acuerdo con sus actividades principales

Terminales
especiali-
Puyerto Comercial  Pesquero Turistico Petrolero zadas
Ensenada X X X
Guaymas X X X
Topolobampo X X X
Mazatlan X X X X
Puerto
Vallarta X
Manzanillo X X X X
Lazaro
Cardenas X X X
Acapulco X X Xt
Salina Cruz X X X
Puerto
Madero X X
Altamira X X
Tampico X X X
Tuxpan X X X
Veracruz X X X X
Coatzacoalcos X
Progreso X X
Quintana
Roo? X X X

Notas: } La terminal petrolera se encuentra fuera de la Administracién Portuaria Integral.

2 1os puertos que se consideran en el estado de Quintana Roo son Isla Mujeres (comercial
y turistico), Puerto Morelos (comercial y pesquero)}, Cancun (turistico), Cozumel (comercial y
taristice), Chetumal (pesquero y turistico), Playa del Carmen (turistico) y Puerto Judrez
(pesquero).
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Como se observa en el cuadro 3, los puertos desarrollan activida-
des diversas, por lo que presentan caracteristicas muy heterogéneas
que es necesario considerar al momento de disefiar la estrategia de
privatizacién para cada uno de ellos.

En cuanto a las peculiaridades geograficas de México tenemos
que, a pesar de contar con un vasto litoral tanto hacia el océano Pacifico
como al Atlantico y el mar Caribe, la orografia (sierras madres Oriental
y Occidental y el eje volcanico) ha limitado la comunicacién entre la
costa y el altiplano, que es donde se ubican los principales centros de
desarrollo industrial. En realidad esto no es un obstdculo en la medida
en que el concepto del transporte intermodal se extienda; sin embargo,
del modo como tradicionalmente ha operado el transporte, la orografia
si ha sido un factor limitante para el desarrollo portuaric.

Los centros de desarrollo industrial mas relevantes han sido tres:
la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM), Guadalajara y
Monterrey. Asimismo, se identifican cuatro puertos principales que los
apoyan: el sistema Altamira/Tampico, Veracruz, Manzanillo y Lazaro
Céardenas, los cuales constituyen la base del sistema portuario nacio-
nal. Otros, considerados como los mds importantes en estudio, se en-
cuentran vinculados con regiones o productos muy especificos y cerca-
nos al puerto. Los cuatro puertos antes mencionados, ademés de
relacionarse con los tres polos de desarrollo més destacados del pais,
tienen areas de influencia bastante amplias y cuentan con un potencial
de desarrollo muy elevado (véase el cuadro 4).

Cuadro 4. Areas de influencia de los principales puertos de México

Puerto Area de influencia

Altamira/Tampico Tamaulipas, Nuevo Leén, Coahuila,
Durango, San Luis Potosi,
norte de Veracruz

Veracruz Veracruz, Puebla, Tlaxcala, Hidalgo,
ZMCM y Morelos

Manzanillo Jalisco, Nayarit, Colima, Querétaro,
Guanajuato, norte del Estado
de México, ZMCM

Lazaro Cardenas Michoacan, Guerrero, Estado
de México, ZMCM

205



Germdn Alarco Tosoni y Patricia del Hierro Carrillo

Otros puertos en el litoral del Golfo de México, como Tuxpan,
Coatzacoalcos y Progreso, desempefian el papel de puertos regionales.
En el litoral del Pacifico se cuenta también con puertos comerciales de
influencia regional, como Ensenada, Guaymas, Topolobampo, Pichi-
lingue, Mazatlan, Salina Cruz y Puerto Madero.

En el cuadro 5 se presenta la informacion relativa a los movimien-
tos de la carga operada en los puertos de mayor importancia del pais,
excluyendo la de terminales o instalaciones de Pemex. Al respecto
se observa que, en 1994, los principales puertos (Veracruz, Tampico/
Altamira, Manzanillo y Lazaro Cdrdenas) movilizaron 71.2% de la
carga maritima del pais.

La naturaleza de dicha carga es muy diversa, a excepcién de La-
zaro Céardenas donde destacan insumos y productos finales para la
industria sidertrgica. Los otros puertos movilizan cargas o atienden
nichos particulares del mercado. Por ejemplo, Ensenada se especializa
en la caliza, productos pesqueros y carga comercial destinados a Baja
California; La Paz-Pichilingue opera cemento y los articulos de consumo
de Baja California Sur; Guaymas maneja graneles agricolas, minerales
y fluidos de Sonora; Topolobampo, fertilizantes y graneles agricolas
del sur de Sonora y el norte de Sinaloa; Mazatlan traslada garbanzo,
sal y productos pesqueros; Acapulco opera carga general para el Dis-
trito Federal; Salina Cruz, carga general de la zona, y Puerto Madero
moviliza, a Estados Unidos, pldtano de exportacién producido en el
estado de Chiapas.? En el caso de los puertos del Golfo mexicano,
Altamira se ha especializado en el movimiento de productos quimicos
y de contenedores; Tampico, en el de todo tipo de productos incluidos
los graneles; Tuxpan, en graneles agricolas y minerales para la zona
y el estado de Puebla; Coatzacoalcos, en graneles minerales y fluidos
petrogquimicos de las instalaciones de Pemex en Pajaritos, mientras
que Progreso traslada carga general y de contenedores, pero en espe-
cial graneles agricolas para la peninsula de Yucatan. Por iltimo,
los puertos de Quintana Roo, ademds de operar intensamente cruceros
turisticos, como Puerto Vallarta, movilizan contenedores para la re-
gi6n.’

La naturaleza de los puertos (si es de altura o cabotaje) se deter-
mina en funcién del tipo de trafico y esto se establece a partir de los

8 A partir de febrero de 1995 se ha dejado de manejar dicho producto y el puerto se encuentra
practicamente paralizado.

9 Direccién General de Puertos y Marina Mercante, scT, Movimiento de carga y buques,
1991-1993.
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Cuadro 5. Comparativo de carga operada por los puertos principales, enero-diciembre 1992-1994

(miles de toneladas)

1992 1993 1994 Participacién 1994 (%)

Litoral / puerto

50.1

17 013.2

14 190.0

14 260.2

Pacifico

2.7

902.6
1055.2
21258

533.3

959.1

Ensenada B.C.

3.1

969.5
1534.2

895.0
21943

La Paz, B.C.S.

6.3

Guaymas, Son.

1.1
0.4

459.4 3719
11.3

359.1

Topolobampo, Sin.
Mazatldn, Sin.

145.0
38244
8 320.2

95.5
35234

254.5
4012.0
5101.2

Manzanillo, Col.

6514.9 24.5

Lézaro Cardenas, Mich.

Acapulco, Gro.

0.1

50.8
113.3
104.0

16 960.0

66.4
309.0

82.7
218.0
184.3

15193.5

0.3
0.3
49.9

Salina Cruz, Oax.
Madero, Chis.
Golfo y Caribe

184.4
14 503.6

5.7
9.4

1678.1 1928.5
3186.5

2429.3

1245.4
3 469.5

Altamira, Tamps.

Tampico, Tamps.

Tuxpan, Ver.

1.8
20.3

603.6
6 881.3

561.2
5965.5

806.6
5184.8
2687.0

Veracruz, Ver.

7.0
3.7

2380.2

12573

22272

Coatzacoalcos, Ver.
Progreso, Yuc.

929.9

11332

11
0.9

100.0

370.7
351.9
33973.2

361.6
350.8
28693.6

336.7

Morelos, Q. Roo.

330.3
29 453.7

Cozumel, Q. Roo.

Total

SCT, Reporte estadfstico del movimiento de carga y pasajeros en los principales puertos, enero-diciembre

Fuente: Direccién General de Puertos,

1992-1994. Elaboracién del autor.

207



Germdn Alarco Tosoni y Patricia del Hierro Carrillo

voliimenes de los movimientos de carga en miles de toneladas. Si la
diferencia es mayor que cero (A — C > 0)!° el puerto es de altura, si es
menor {(A—C <0), es de cabotaje. En el periodo de anélisis considerado
(1984-1993) se encontré que los puertos de altura son Guaymas,
Mazatlan, Manzanillo, Lézaro Cdrdenas, Salina Cruz, Altamira, Tam-
pico, Tuxpan, Veracruz, Coatzacoalcos y Progreso. En tanto que los de
cabotaje son, principalmente, Ensenada, Topolobampo, Acapulco y,
en Quintana Roo, Puerto Morelos y Cozumel.

Los puertos de altura pueden ser de naturaleza importadora o ex-
portadora. Para el mismo periodo se determiné que los que muestran
una diferencia mayor que cero cuando (X — M > 0)!! son de indole ex-
portadora; si la diferencia es menor que cero (X — M < 0) se trata de
puertos basicamente importadores. Ejemplos de esto iltimo son Vera-
cruz, Manzanillo, Lazaro Cardenas y Altamira; los que registran un
comportamiento predominantemente exportador son Tampico, Guay-
mas y Coatzacoalcos. Mazatldn apenas se convirtié en un puerto de
naturaleza exportadora.

La importancia econémica del subsector portuario no se refleja
en los ingresos directos de los puertos, a pesar de que a través de ellos
se movilizan mercancias por valor de US$ 70 000'? millones, que son
equivalentes a 22% del Producto Interno Bruto de México. El PIB a
precios constantes del sector transporte, almacenamiento y comunica-
ciones equivale a 7% del producto de la economia, y casi a 10% cuando
se trabaja a precios corrientes.'® Los transportes en general correspon-
den a 78% del sector y nuestra estimacién es que el subsector portuario
implica ingresos brutos de 1.3% del subsector tranaporte, con un monto
facturado de casi mil millones de nuevos pesos para 1993 (US$ 285
millones).!*

Es importante destacar que dichos ingresos del subsector portua-
rio son equivalentes a 5% de los fletes maritimos que se pagan en

10 Altura (A) y cabotaje (C).

1 Exportaciones (X) e importaciones (M).

12 Puertos Mexicanos-Vocalia Ejecutiva y Asesoria Econémica, Metodologta para estimar los
costos totales de los fletes en el comercio exterior de México, 26 de mayo de 1995, pp. 1-2.

13 C. Salinas de Gortari, Sexto Informe de Gobierno 1994 (Anexo), México, Presidencia de la
Republica, pp. 26-30.

4 Para 1993 comprende ingresos para aprovechamientos portuarios por N$280 millones;
ingresos de las empresas puiblicas de servicios portuarios de N$235 millones; de los permisionarios
privados de Altamira, Tampico, Coatzacoalcos y Veracruz por N$150 millones y de los ingresos
proporcionados por otros prestadores de servicios portuarios en estos puertos y en otros, por
N$340 millones.
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México a embarcaciones nacionales!® y extranjeras, que ascenderian
aproximadamente a US$ 4 500 millones anuales.'®

Caracteristicas econémicas de su funcionamiento
Naturaleza de los servicios proporcionados

Los servicios portuarios,’” en la mayoria de sus modalidades, se
refieren a servicios privados y de cuota'® para los consumidores y
productores, y no a los comunes y colectivos cuyas actividades serian
més complejas, aunque no por ello exentas de privatizarse, ya que
estan sujetas a la demanda y requieren en menor medida la accién
colectiva.

Los servicios privados se consumen individualmente y el usuario
no puede obtenerlos sin el consentimiento del proveedor. Los servicios
comunes se consumen de manera individual y, en apariencia, es impo-
gible evitar que alguien los utilice con entera libertad. En el caso de
los servicios de cuota, los usuarios deben pagarlos pues de no hacerlo
pueden verse privados del disfrute de los mismos; en cambio, los bienes
colectivos se consumen en conjunto y resulta imposible excluir a al-
guien de su uso, lo cual significa que la gente, por lo general, no pagara
por ellos sin coercién.®

Conforme a los criterios anteriores es importante identificar los
servicios proporcionados en un puerto porque esto determina la dis-
posicién de los consumidores a pagarlo y, como resultado inevitable,
la disposicién de los productores a surtirlo. A excepcién del sefiala-
miento maritimo,?’ que es un bien comtin puro que beneficia a todas

156 Embarcaciones abanderadas en el pais.

18 Puertos Mexicanos, op. cit., pp. 1-2.

17 Nos referimos a la prestacién de servicios por el uso de infraestructura portuaria (puerto,
atraque, muellaje y embarque/desembarque de pasajeros) y a los servicios portuarios que se
sefialan en el articule 44 de la Ley de Puertos en beneficio de las embarcaciones (para realizar
operaciones de navegacién interna tales como pilotaje, remolque, amarre de cabos y lanchaje);
a los servicios generales a las embarcaciones (avituallamiento, agua potable, combustible, comu-
nicacién, electricidad, recoleccién de basura o desechos y eliminacién de aguas residuales); y
servicios para la transferencia de bienes o mercancias (carga, descarga, alijo, almacenaje, estiba
y acarreo dentro del puerto).

18 £ S. Savas, Privatizacién, la clave para un gobierno mejor, México, Gernika, 1989,
Pp. 64-91.

18 Ibid., p. 69.

20 No nos referimos al sefialamiento maritimo dentro de un puerto, que tendria las caracte-
risticas de un bien colectivo, gino al de un faro que sirve en general a toda la navegacion.
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las embarcaciones que circulan cerca de puerto, y el utilizar el fon-
deadero® de un puerto para cobijarse del mal tiempo, que se refiere
a un bien colectivo puro, el resto de los servicios se aproxima mas a
los privados y de cuota; los que estarian en una categoria intermedia
entre los bienes de cuota y los colectivos serian los servicios de alma-
cenaje y custodia de mercancias y el uso de vialidades y terrenos del
puerto.

En sintesis, en la mayoria de los servicios proporcionados en un
puerto funcionan las reglas de mercado y, en el resto, se puede aplicar
un mecanismo de intervencién gubernamental para financiar dichos
egresos por medio de impuestos, de cubrirlos a través del gasto ptblico
y de asignar ciertos “derechos de propiedad”.?

Ambitos de regulacién estatal

La actividad del subsector portuario debe estar sujeta a la regulacién
gubernamental, pero no a su operacién y administraciéon directa, ya
que en ella pueden producirse fallos del mercado® que justifiquen
dicha intervencién si el mercado no garantiza el 6ptimo o la eficiencia
en el sentido de Pareto. Por ejemplo, podria haber problemas en la
competencia si los puertos impusieran tarifas a los usuarios por en-
cima de los costos de produccién, por los importantes obstdculos a la
entrada que implican en términos de inversién y que originarian
una pérdida de bienestar de la poblacién.?

Como se mencioné anteriormente, en el subsector portuario se
genera un bien comiin puro o piblico, como el sefialamiento maritimo
fuera de los puertos, que requiere la intervencion del gobierno, ya que
ningin particular estaria dispuesto a pagarlo. También se pueden
generar externalidades positivas, en que los puertos pueden generar
beneficios a otras personas y actividades econdémicas de la zona, pero
sin recibir una retribucién a cambio de ello, y el gobierno puede esta-
blecer impuestos especificos a los beneficiarios.

21 Anclar una embarcacién en el mar dentre de un recinto portuario generalmente protegido
por unas escolleras (rompeolas) y con la profundidad suficiente para el calado de ésta (dragado).

22 Sin transferir necesariamente su propiedad sino su posesién y, por tanto, la responsabilidad
de operarlos y mantenerlos a cambio de ciertas facultades de cobranza frente a los usuarios del
servicio.

23 Joseph E. Stiglitz, La economia del sector publico, Barcelona, Antoni Bosh, 1988, p. 102.

24 Jbid., pp. 103-117.
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Sin embargo, en el subsector portuario pueden presentarse mer-
cados incompletos y fallos de la informacién, porque los mercados pri-
vados no suministran un bien o servicio, aun cuando su costo sea
inferior a lo que los consumidores estdn dispuestos a pagar por él (por
ejemplo un crédito de largo plazo que un banco privado aislado no
estaria dispuesto a otorgar) y/o requieren una “coordinacién a gran
escala”® entre diversos agentes econémicos, precisando de una cierta
planificacién estatal o de informacién que el mercado por si sélo no es
capaz de proporcionar.

Espacios para la participacién de los sectores privado y publico

Aungque la inversién en el subsector portuario (como parte del sector
que abastece de infraestructura a los otros sectores de la economia)
no puede dejarse en forma exclusiva al sector privado, tema que es
controversial, es obvio que el desarrollo de infraestructura (carrete-
ras, puertos, aeropuertos y otros medios de comunicacién) facilita,
promueve y abarata en costos y tiempos el intercambio de bienes y
servicios y, por tanto, es positivo para el crecimiento econémico en ge-
neral. El propio Banco Mundial senala que “la infraestructura puede
aportar grandes beneficios en términos de crecimiento econémico, ali-
vio de la pobreza y sostenibilidad ambiental, pero sélo cuando pro-
porciona servicios que responden a la demanda real y lo hace con
eficiencia”.?

Hay desacuerdo entre quienes piensan que la actividad puede
ser llevada a cabo exclusivamente por el sector privado y quienes
creen que debe ser publica.?’” Sin irnos a los extremos de quie-
nes plantean que la inversién en infraestructura refleja exclusi-
vamente intereses particulares (de empresas privadas o pablicas) y
que pospone las inversiones del gobierno en educacién, salud y vi-
vienda,? es veridico, aunque con comprobaciones estadisticas no total-
mente concluyentes, que la generacion de servicios de infraestructura

25 Ibid., p. 111.

26 Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial 1994, infraestructura y desarrollo,
resumen, Washington, 1994, p. 2.

27 B. Philippi et al., “Roundtable Discussion; Critical Issues in Infrastructure in Developing
Countries”, Proceedings of The Worid Bank, Annual Conference on Develop t Economics, 1993,
Pp. 473-489.

28 Tbid., pp. 473-474.
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incrementa la productividad del sector privado, lo que fomenta y man-
tiene el crecimiento econémico.??

La inversién en el subsector portuario genera tres tipos de
beneficios: los directos para el puerto relativos a los ingresos netos
(después de gastos) por el uso de infraestructura portuaria, cesién de
terrenos e instalaciones y por otros servicios; los beneficios para los
usuarios del puerto por la disminucién de los gastos de explotacién;3°
y los beneficios indirectos resultado del aumento de actividades
econémicas en las inmediaciones del puerto y en otros sectores de la
economia, a raiz del surgimiento de un negocio que requeria un medio
para movilizar carga en gran escala y en los ahorros —que se trans-
forman en ganancias— para las actividades productivas que optan
por el puerto respecto de otros medios alternativos de movilizaciéon
de mercancias.3!

De la especificacién anterior podemos deducir que deben reali-
zarse dos tipos de evaluacién que son itiles para definir los campos de
accién del sector piiblico y del privado, y de los espacios para la priva-
tizacién de actividades en el subsector portuario: la financiera, relativa
a que los puertos generen y retengan ingresos,*?considerada anterior-
mente como los beneficios directos del puerto; y la econémica, referente
a los beneficios para los usuarios directos e indirectos del puerto.®

Ahora bien, las esferas para la participacién de los sectores pri-
vado y piblico pueden visualizarse mediante el diagrama matricial 1,
donde se incorporan los proyectos en funcién de una evaluacién bene-
ficio/costo financiero, relacionado con los ingresos directos del puerto
y con una evaluacién beneficio/costo econémico que incorpora los in-
gresos y costos directos e indirectos.

Aqui queda claro que sélo en aquellos proyectos o negocios del
subsector portuario en que el analisis financiero y el econémico son

29 Ibid., pp. 476-480.

30 Una inversién portuaria puede aliviar la congestién, aumentar la productividad, reducir
los costos de tiempo de espera de los buques, atraque, manipulacién de la carga y los gastos
globales del transporte interior respecto de otros medios de transporte. Puede facilitar e} trans-
porte de mercancias por medio de bugues de mayor tamafio 0 de mejores rutas que promuevan
la reduccién del costo de transporte maritimo por tonelada de carga.

31 Evaluacion de inversiones portuarias. Informe de la Secretaria de la uncTAD, 1977, pp. 7-11
(documento).

32 Para llevar a cabo eficientemente las operaciones, mantener sus activos en buen estado
de funcionamiento y financiar las futuras inversiones para el funcionamiento y desarrollo apro-
piado del puerto.

43 Desarrollo portuario. Manual de planificacion para los paises en desarrollo, Nueva
York, 1984, pp. 37-40.
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Diagrama 1. Espacios para la participacién de los sectores publico
y privado

Beneficio/Costo econémico

Negativo B=C Positivo
Negativo
Se justifica la participacion
directa del Estado
Ni el sector privado
ni el piiblico De manera alternativa
deben llevar a cabo
| cto . se trata de proyectos
0s proyectos y negoctos y negocios que puede
gestionar el sector privado
con el apoyo del Estado
Beneficio/costo
financiero
Proyectos y negocios
que deben
ser realizados
por el sector privado Proyectos y negocios que deben
estar a cargo del sector privado
No se justifica la presencia
del Estado Proyectos y negocios
privatizables con facilidad
Si el Estado se encuentra
operando debe licitarlos
inmediatamente al sector privado
Positivo

negativos, nosejustificala participacién privada nila piblica. Ademds,
los negocios que son financieramente positivos pero econémicamente
negativos son campos de accién para la iniciativa privada, al igual que
los que son econémica y financieramente positivos. No obstante, aun
en el caso de proyectos o negocios que son financieramente inadecua-
dos, pero positivos econémicamente, es posible la participacién del sec-
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tor privado pero en colaboracién con el sector publico, mediante apoyo
financiero o crediticio, entre otros.

Caracteristicas econémicas de los puertos3®

Son varios los elementos a considerar. En primer lugar, el subsector
portuario implica inversiones bastante cuantiosas en infraestructura
por diferentes conceptos, como son las obras de proteccién del puerto
(escolleras o rompeolas), el sefialamiento maritimo, el dragado de cons-
truccién, las obras de atraque y muelles, las dreas de almacenamiento
{bodegas, cobertizos y patios), las dreas urbanizadas del puerto desti-
nadas a oficinas, vialidades, servicios colaterales, etc., y los terrenos
en donde se instala el puerto que, en muchos casos, comprenden dreas
de expansién o desarrollo futuro. Un cédlculo preliminar (que no tenga
en cuenta el valor de los terrenos) nos sefiala que el construir nueva-
mente la infraestructura portuaria nacional a precios de diciembre de
1992 tendria un valor cercano a los US$ 2 500 millones.?® En el caso
de un puerto como Veracruz, ascenderia a N$640 millones por concepto
de terrenos y N$1 000 millones a valor de reposicién nuevo de las ter-
minales e instalaciones del puerto con base en precios de noviembre
de 1994, excluyendo el valor del dragado de construccién, del sefiala-
miento portuario y del equipo para las maniobras.®’

No debemos olvidar que a esta inversién hay que agregarle la que
corresponde al equipo para la realizacién de las maniobras y la pres-
tacién de los otros servicios portuarios antes resefiados (como ejemplo,
una terminal especializada de contenedores tiene un valor comercial
de US$16 a 20 millones). Sin embargo, lo determinante no sélo se en-
cuentra en los montos necesarios para operar en la actividad y que
puede limitar la entrada a nuevos competidores, sino que se trata fun-

34 En un concurso para este tipo de proyectos o negocios el criterio de asignacién puede ser
el que cumpla con los objetivos preestablecidos sujeto a minimizar el monto de subsidios del
gobierno federal.

35 J. M. Thomson, Tkoria econémica del transporte, Madrid, Alianza Editorial, 1976, pp. 41-
118.

36 Puertos Mexicanos-Vocalia de Obras Maritimas y Vocalia de Administracién y Finanzas,
Valor de reposicién de la infraestructura de los principales puertos del pais, 20 de agosto de 1993,
p. 18 (documento).

37 Comisién de Avaliios de Bienes Nacionales (Cabin), Reconsideracién al avaliio maestro de
terrenos y valor neto de reposicién de las construcciones del puerto de Veracruz, 24 de noviembre
de 1994, pp. 34-35 y anexo.
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damentalmente de costos fijos y de naturaleza decreciente® que pue-
den configurar monopolios naturales. En el apartado siguiente se de-
mostrara que, por las caracteristicas actuales de los medios de trans-
porte de mercancias en México, la mayor parte de nuestros puertos no
tienden a ser monopélicos y, por tanto, la presencia reguladora del
Estado puede no existir, aunque siempre debe estar vigilante.

Un segundo aspecto a considerar es que si bien la demanda de los
servicios del subsector portuario es una funcién de variables de precios
relativos y del grado de actividad econémica (como son los costos por-
tuarios reales o en comparacién con los de otros medios de transporte,
del volumen de comercio exterior ya sea de las exportaciones o de las
1mmportaciones, entre las principales variables), se trata de una activi-
dad de demanda derivada involucrada en un proceso de minimizacién
de costos que llevan a cabo transportistas o duefios de mercancias al
movilizarla de un lugar a otro.

Cuando existen medios sustitutos de transporte se escogera la
opcién que conlleve los menores costos directos, el menor tiempo (que
tiene un costo econdémico), que garantice seguridad y frecuencia para
dar estabilidad a los movimientos de mercancias y proporcione flexi-
bilidad y comodidad en su utilizacién. Mientras mayor sea el nimero
de opciones posibles por el desarrollo de esquemas de transporte mul-
timodal, menor serd el diferencial que estén dispuestos a pagar los
transportistas en cuanto a los servicios proporcionados por el subsector
portuario. Por el contrario, si no existen opciones de transporte alter-
nativo, estaran dispuestos a pagar en el subsector un monto més ele-
vado, teniendo como contrapartida un mayor grado de monopolio en
el puerto. Por ejemplo, Lazaro Cdardenas, como se vera a continuacién,
tiene un grado mayor de monopolio que otros puertos del pais porque
no hay actualmente otras opciones de transporte de insumos como
pellets de hierro o productos siderirgicos.®® Mientras que, por otra
parte, la movilizacién de mercancias para la regién de Ensenada tiene
numerosas opciones de transporte y, en consecuencia, el puerto no tie-
ne poder monopélico alguno. Ademds, si la fraccién de los costos por-
tuarios respecto a los de transporte son menores, a pesar de que la
elasticidad de sustitucién en relacién con las otras modalidades de

38 J. M. Thomson, op. cit., pp. 43-46.

39 Si bien puede ejercer ahora algin grado de monopolio, tuve que ofrecer muchas ventajas
0 prerrogativas para que las empresas se instalaran en la localidad (los terrenos y servicios fueron
Préacticamente gratuitos).
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transporte es cero, la elasticidad precio de la demanda de los servicios
portuarios serd mds eldstica que la de los productos finales que se
movilizan por el puerto y, por tanto, el grado de monopolio serd menor.*

Por dltimo, debemos sefialar que al concurrir en los puertos
muchos agentes econémicos y autoridades, tales como agentes na-
vieros, agentes aduanales, duefios de mercancias, transportistas
(autotransporte y ferroecarril), muy diversos prestadores de servicios,
operadores de terminales e instalaciones particulares, sindicatos de
trabajadores y distintas autoridades como la Capitania de Puerto,
la Procuraduria General de la Republica, las aduanas y las secretarias
de Gobernacién, Salud y Agricultura para el control fitosanitario, se
requiere un esfuerzo particular para su coordinacién. Y, a pesar
de lo anterior, nada impide que se dé también una intensa partici-
pacién del sector privado si los mecanismos de coordinacién y de co-
municacién establecidos entre los diferentes actores del 4mbito por-
tuario son los adecuados.

La estructura monopélica del subsector portuario

Es usual pensar que los puertos muestran tendencias monopélicas, ya
que constituyen los inicos medios que hacen posible el contacto con el
exterior a través de la via maritima.

En teoria pueden existir elementos monopélicos cuando hay una
ausencia total de servicios de transporte alternos sustitutos, y cuando
hay barreras que impiden la entrada de nuevos competidores.

En el sector transporte no existen sustitutos perfectos, pues la
eleccién del servicio no estd determinada sélo por sus costos sino que
se encuentra influida por otros factores, como son la velocidad, capa-
cidad, flexibilidad, comodidad, oportunidad y seguridad del servicio.

Las barreras a la entrada pueden ser de tres tipos:*! 1) de carécter
legal, ya que por la naturaleza de la actividad hay requerimientos que
deben ser satisfechos para poder operar en el sector; sin embargo, de
acuerdo con la Ley de Inversiones Extranjeras, el ingreso de empresas
extranjeras ya se encuentra desregulado; 2) se refieren al monto de la
inversidn inicial. Definitivamente aqui no hay mucho por hacer, ya que

40 H. Diéguez y A. Porto, Problemas de microeconomia, Buenos Aires, Amorrortu, 1971,
pp. 56-58.
41 Victor Islas Rivera, op. cit., 1990, pp. 149-152.
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la naturaleza misma de la actividad exige montos de inversién elevados
que Unicamente pueden ser solventados por grandes empresas nacio-
nales o extranjeras, y 3) una barrera a la entrada de la actividad que
cada vez adquiere mayor importancia es el creciente grado de especia-
lizacién. Por la naturaleza del transporte multimodal que se encuentra
en pleno desarrollo, la infraestructura, el equipo y los métodos orga-
nizacionales que se requieren para operar eficientemente no pueden
ser instrumentados por empresas poco desarrolladas o articuladas
con otras.

En el caso particular de los puertos mexicanos se desarrollé un
indicador para medir el grado de monopolio que evalia la existencia
o no de ganancias extranormales.*’ Se parte del supuesto de que un
usuario de los puertos enfrenta diversos costos, de modo que en algunos
puede haber poder monopélico y en otros no. Por ejemplo, los servicios
correspondientes al uso de infraestructura del puerto no ejercen grado
de monopolio alguno, “cediéndolo” a la Federacién a través del precio
al servicio de almacenaje, o bien a las empresas de servicios portuarios,
y éstas a su vez a sus respectivos sindicatos. Asi, se calcula para cada
uno de los componentes la relacién precio entre costo 6ptimo, para
luego ponderarla y obtener un indicador iinico por cada puerto. Si este
valor es mayor que uno, indica la presencia de algin grado de mono-
polio; si es igual o menor que uno, muestra que las condiciones son
més cercanas a la competencia perfecta que al monopolio.

La elasticidad-precio de la demanda es un indicador que refleja
las variaciones en la demanda de los servicios portuarios ante cualquier
modificacién en los precios de los mismos; este indicador es inverso al
grado de monopolio.*3 Asi, si el grado de monopolio es elevado, la elas-
ticidad-precio de la demanda es baja; por el contrario, si el grado de
monopolio es bajo, la elasticidad es muy alta.

En el cdlculo matematico realizado se encontré que los puertos
con mayor grado de monopolio y por tanto menor elasticidad-precio de
la demanda fueron: Veracruz, Lazaro Cdrdenas, Altamira y Manzanillo
(véase el cuadro 6). Sin embargo, aun en el caso de estos puertos, se
registra una elasticidad importante, por consiguiente, la capacidad de
manipular precios al alza es muy limitada, con riesgo de producir mo-

42 Puertos Mexicanos-Vocalia Ejecutiva y Asesoria Economica, Indicadores del grado de mo-
nopolio de los puertos mexicanos, 2 de febrero de 1995, pp. 1-5 (documento).

43 En condiciones de maximizacién (Img = cmg) la relacién precios/costos definida como “A”
(grado de monopolio) es equivalente a n/1 + n, donde “n” es la elasticidad-precio de la demanda,
resultando que n es igual a/(1-A).
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Cuadro 6. Grado de monopolio y elasticidad-precio de 1a demanda
en los principales puertos del pais

Grado de poder Elasticidad-

Puerto monopélico (A) precio Conceptual
Ensenada 0.9818 53.95 Infinitamente elastica
Guaymas 1.0707 (15.14) Elastica
Mazatlén 0.9935 152.85 Infinitamente elastica
Topolobampo 1.1070 (10.35) Eléastica
Manzanillo 1.2632 (4.80) Menos elastica
L. Cardenas 1.4249 (3.35) Menos elastica
Acapulco 1.0080 (126.00) Infinitamente eléstica
Progreso 1.1436 (7.96) Elastica
Cozumel 1.1009 (10.91) Eléastica
Salina Cruz 0.9540 20.74 Infinitamente eléstica
Puerto Madero 1.0184 (55.35) Infinitamente elastica
Altamira 1.3872 (3.58) Menos elastica
Tampico 0.9369 14.85 Infinitamente eldstica
Tuxpan 0.9599 23.94 Infinitamente elastica
Veracruz 1.4639 (3.16) Menos elastica
Coatzacoalcos 1.0122 (82.97) Infinitamente eldstica

Fuente: elaboracién del autor.

dificaciones importantes en la reduccién de la demanda de los servicios
portuarios.

Se observa que no ejercen poder monopélico Ensenada, Mazatlan,
Salina Cruz, Tampico y Tuxpan, y que es casi inexistente en Guaymas,
Topolobampo, Acapulco, Puerto Madero y Coatzacoalcos; en virtud de
que los puertos en México en realidad ejercen un poder monopélico
muy limitado, el temor ante la privatizacién de sus actividades debe
ser menor.
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Marco institucional y reformas en el subsector portuario
Antecedentes

A partir de 1941 los puertos del pais fueron considerados dentro del
ambito de competencia de la Secretaria de Marina. El 29 de diciembre
de 1970 se creé la Comisién Nacional Coordinadora de Puertos, con el
objetivo de “...coordinar en los puertos maritimos y fluviales las acti-
vidades y servicios maritimos y portuarios, los medios de transporte
que operen en ellos, asi como los servicios principales, auxiliares y
conexos de las vias de comunicacién”.** Para el cumplimiento de tales
metas se autorizé la creacién de sociedades mercantiles para la pres-
tacién de servicios portuarios.

En 1975 se creé6 el Fondo Nacional para los Desarrollos Portuarios
(Fondeport), con el cometido de crear parques industriales en los puer-
tos para vincular al sector productivo con el portuario.

Hasta 1977 el subsector portuario pasé a depender de la Secreta-
ria de Comunicaciones y Transportes, con lo que las actividades mari-
timas se integraron al sistema de transporte en una concepcion més
global.*s

En 1989 se creé Puertos Mexicanos como érgano desconcentrado
que se encargaba de la administracién de la infraestructura, cobro de
los derechos y aprovechamientos en la materia y del registro estadis-
tico.*® Puertos Mexicanos, en coordinacién con las dependencias y en-
tidades relacionadas con la materia, buscaba como objetivos funda-
mentales incrementar la eficiencia operativa de los puertos a través
de la modernizacién y mecanizacién de las operaciones portuarias;
tecnificar y agilizarla ejecucion de las maniobras portuarias de servicio
piblico; aumentar la seguridad de las personas y bienes en las termi-
nales portuarias con la reduccién de los costos terminales para las
embarcaciones y mercancias; lograr la autosuficiencia financiera en la
prestacién de los servicios y fomentar la descentralizacién industrial
del pais con el establecimiento de industrias en los puertos.*” Entonces
Puertos Mexicanos se encargaba de la regulacién y operacion de todos los
Puertos comerciales, en tanto que la Direccién General de Puertos y

44 Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), “Ley de Puertos”, 1993, p. 13.

45 Daniel Ocampo Sigienza, op. cit., pp. 731-742.

6 Secretaria de Comunicaciones y Transportes (sct), loc. cit.

17 Puertos Mexicanos-Vocalia de Planeacién, Gerencia de Capacitacién, Bdsico terminales
Portuarias, México, Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT),1992, p. 28 (documento).
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Marina Mercante de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
se responsabilizaba del control de las concesiones y permisos en gene-
ral, sobre todo de las ubicadas en los litorales donde no existian puertos
comerciales. Para el efecto, Puertos Mexicanos contaba con un corpo-
rativo en el Distrito Federal y delegaciones en los diferentes puertos
del pais, constituidas por vocalias de dragado, obras maritimas, ope-
raciones, juridica, administrativa y financiera. Las operaciones de ma-
niobras se realizaban principalmente a través de empresas subordi-
nadas de servicios portuarios, que a su vez contrataban con los
diferentes sindicatos de maniobristas.

Hasta antes de las modificaciones legales que se aplicaron en el
sector transporte a partir de 1991, el subsector portuario se regulaba
por las Leyes de Navegacién y Comercio Maritimos promulgadas en
1963 y la de Vias Generales de Comunicacién de 1940. Esto generé
una considerable dispersién en la regulacién portuaria posterior por
las méas de 6 500 disposiciones entre leyes, reglamentos, decretos,
acuerdos, planes, programas y circulares.*®

Antes de la promulgacién de la Ley de Puertos de 1993, y habién-
dose considerado que Puertos Mexicanos avanzé en el cumplimiento
de los objetivos fijados en el programa de modernizacién de la infraes-
tructura portuaria y del reordenamiento de sus servicios, se ordené su
extincién el 25 de septiembre de 1992. Posteriormente se sefialé que
las funciones operativas de Puertos Mexicanos concluirian a més tar-
dar el 30 de septiembre de 1994.

Finalmente, el 19 de marzo de 1994 se creé la Coordinacién Ge-
neral de Puertos y Marina Mercante, asi como las direcciones generales
de Puertos, Marina Mercante y de Capitanias, la primera de las cuales
asumiria las funciones de autoridad y operativas que correspondian a
Puertos Mexicanos. A la fecha, dicho proceso no concluye y este 6rgano
desconcentrado coordina el proceso de privatizacién y las diferentes
Administraciones Portuarias Integrales constituidas al amparo de la
Ley de Puertos.

48 Ibid., p. 14.
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El desarrollo del subsector portuario en los planes nacionales
de desarrollo para el periodo 1980-1995

Es importante sefialar que el transporte maritimo y el desarrollo del
subsector portuario no fueron tratados en forma explicita en el docu-
mento principal del Plan Nacional de Desarrollo para el periodo 1980-
1982.4 En éste se hacia énfasis en el transporte carretero y en los
ferrocarriles resaltando su rezago respecto de la actividad econémica,
que acentud los cuellos de botella y saturé los servicios en estos medios
de comunicacién, proponiéndose un crecimiento anual de 9.5% real y
una inversién publica en el sector que tenga un aumento de 18% real
por afio.%

En los documentos anexos al plan se mencionaba, en cuanto al
diagnéstico del subsector portuario, que se presentaban dificultades
porque no contaban con las facilidades para ejercer una mayor y mas
eficiente actividad econémica.?! Asimismo, se decia que los fuertes sub-
sidios que proporcionaba el sector, incluyendo los que se producian
en la prestacién de servicios portuarios, determinaban un nivel de in-
versiones menor al necesario para el mantenimiento, modernizacién
y ampliacién del sistema de transportes y comunicaciones.

Al transporte maritimo correspondian en lo particular seis accio-
nes:52 1) el fortalecimiento del sistema portuario; 2) la ejecucién de
programas integrados; 3) la evaluacién de la capacidad y operacién;
4) el desarrollo de puertos industriales; 5) el apoyo a la Marina Mer-
cante que comprenderia la realizacién de un programa de formacién
de técnicos y oficiales, el abanderamiento de buques, convenios bila-
terales, reservas de carga y apoyos financieros, y 6) la promocién del
comercio de cabotaje para contribuir a la mayor integracién de las
economias costeras del Golfo de México y del Pacifico.

En lo estrictamente portuario destacaba el objetivo de impulsar
el crecimiento de los puertos industriales de Coatzacoalcos, Lazaro
Céardenas, Altamira y Salina Cruz en su concepcién de polos de desa-
rrollo, integrando sus enlaces con otros medios de transporte, obras de
atraque, 4reas de almacenamiento y de tierra para el asentamiento
de actividades industriales y de terminales portuarias. En cuanto a

49 Poder Ejecutivo Federal/Secretaria de Programacién y Presupuesto, Plan Global de De-
sarrollo 1980-1982, México, abril de 1980, pp. 163-165.

50 Ibid., pp. 164-165.

51 Ibid., Anexos vol. I; 85, pp. 42-43.

52 Ibid., pp. 47-48.
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las otras actividades, se consideraban acciones para incrementar la
capacidad y mejorar las condiciones de operacién del sistema portuario,
comprendiendo la construccién y rehabilitacion de muelles, obras de
dragado para facilitar el acceso de embarcaciones de mayor calado,
equipamiento portuario e instalacién de sistemas mecanizados, cons-
truccién de dreas de almacenaje, construccion de obras de proteccién,
sefialamiento maritimo y mejoramiento de los enlaces con el sistema
de transporte terrestre (carretero y ferroviario).

Una primera caracteristica del Plan Nacional de Desarrollo del
periodo 1983-1988 fue que se destacé significativamente la importan-
cia del sistema de transportes, sefialando que era un “instrumento de
cardcter estratégico para el desarrollo social y econémico del pais”.
Asimismo “posibilita la integracién social y econémica, politica, social
y cultural, y permite ejercer la soberania sobre el territorio na-
cional”.58

Un segundo rasgo distintivo fue que se profundizé en el diagnés-
tico del subsector portuario, indicando que se presentaban problemas
de congestionamiento e ineficiencia en las terminales portuarias ma-
ritimas y terrestres, al tiempo que se reiteraba que la operacién de la
mayoria de los puertos era ineficiente y mostraba una complicada ad-
ministracién. Existian instalaciones insuficientes para el manejo es-
pecializado de carga, se disponia de escasa capacidad de almacena-
miento y se contaba con conexiones inadecuadas con el transporte
terrestre.> Por otra parte, se acoté que la mayoria de los puertos se
encontraba rodeada de ciudades, lo que dificultaba sus posibilidades
de expansién, por lo que, con el objeto de lograr un cambio estructural,
se dio inicio al programa de puertos industriales.

En cuanto a los propésitos del Plan, se siguié sefialando que co-
rrespondia al Estado proteger y mejorar el aprovechamiento de la ca-
pacidad instalada mediante acciones de conservacién y construccién
de obras de infraestructura y equipo, asf como que se trataba de con-
tinuar selectivamente las obras de infraestructura en proceso. Sin em-
bargo, se hizo mayor énfasis en la modernizacién de los sistemas admi-
nistrativos y operativos de las entidades paraestatales encargadas del
transporte y en el avance hacia la autosuficiencia financiera del sector
por medio de la administracién racional de subsidios y la actualizacién

53 Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, Secretaria de Progra-
macién y Presupuesto, mayo de 1993, p. 351.
54 Ibid., pp. 352 y 354.
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de tarifas que respondieran oportunamente a la elevacién de costos e
incrementos en la productividad.’®

En cuanto a las lineas generales de accién para el subsector, des-
tacaba el incremento de la presencia estatal y de su capitalizaciéon
intensiva a través de la consolidacién de la primera etapa de los puertos
industriales, terminando en el menor plazo las obras de Altamira y
Lazaro Cardenas. Comprendia también la construccién de terminales
especializadas y de usos miltiples para atender movimientos de con-
tenedores, cereales y minerales, para apoyar el transporte multimodal,
para ampliar la capacidad de almacenamiento y desalojo de los puertos
comerciales y petroleros y para mejorar las instalaciones de carga y
descarga en apoyo al transporte de cabotaje. Por dltimo, se propuso
aumentar la seguridad y productividad del sistema portuarie, asi como
sus medios y procedimientos administrativo-operativos.’

En el Programa Nacional de Comunicaciones y Transportes 1984-
1988,5" se replantea con mayor detalle lo sefialado en el Plan para
el periodo 1983-1988 al destacar la presencia del sector estatal con el
criterio de autosuficiencia financiera en la prestacién de servicios por-
tuarios, pero propone la creacién de nuevas empresas en puertos donde
la demanda de servicios lo amerite y sean econémicamente justifica-
bles, considerando ademas la posibilidad de que varias empresas am-
plien su émbito territorial hasta abarcar todo el estado.®®

En el Programa se presentaron bdsicamente tres grandes lineas
de accién: 1) desarrollo y fomento de la Marina Mercante; 2) moder-
nizacién de la operacién portuaria que incluia medidas especificas
relativas a la capacitacién del personal, regulacién, organizacién,
establecimiento de estdndares de productividad, reestructuracién ta-
rifaria y financiera y de incremento del equipamiento portuario, y
3) desarrollo de la infraestructura.

En cuanto al desarrollo de la infraestructura destaca que se lle-
varia a cabo, en su totalidad, con recursos del gobierno federal, tanto
propios como de fuentes internacionales, destinandose® 38% al dra-
gado de los puertos, 25% al desarrollo de puertos industriales y su
urbanizacién, 22% al mejoramiento de puertos comerciales, 8% a la

55 Ibid., p. 355.

56 Ibid., p. 358.

57 Secretaria de Programacién y Presupuesto, Antologia de la planeacion en México 1917-
1985, pp. 207-390.

58 Ibid., p. 363.

59 Id.
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operacién portuaria, 6% a la adquisicién de equipo portuario y el res-
tante 1% a la investigacién, capacitacién y adiestramiento en esta ac-
tividad.

A diferencia del Plan Nacional anterior, el correspondiente al pe-
riodo 1989-1994%° introdujo un capitulo sobre las politicas del sector
comunicaciones y transportes dentro del relativo a la modernizacién
econdémica, inscrito a su vez en el Acuerdo Nacional para la Recupera-
cién Econdémica con estabilidad de precios. Las diferencias entre ambos
planes no sélo fueron de estructura sino de contenido, ya que se esta-
blecié que, dada la necesidad de ampliar la infraestructura y asegurar
la prestacién suficiente de servicios piblicos en un marco de escasez
derecursos, se propiciaria la participacién de los particulares mediante
la figura de concesidén, en los casos y términos en que la ley lo permita.
Asimismo se promoveria la construccién de obra piiblica con financia-
miento privado.®* En especial se sefialé que el objetivo era fortalecer
la colaboracién de los sectores de la sociedad con el sector piiblico y de
ninguna manera la sustitucién de este tltimo. “De hecho, las obras
concesionables son una fraccién de las obras por realizar pero consti-
tuiran un factor para cubrir insuficiencias de la inversién piblica
y una apreciable oportunidad de coordinacién y colaboracién entre go-
bierno y particulares.”

La rectoria del Estado se fortaleceria al garantizar a cada uno de
los involucrados que su participacién seria respetada y reconocida.
Se actualizaria el marco normativo e institucional a fin de mantener
las atribuciones de autoridad para modernizar y elevar la eficiencia
y calidad de los servicios, asi como para fomentar la competencia y
evitar la aparicion o persistencia de monopolios. En consecuencia,
se daria seguridad a los participantes en esta actividad, en el contexto de
la rectoria estatal que sefiala la Constitucién. Asimismo, se atenderia
de manera prioritaria la construccién de la infraestructura que facili-
tara la provisién de los servicios de comunicaciones y transportes in-
dispensables para la poblacién de bajos ingresos.%?

En particular se establecié la necesidad de estimular el desarrollo
del transporte multimodal mediante una mejor coordinacién entre los
ferrocarriles, el autotransporte y el transporte maritimo y aéreo; asi

60 Poder Ejecutivo Federal/Secretaria de Programacién y Presupuesto, Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994, mayo de 1989, pp. 79-83.

61 1bid., p. 80.

62 Id.
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como también la creacién de empresas competitivas privadas encar-
gadas de la prestacion de servicios coordinados y complementarios
de transporte.®?

En cuanto al subsector portuario,® especificamente se sefialé que
la adecuada operacién de los puertos era indispensable para el desa-
rrollo del comercio. En tal direccién se debia mejorar la planeacién,
control y ejecucién del desarrollo portuario, y se realizarian las refor-
mas pertinentes para permitir el flujo libre, seguro, eficiente y réapido
de las mercancias en los puertos, asi como para incrementar la pro-
ductividad en la prestacién de los servicios conexos.

Por otra parte, el plan preveia el aliento a la inversién privada en
la construccién y operacién de terminales de carga y de pasajeros,
almacenes, muelles y otros servicios portuarios conexos. En lo que res-
pecta a los programas mas tradicionales se sefialé el impulso al desa-
rrollo y consolidacién de los puertos industriales de acuerdo con las
politicas nacionales de descentralizacién econémica y demogréfica
para apoyar el desarrollo regional equilibrado. Se proseguiria con la
modernizacién, reconstruccion y reposicién de maquinaria y equipo de
maniobras y se incentivaria el mejor aprovechamiento de la infraes-
tructura existente. Por Gltimo, se sefial6 que se terminarian las obras
en proceso y se atenderia eficientemente el dragado, el sefialamiento
maritimo, la reconstruccién y el mantenimiento de muelles y accesos
a puertos.

En cuanto al Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, el capitulo
acerca de la infraestructura e insumos bésicos es parte del relativo al
uso eficiente de los recursos para el crecimientoy, a su vez, componente
de la estrategia del crecimiento econémico.?® También es similar en
contenido, aunque tiene diferencias. La primera reside en que da ma-
yor importancia al diagnéstico y a que se establecen algunas observa-
ciones que promueven la reformulacién del esquema de carreteras con-
cesionadas, y para el subsector portuario se sefiala que hacen falta
mejores accesos terrestres en algunos puertos maritimos y fronterizos,
¥ que “la mayoria de los puertos maritimos necesitan ampliarse y mo-
dernizarse. El sefialamiento maritimo y las ayudas a la navegacién en
los litorales del pais resultan insuficientes”.%
—_—— .

63 Ibid., p. 81.
5 Idid., pp. 82 y 83.
D % Poder Ejecutivo Federal/Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, Plan Nacional de
esarrolio 1995-2000, 1995, pp. 162-164.
66 Ibid., p. 162.
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Se resalta que nuestro pais acusa serias deficiencias en materia
de infraestructura y que su actual condicién hace imperativo un enor-
me esfuerzo de inversién piblica y privada durante los préximos afios.
Alrespecto e sefiala que se hard todo lo posible para canalizar recursos
del sector publico, pero como seguramente no seran suficientes, resul-
tara imprescindible promover un mayor gasto privado en infraestruc-
tura bésica.

Sin embargo, en el subsector que estudiamos no se agrega nada
nuevo en relacién con lo ya dicho, y tan sélo se sefiala que

se impulsara la participacién privada en la actividad portuaria, para
fomentar la libre competencia y el desarrolle industrial, comercial,
turistico, propiciando mayores oportunidades de empleo y mejores con-
diciones de vida para los trabajadores portuarios. En este marco se
concesionard la operacién de las terminales especializadas de contene-
dores, se privatizaran las terminales de carga general y la prestacién de
los servicios portuarios.®’

No queda atin claro si las Administraciones Portuarias Integrales
(administraciones de los puertos) seran privatizadas, el grado o modo
de presencia del Estado en la operacién cotidiana de los puertos, las
actividades precisas en que este dltimo participara a través de la in-
versién piiblica ni ¢c6mo el proceso de reestructuracién y de privatiza-
cién portuaria fomentard el desarrollo, que aqui se limita al industrial,
comercial y turistico.

Primera transformacion: la requisa de Veracruz

En los puertos existia la practica de que los trabajadores contratados
se sustituian por trabajadores eventuales. Ante tal situacién, a partir
de 1970 las autoridades, con base en la Ley Federal del Trabajo, bus-
caron eliminar dicha irregularidad.

Sin embargo, a pesar de que en algunos puertos se logré acabar
con esa situacién irregular, en el puerto de Veracruz continué sin ser
erradicada. Ademas, la situacién en dicho puerto era particularmente
compleja, ya que la contratacién de los trabajadores eventuales o “cui-
Jjes” se hacia mediante la distribucién de fichas, en horas de la madru-

87 Ibid., p. 163.
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gada, para tener “derecho” a trabajar durante el dia.®® Este tipo de
trabajadores no era remunerado de acuerdo con lo establecido en la
ley laboral, lo que obviamente repercutia en bajos niveles de produc-
tividad.

A pesar del esfuerzo que Puertos Mexicanos realizé para incre-
mentar la inversién en equipo para el manejo de contenedores y ast
elevar los niveles de productividad, era claro que esto no se lograria si
“,.los que trabajaban lo hacian en condiciones infrahumanas, si unos
cuantos explotadores prosperaban a costa de los trabajadores, y siera
imposible solucionar problemas elementales de coordinacién y seguri-
dad”.®® Un dato que ilustra la magnitud del problema es que mientras
los trabajadores afiliados eran 800, existian * "#)0 trabajadores even-
tuales o “cuijes”, esto es, que por cada trabajador afiliado se contrata-
ban tres eventuales.

Los prestadores de servicios ya eran particulares desde que exis-
tian sindicatos para cada una de las labores que se requerian en la
recepcién o despacho de un buque y de su carga; habia sindicatos de
maniobristas, checadores,”™ estibadores, amarradores, etcétera.

Toda esta problematica complicé de tal modo la operacién del puer-
to de Veracruz que resultaba muy improductiva y costosa. Ademaés, no
habia manera de elevar los niveles de productividad sin romper una
dindmica tan viciada.

El gobierno, consciente de que la solucién del problema tenia que
ser radical, el 31 de mayo de 1991 ordené la “requisa”* del puerto de
Veracruz. Esto significé no la privatizacion del puerto sino la revocacion
de los permisos a los sindicatos y particulares para la prestacién de
los servicios portuarios.

Este hecho fue significativo como antecedente de los cambios que
sobrevendrian en la Legislacién Federal de Puertos, publicada en el
Diario Oficial €l 19 de julio de 1993. Estos se referian a la eliminacién
del sistema de cuijes y a la autorizacién a tres empresas permisionarias
privadas, CICE, OPG y CTV, para encargarse de la contratacién directa

68 Guillermo Farber y Gabriel Martinez, Desregulacion econémica (1989-1993), México, Fon-
do de Cultura Econémica, 1994, p. 61.

9 Ibid., p. 55.

70 Son los que revisaban los bultos en niimero y contenido; aunque en algunos casos esta
labor era innecesaria (como en los graneles y fluidos), aun asi se cobraba.

71 La requisa es un instrumento previsto por la ley que permite al Estado tomar el control
directo de la vias generales de comunicacién y administrarlas, en tanto se resuelven los problemas
que dieron origen a la accién.
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de los trabajadores que realmente laboraban en los puertos, lo que
permitié elevar la productividad en el mismo. El costo econémico de la
liquidacién de todos los sindicatos anteriores fue asumido por el go-
bierno federal mediante una sobrecuota de 5% a las tarifas de las ma-
niobras portuarias pagadas por todos los usuarios del mismo.

Modificaciones a las normas legales del subsector
y la Ley de Puertos de 1993

Previo ala reforma a la Ley de Puertos, el 1 de junio de 1991 se publicé
el Reglamento para el Servicio de Maniobras en Zonas Federales de
los Puertos (RSMP), en el cual se establecian las reglas para la obtencién
de permisos y para la prestacion de servicios por parte de los particu-
lares a que se refiere la ley.”> Mediante este reglamento los puertos
son incorporados al proceso de desregulacién del transporte nacional
al eliminar las dreas o cotos reservados, ya que en enero de 1990 se
habia expedido el Reglamento de Carga de Zonas Fronterizas.

E118 de julio de 1991 se publicé la reforma a la Ley de Navegacién
¥ Comercio Maritimo (LNCM) que, en su articulo 45, especifica que los
particulares pueden recibir concesiones para obras de atraque e insta-
laciones complementarias que presten servicio piblico. Esto marca
una diferencia basica, ya que las concesiones a los particulares eran
muy restringidas: s6lo podian construiry operar obras de atraque e ins-
talaciones complementarias (terminales especializadas de carga, tu-
rismo y marinas, entre otras), pero no podian prestar servicio publico,
proporcionado exclusivamente por el Estado. Con esta modificacién los
particulares quedaron autorizados a prestar servicio publico.”

El1 dejulio de 1993 se promulgé la nueva Ley de Puertos, a través
de la cual se buscé adecuar el desarrollo de los puertos a los nuevos
requerimientos de volumen operado, eficiencia y productividad. Esta
ley estipula la creacién de la figura de “Administracién Portuaria In-
tegral” (API) para que, con autonomia operativa y financiera, asuma
las funciones de construccién, planeacién, promocién y fomento en cada
puerto, ademads de la operacién de los sistemas internos de vigilancia
y seguridad. Estas funciones serfan cumplidas por la API en sustitucién
de Puertos Mexicanos.

72 Guillermo Farber y Gabriel Martinez, op. cit., p. 71.
7 Ibid., p. 70.
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La Administracién Portuaria Integral es otorgada a sociedades
mercantiles constituidas de acuerdo con las leyes mexicanas; el Estado
participa inicialmente a través de la propiedad de acciones. La justi-
ficacién que se da en la exposiciéon de motivos de la ley es que conside-
rando la magnitud de las inversiones, los requerimientos técnicos y
las garantias que exige el sector, seria poco probable que las personas
fisicas pudieran llevar a cabo la labor de administracién y operacién
de uno o varios puertos.

La ley prevé que la Administracién Portuaria Integral no siempre
deberd encargarse de operar las terminales y prestar los servicios que
éstas requieren, sino que dichas funciones pueden ser cesionadas a
terceros para que la API se concentre en las labores puramente admi-
nistrativas. Sin embargo, se considera que la API gjecutara las acciones
orientadas al desarrollo del puerto con base en un programa maestro
que debe ser autorizado por la Secretaria de Comunicaciones y Trans-
portes; asimismo se aclara que la infraestructura portuaria existente,
asi como todos los bienes y dreas maritimas y terrestres de los recintos
portuarios serdn objeto de concesién mas no de desincorporacién, con-
servando su caracter de bienes del dominio publico federal.

En general, se considera que las concesiones se adjudican median-
te concurso; los criterios de seleccién prevén una contraprestaciéon
a favor del gobierno federal por concepto de otorgamiento de la conce-
si6n, las ofertas de calidad del servicio, el monto de las inversiones
comprometidas, los volimenes operados, los precios y tarifas para el
usuario, y otros conceptos que se juzguen convenientes para fomentar
la inversién. Se propone considerar un periodo de acuerdo con las ca-
racteristicas y montos de la inversién requerida. También se estipula
que el uso de los bienes y la prestacién de servicios quedara sujeto a
regulacién tarifaria sélo cuando se demuestre la existencia de condi-
ciones no competitivas; con ello se busca fomentar una mayor partici-
pacién de la sociedad y establecer un marco adecuado para que los
puertos o sus dreas o instalaciones se aprovechen m4ds racionalmente.

La Ley de Puertos consta de nueve capitulos. Entre los mas im-
portantes destaca el primero, donde se establecen las disposiciones
generales; en éstas se sefiala que el objeto de la Ley es regular los
puertos, terminales, marinas e instalaciones portuarias, asi como lo
concerniente a su construccién, uso, aprovechamiento, explotacién,
operacién, prestacion de servicios portuarios y su administracién, que
estaran sujetas a la competencia de los poderes federales.

El capitulo dos se refiere a los puertos, terminales, marinas e ins-
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talaciones portuarias. Los puertos y terminales de clasifican, por el
tipo de navegacién, en puertos de altura (cuando se ocupan de embar-
caciones, personas y bienes en navegacién entre puertos nacionales
einternacionales), y de cabotaje (cuando atienden embarcaciones, per-
sonas y bienes en navegacién dnicamente entre puertos nacionales).
Por sus instalaciones y servicios se dividen en comerciales, industria-
les,” pesqueros y turisticos. Por su parte, las terminales, marinas e
instalaciones portuarias se clasifican en piblicas, cuando existe la obli-
gacién de ponerlas a disposicién de cualquier solicitante, y particu-
lares, cuando el titular las destine para sus propios fines o de terceros
por medio de contrato.

En el capitulo tercero se definen puntualmente las funciones que
en materia portuaria tendr4 la Secretaria de Comunicaciones y Trans-
portes: deberd formular y conducir las politicas y programas para el
desarrollo del sistema portuario nacional; promover la participacién
de los sectores privado y social, y de los gobiernos estatales y munici-
pales en la explotacién de los puertos, terminales, marinas e instala-
ciones portuarias; autorizar para la navegacioén de altura terminales
de uso particular y marinas; otorgar concesiones, permisos, autoriza-
ciones y verificar su cumplimiento, y resolver sobre su modificacién,
renovacién o revocacién; construir, establecer, administrar, operar y
explotar bienes y prestar servicios en los puertos, terminales, marinas
y demds instalaciones portuarias; autorizar las obras maritimas y el
dragado; establecer las bases de regulacién tarifaria; expedir las nor-
mas oficiales en materia portuaria asi como supervisar y certificar su
cumplimiento; representar al pais en los organismos internacionales
y negociar los convenios internacionales en materia portuaria; integrar
las estadisticas portuarias; gjecutar el catastro de las obras e instala-
ciones portuarias, etcétera.

El capitulo cuarto hace referencia a las concesiones y permisos.
Las concesiones serdn otorgadas tanto para la Administracién Portua-
ria Integral como para la construccién, operacién y explotacién de ter-
minales, marinas e instalaciones portuarias y para la prestacién de
servicios portuarios. Las concesiones para la Administracién Portuaria
serdn otorgadas por concurso, en la mayoria de los casos, a sociedades
mercantiles mexicanas, el resto de concesiones y permisos se podra
otorgar a ciudadanos y personas morales de nacionalidad mexicana.

74 Cuando se dedican principalmente al manejo de bienes relacionados con industrias esta-
blecidas en la zona del puerto o de la terminal.
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La participacién de la inversién extranjera sera regulada de acuerdo
con lo dispuesto en la Ley respectiva.

Las concesiones se podran otorgar hasta por un plazo de 50 afios
segun sean las caracteristicas del proyecto y los requerimientos de
inversién; el periodo podra ser prorrogable hasta por un plazo igual al
original, previa solicitud del concesionario.

Se establece que las construcciones e instalaciones portuarias rea-
lizadas por el concesionario se considerardn de su propiedad tinica-
mente en el lapso de vigencia de la concesién; al término de ésta o su
prérroga las obras e instalaciones agregadas de manera permanente
pasaran a ser dominio de la nacién, sin costo alguno y libres de todo
gravamen. Sin embargo, si éstas son consideradas sin utilidad por la
Secretaria, su costo de remocién o demolicién sera asumido por el con-
cesionario.

El capitulo quinto regula bdsicamente a la Administracién Por-
tuaria Integral, la cual se encuentra encargada de la planeacién, pro-
gramacién y desarrollo de los bienes y servicios del puerto; de construir,
mantener y administrar la infraestructura portuaria de uso comun.
Podr4 construir, operar y explotar terminales, marinas e instalaciones
portuarias o prestar servicios portuarios por si misma o a través de
terceros mediante contrato; formular las reglas de operacion del puer-
to; asignar las posiciones de atraque; los servicios de vigilancia y control
del transito y acceso de personas, vehiculos y bienes en el drea terres-
tre del recinto portuario y proporcionar la informaci6n estadistica por-
tuaria, entre otras funciones. Ademass, el administrador portuario de-
ber4 cefiirse al programa maestro de desarrollo portuario autorizado
por la Secretaria, el cual podrd autorizar modificaciones en los usos,
destinos y modos de operacion previstos en el mismo.

El capitulo sexto trata sobre la operacién portuaria, que consiste
en la utilizacién de los bienes y la prestacién de los servicios.”™ Se es-
tablece que el administrador portuario podra contratar la prestacién
de servicios mediante el procedimiento de concurso, selecciondndose
a aquel que ofrezca las mejores condiciones para el desarrollo del puer-
to, calidad y precio. Se entiende que el adjudicatario sera responsable
solidario junto con el administrador portuario ante el gobierno federal
de las obligaciones definidas en el contrato de cesién parcial de de-
rechos respectivo.

75 scr, “Ley de Puertos”, p. 26.
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Por dltimo, el capitulo noveno trata de las infracciones y sancio-
nes, y establece claramente las causales y montos de las mismas.

El estado actual de la privatizacién

Una vez publicada la Ley de Puertos en el Diario Oficial de la Fede-
racidn, se promocioné intensamente la participacién del sector privado
mediante el otorgamiento de concesiones de terrenos, marinas y algu-
nas instalaciones que se destinarian a la construccién de terminales
especializadas en los puertos como depésitos y terminales de cemento,
graneles agricolas, fluidos y otros productos. En total se otorgaron
85 concesiones con compromisos de inversién de N$ 1 500 millones
para el periodo 1993-1994. Las concesiones otorgadas que quedaran
dentro del recinto portuario de las Administraciones Portuarias Inte-
grales que alin estaban en proceso de ser constituidas, una vez creadas
deberian convertirse en contratos de cesién parcial de derechos. No asi
las concesiones que quedaran fuera del recinto portuario bajo control
delas API. Simultdneamente, se privatizé el dragado de mantenimiento
a escala nacional por medio de la venta del equipo de dragado propiedad
de Puertos Mexicanos a finales de 1993, mismo que seria pagado con
la prestacion del servicio de dragado en los diferentes puertos del pais
durante los afios de 1994-1995. Al término de ese plazo se contratarian
dichos servicios a través de concursos abiertos que favorecerian a aquel
o aquellas empresas que ofrecieran las mejores condiciones de precxo

calidad y oportunidad.

En una segunda etapa se procedié a la formacién de 17 Admi-
nistraciones Portuarias Integrales, de las cuales en el Pacifico se
encuentiran Ensenada, Guaymas, Topolobampo, Mazatldn, Puerto Va-
larta, Manzanillo, Lazaro Cdrdenas, Acapulco, Salina Cruz y Puerto
Madero; y en el Golfo, Altamira, Tampico, Tuxpan, Veracruz, Coatza-
coalcos, Progreso y Quintana Roo (véase el cuadro 7).

La primera actividad que se les asigné a las API fue promover la
conversién de las concesiones otorgadas por la Secretaria durante 1993
y antes de la Ley de Puertos, en contratos de cesién parcial de derechos.
La segunda tarea fue que convirtieran los permisos para la prestacién
de servicios de avituallamiento, lanchaje, recoleccién de basura, comu-
nicaciones, amarre de cabos, suministro de agua, electricidad, combus-
tibles, béscula y otros, en contratos para la prestacién de servicios.
Inmediatamente después se llevaron a cabo los concursos de dreas e
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Cuadro 7. Constitucién legal de las administraciones portuarias

integrales

Puerto

Fecha de publicacion
Diario Oficial de la Federacion

Pacifico
Ensenada, B.C.
Guaymas, Son.
Topolobampo, Sin.
Mazatldn, Sin.
Puerto Vallarta, Jal.

Manzanillo, Col.

Lazaro Cardenas, Mich.

Acapulco, Gro.
Salina Cruz, Oax.
Puerto Madero, Chis.

Golfo
Altamira, Tamps.
Tampico, Tamps.
Tuxpan, Ver.
Veracruz, Ver.
Coatzacoalcos, Ver.
Progreso, Yuc.

Quintana Roo

26 de septiembre de 1994
25 de noviembre de 1994
23 de noviembre de 1994
14 de noviembre de 1994
18 de noviembre de 1994
2 de febrero de 1994
12 de septiembre de 1994
15 de noviembre de 1994
24 de noviembre de 1994
15 de junio de 1994

22 de septiembre de 1994
29 de septiembre de 1994
22 de septiembre de 1994
1 de febrero de 1994
21 de noviembre de 1994
28 de noviembre de 1994
26 de agosto de 1994

instalaciones menores promoviendo la entrada de diversos operadores
y prestadores de servicios.

En una tercera etapa, en los meses de julio y agosto de 1995, se
adjudicaron, luego de un concurso nacional e internacional, las termi-
nales especializadas para el manejo de contenedores de Manzanillo y
Veracruz, asi.como la de usos muiltiples de Lazaro Cérdenas I y I,
Altamira I y Manzanillo I. Luego, en el mes de noviembre de 1995, se
publicaria la segunda convocatoria para la licitacién de las terminales
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especializadas de contenedores de Lazaro Cédrdenas, la de usos multi-
ples de Altamira Il y la de Veracruz.

Limites a la privatizaciéon portuaria
Criterios para privatizar

Si consideramos que una empresa publica es eficiente y produce ganan-
cias, entonces el gobierno no querra venderla, pero si pierde dinero, el
sector privado no querra comprarla;’® si esto es asi surgen los interro-
gantes: ;por qué se privatiza? y jcuédles son los criterios para hacerlo?

Es evidente que las razones para privatizar no son necesaria-
mente de cardcter econémico, en muchas ocasiones son de naturaleza
politica e ideolégica. Sin embargo Jones, Tandon y Vogel Sang propor-
cionan elementos bésicos, de caricter econémico, que deben ser esti-
mados para decidir la conveniencia o no de privatizar.

Parten de dos observaciones bésicas: 1a primera tiene que ver con
las evaluaciones que realizan el sector piiblico y el sector privado res-
pecto a la empresa que se esta ofertando; estas evaluaciones tienen
que ser diferentes para poder crear un juego de suma positiva, en el
cual ambas partes ganan. Esto es, el sector privado cree que esa em-
presa generard beneficios futuros al cambiar de administracién. La se-
gunda observacién se refiere a que el precio de transaccién es la va-
riable decisiva para la distribucién de los beneficios entre ambas partes
en el juego de la negociacién. Al existir divergencia en la evaluacién
de las partes que participan en la negociacién se facilita la venta; si
las evaluaciones de ambas partes son idénticas, la venta se retrasa.

Las preguntas elementales que deben ser contestadas antes de
decidir la privatizacién de una empresa son si la empresa piiblica ob-
jeto de la decisién debe ser vendida y a quién debe ser vendida y a qué
precio. Para responder a estos interrogantes debe analizarse el com-
portamiento de tres variables basicas:"’

1) El valor social de la empresa, si contintia administrada por el
gobierno (ng).

76 Leroy Jones, Pankas Tandon e Ingo Vogel Sang, Selling Public Enterprises: A Cost-Benefit
Methodology, Cambridge, Massachusetts, The MIT Press, 1990, p. 3.
77 Ibid., cap. 11, pp. 10-20.
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2) El valor social de la empresa con administracién del sector
privado (V).
3) El valor privado de la empresa con administracién privada

(V).
Asi, se busca definir tres opciones respecto al precio de venta:

Z,= El precio minimo de venta que el gobierno estd dispuesto a
aceptar.

Z,= El precio méaximo que el sector privado esta dispuesto a pagar.

Z = El precio al cual se realiza la venta.

Respecto a la variable V_, inicamente mencionaremos que para

decidir si la empresa publica debe o no ser vendida hay que evaluar el
entorno que se generaria después de la venta y el que se crearia si no
se realiza y contintia con administracién puiblica pero con un cambio
en su entorno econdémico.
En relacién con V,, se debe aclarar que es la variable que no sélo
capta los beneficios esperados de la empresa sino que considera ademés
las variables que influyen en el desarrollo de la empresa, tales como
el bienestar de los consumidores, los beneficios de otras empresas, los
ingresos de los trabajadores, los impuestos, etcétera.

La diferencia bésica entre V,,y V,, es que esta ultima no tiene en
cuenta el entorno de los agentes que influyen en el desarrollo de la
empresa. La variable V, , que refleja el valor privado de la empresa,
considera unicamente los beneficios monetarios a precios de mercado
e ignora los beneficios de los actores econémicos que forman parte del
entorno y del desarrollo de la misma. Asi

V,=2Z

Pp P

esto es, V, nos proporciona el valor maximo que las personas fisicas
o morales estan dispuestas a pagar por la compra de una empresa
publica que es la variable Z.

La evaluacién fundamental para la desincorporacién es:

AW =V, -V, +A,~1)Z.
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Las A son multiplicadores sombra del gobierno que reflejan la
capacidad de generacién de valor agregado social de una unidad de
gasto. La A, refleja el multiplicador del gasto del gobierno, la A, refleja
el multiplicador del gasto privado.

El primer término de la ecuacién muestra el bienestar después
de la venta de la empresa piblica; el segundo término, el bienestar
antes de la venta. Para el gobierno la linea basica que se debe consi-
derar para decidir si vende o no la empresa es la elevacién (maximi-
zacién) de la riqueza social (AW).

Ahora bien, con base en la ecuacién fundamental se debe res-
ponder a las preguntas anotadas al inicio de este apartado acerca de
si debe 0 no venderse el activo puablico. Al respecto, la condicién bésica
essi AW = Vsp - ng + (}»g- A,) Z > 0 debe venderse; esto puede reescri-
birse como 8i V,,+ (A j-%,)Z>V_

Esto es, si el bienestar social que genera la empresa con adminis-
tracién gubernamental es menor que el generado con administracién
privada, es conveniente la enajenacién de la misma. Por otra parte, el
precio minimo al que debe vender el gobierno un activo piblico esta
dado por la expresion:

Zg - Vﬂg VSP
Ag—A,

Ahora bien, el precio de venta Z afecta el nivel de bienestar W,
Gnicamente a través de los multiplicadores (A~ lp), asi tenemos que:

JAW
A

Hay tres posibilidades para responder al segundo interrogante
sobre a qué precio se debe vender. La primera posibilidad es que
A, =7, = 0AW/9Z = 0, en cuyo caso el precio al que se venda no afecta
el Estado de bienestar, entonces el precio al que se debe vender es un
“albur”. La segunda posibilidad es que A, <X, en este caso la expresién
AW/9Z<0 significa que el gobierno deberia minimizar el precio de venta.
El tercer caso es cuando Kg> %,, entonces 0AW/0Z>0, en cuyo caso el
gobierno puede maximizar el valor de venta para cualquier comprador
potencial.

Sin embargo, estas relaciones estdn condicionadas por el tamaiio
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del mercado en el cual se desenvuelve el gobierno. Si es un mercado
grande tiene muchas posibilidades de vender a un precio muy cercano
al precio mdximo; si es un mercado pequefio, con pocos compradores,
venderd a un precio muy distante del precio maximo.

Finalmente, respecto a la pregunta ja quién vender?, no se reco-
mienda vender al “postor” que ofrezca mas sino al precio mas alto
posible al “mejor postor”, y para seleccionarlo debe ofrecer el valor mas
alto de AW.

Aplicando este enfoque para evaluar las privatizaciones del sub-
sector portuario es importante sefialar que éstas pueden tener sentido
aun cuando el precio que el sector privado esté dispuesto a pagar por
el uso y explotacién de un drea, instalacién o terminal particular o las
acciones de un puerto sea cero o, en el peor de los casos, tome un valor
negativo, ya que la cuestién bésica reside en que el valor social del
negocio en manos del sector privado sea superior al que tendria en
manos del sector piiblico, aunque podemos sefialar que el valor pre-
sente neto del negocio en manos del sector piblico tiende a ser menor
que cuando se encuentra en manos del sector privado, ya que este
tltimo buscara mayores oportunidades de negocio que el sector publico
y requerira menores actividades colaterales (tramites administrati-
vos) para realizarlas. A su vez, es usual que por la distancia entre los
duefios de la empresa (sociedad en su conjunto) y sus administradores
se maximicen otros objetivos no pecuniarios en el caso de la empresa
publica que redunden en mayores gastos y en menores beneficios, a di-
ferencia de una privada dirigida por sus duefios.

También es probable que la empresa piblica sea menos eficiente
y por tanto tengan que invertirse méds recursos de los necesarios en la
produccién de un volumen determinado de bienes o servicios respecto
de una empresa privada en que la restriccién presupuestal es mas
rigida. Esto se observa en la relativa “flexibilidad” en las negociaciones
laborales que realiza una empresa de propiedad piblica en compara-
cién con una empresa del sector privado, ademas del costo adicional
que implica para una empresa el ser piblica: gastos de control corpo-
rativo, exigencias sobre procedimientos y control interno, supervisién
estricta de los 6rganos de contraloria, etc., frente a una empresa pri-
vada en que dichos procedimientos son quizd més eficaces pero més
simples. En febrero de 1995 se estimé que, en el caso de una adminis-
tracién portuaria integral de tamafio medio propiedad de la Federa-
cién, estos sobrecostos son equivalentes a entre 10 y 20% de los costos
de la empresa. No obstante, es necesario resaltar que en 1a medida en
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gue la empresa se encuentre en manos del sector privado, el gobierno
debe gastar dinero en la regulacién adicional de la empresa respecto
de lo que gasta cuando es piiblica,” por lo que ello debe incorporarse
en el anélisis.

Todavia hay que senalar, en otra modalidad de lectura de nuestra
férmula, que la diferencia entre los valores sociales privado y piiblico
del negocio tiene como contrapartida el precio que el privado esté dis-
puesto a pagar por el mismo, y que este pago puede ser mayor o menor
si la tasa de descuento utilizada por el sector privado es muy baja en
razén de la que utiliza el sector piiblico, o menor cuando la tasa de
descuento del sector privado aplicada para descontar los flujos espe-
rados de beneficios es muy alta en comparacién con la del sector piblico.

Otro punto importante es que la valuacién social del negocio elimina
los beneficios extraordinarios que pudiera obtener el sector privado al
hacerse cargo de una empresa publica que ejerce algin poder mono-
poélico o realiza précticas no competitivas. Asimismo evalia los precios
en condiciones de mercado {precio sombra) y no elimina rubros como
los impuestos, que son un costo privado pero no un costo social.

Ambitos y dreas para la participacién
del sector privado en los puertos

En el dmbito de las Administraciones Portuarias Integrales (API) se
distinguen tres grandes esferas para la participacién del sector privado,
en tanto que la Secretaria de Comunicaciones y Transportes puede otor-
gar concesiones y permisos, mismos que se realizan a través del proce-
dimiento de adjudicacién directa o mediante concurso, y proponer que
la Federacién desincorpore del sector publico a las API creadas por él.

En el caso de las API existe la asignacién de dreas mediante con-
curso, en especial de terrenos en las zonas de desarrollo portuario, donde
cualquier particular puede construir y operar un negocio, obviamente
vinculado con una actividad portuaria y sujeto a la evaluacién sobre si
concuerda con el programa maestro de desarrollo portuario. Asi, se han
asignado adreas destinadas a frigorificos, silos para granos, instalaciones
para la operacién de cemento, plantas petroquimicas, etcétera.

78 Los sobrecostos tenderian a ser superiores a estos costos de regulacion, pero los primeros
tienden al menos a internalizarse parcialmente como costos de operacién de la empresa mientras
que los de la regulacién son externos a ella.
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El segundo ambito es el relativo a instalaciones y terminales ya
construidas y generalmente operadas por el gobierno. Una terminal
cuenta con un frente para atraque de embarcaciones, a diferencia
de una instalacién particular que no tiene frente al agua. Es el caso de
algunas instalaciones como las de mieles, pero las mds importantes
son las terminales de contenedores que cuentan con muelle, patios,
bodegas, cobertizos, dreas de oficina y equipo mayor (graas de muelle
y patio) en Lazaro Cdardenas, Manzanilloy Veracruz. Obviamente estos
son los activos que primero se han sometido a concurso. Luego hay
instalaciones o terminales de usos miltiples, que tienen la particula-
ridad de movilizar carga diversa y no sélo contenedores, que cuentan,
para tal efecto, con un nivel intermedio de equipamiento.

Aqui, al igual que en el caso anterior, se trata de otorgar una
cesion parcial de derechos sobre estos activos y no enajenarlos o ven-
derlos porque se trata de una zona federal cuyos bienes son de dominio
publico.

El tercer ambito se refiere a la participacién del sector privado en
la prestacién de todos los servicios portuarios descritos. Esta se puede
dar por el procedimiento de concurso o de libre entrada a todos los
interesados, st cumplen con ciertos requisitos de conformidad con lo
sefialado en el programa maestro de desarrolloy las reglas de operacién
del puerto.

La seleccién entre las opciones de concurso o libre entrada depen-
de del tamaiio del puerto y de la conveniencia entre promover una
mayor competitividad o contar con un negocio que permita cierta au-
tosuficiencia financiera o rentabilidad predeterminada. En ambos ca-
so8 se otorgan contratos para la prestacién de servicios portuarios.

Por 1ltimo, y que compete a la Federacion, se encuentra la venta
de los titulos de capital social de las API, o sea, la venta de acciones de
la sociedad mercantil que fue creada por el gobierno y que es titular
de la concesién del recinto portuario propiedad de la Federacién, mas
no del activo en si, que es un bien de dominio piblico.

Argumentos en conira de la privatizacion

Practicas internacionales de operacién y subsidios

Como se expuso en los apartados anteriores la privatizacién es un
proceso econémico que debe analizarse con mucho cuidado. En el caso
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especifico de los puertos maritimos, si se hace un somero andlisis acerca’

de los modos de operacién internacionales, encontramos una gama
muy variada de experiencias, y en consecuencia de politicas por parte
del Estado y de las instituciones que los operan directamente. Asi, los
interrogantes que surgen son varios: jexisten subsidios en la operacién
portuaria?, jpor qué se subsidia? y ;con la privatizacién el subsidio
desaparece? Para el efecto se estudiaron las experiencias de Japén,
Bélgica, Dinamarca, Alemania, Francia, Holanda, Inglaterra y Esta-
dos Unidos.

En el caso de Japén™ se observa que por sus peculiaridades geo-
gréficas los puertos son muy importantes tanto para los intercambios
comerciales externos como internos; en total existen 1 095, de los cuales
19 son considerados puertos principales especializados en el comercio
exterior, 114 puertos principales que manejan el comercio nacional,
962 puertos locales (35 son refugio y 73 no tienen una clasificacién
especifica). La importancia que tienen para el desarrollo de la infraes-
tructura y las dificiles condiciones geograficas que enfrentan en su
construccién hacen que los proyectos de construccién se prolonguen
por largo tiempo y que el financiamiento requerido sea mayor. Por ello
se buscan mecanismos de financiamiento de largo plazo y subsidios.
El gobierno nacional transfiere del presupuesto nacional y de la teso-
reria recursos para préstamos e inversiones, y financiamiento para el
cuerpo de administracién del puerto y para los gobiernos lacales. Ade-
mas de facilitar financiamiento subsidiado, el gobierno nacional eje-
cuta directamente obras de construccién en el puerto, y mantiene y
desarrolla los canales fuera del mismo.

Otra fuente de financiamiento son los bancos privados, pero ellos
son utilizados casi en 40% en las terminales de contenedores y 30% en
las terminales de transbordadores. La diferencia la pone el gobierno
por medio de varios meeanismos: emisién de bonos, préstamos con tasa
cero o transferencias directas, como ya se menciond.

En el caso de los paises europeos encontramos una gran diversidad
en sus modalidades de organizacién y en los mecanismos de subsidio.

En Bélgica® encontramos dos tipos de puertos, los municipales
(Amberes, Gante y Ostende), y los que se encuentran bajo la supervi-

79 Ports and Harbours Bureau, Ministry of Transport, The Government of Japan, Ports and
Harbours in Japan, 1988-1989, pp. 1-13.

80 Comisién de las Comunidades BEuropeas, Informe de la encuesta sobre la situacion actual
de los principales puertos comunitarios, noviembre de 1986, pp. 61-75.
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si6n del Ministerio de Obras Piiblicas (Brujas-Zeebrugge). En este pais,
el Estado asume los gastos totales de los canales de entrada, faros, ba-
lizas, radar y ayudas electrénicas, y paga entre 60 y 100% de los gastos
de inversién en infraestructura, tales como muelles y diques, siempre
que sean considerados de interés nacional.

El municipio cubre el mantenimiento de dichas obras para el caso
de los puertos municipales, y el sector privado en Brujas-Zeebrugge.
Igualmente en el caso del mantenimiento de las terminales especiali-
zadas.

Todos los puertos, sin importar su naturaleza, deben pagar im-
puestos nacionales, locales, contribuciones municipales e IVA. Los puer-
tos municipales no pueden fijar sus tarifas, derechos ni canones sin la
autorizacién de la diputacién permanente y del gobierno. Los de ad-
ministracion privada si pueden fijar sus propios derechos y tarifas pero
previa autorizacién del Ministerio de Economia.

En Dinamarca® —con excepcién del puerto de Copenhague que
es un puerto semiindependiente y con una organizacién auténoma—,
los puertos son municipales y estdn organizados como departamentos
de la administracién municipal; en tanto los estatales son administra-
dos por una junta local responsable ante el Ministerio de Obras Publi-
cas, el cual también se encarga de su supervision. Ademas, con base
en las propuestas de cada puerto elabora el plan nacional de puertos,
definiendo el programa de inversiones; también es el que fija las tarifas
y los derechos de los puertos daneses.?? Por su parte, los puertos toman
las decisiones en materia de infraestructura maritima y portuaria, ya
que éstos cubren los gastos de mantenimiento, aun cuando requieran
de la autorizacién del Ministerio de Obras Piiblicas para cualquier
ampliacién o mejora.

A todos los puertos se les exige tener un fondo de amortizacién
fijado por el Ministerio de Obras Publicas segin costos histéricos; ade-
mas, tienen que generar beneficios con base en criterios estrictamente
comerciales y cuando solicitan créditos pagan el tipo de interés normal
del mercado, con excepcién de los puertos estatales que pueden solicitar
créditos a la Tesoreria con una tasa de interés subsidiada. No se les
permite, como a otros puertos europeos, prestar servicios por debajo
de sus costos.

81 Ibid., pp. 76-88.
82 Las tarifas son fijadas a niveles no suficientemente elevados como para hacer previsiones
Para las reservas del puerto.
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Sin embargo los puertos municipales y estatales no pagan im-
puestos nacionales sobre los beneficios; pagan IVA y los impuestos lo-
cales sobre inmuebles. El puerto de Copenhague si paga los impuestos
nacionales sobre los beneficios pero no paga los impuestos locales sobre
inmuebles.

En el caso de los puertos de la Repiiblica Federal Alemana,®® 1a
organizacién es mucho més compleja que en otros paises europeos
ya que no son ni legal ni econémicamente independientes; sus super-
ficies terrestres y maritimas pertenecen a la autoridad territorial en
laque se encuentran, esto es, a un land o municipio. Asi, existen puertos
que pertenecen a un land y a un municipio (Hamburgo), a un land y
sélo parcialmente a un municipio o exclusivamente a un municipio;
ademas, existen los privados que pertenecen a una compaifiia (Nor-
denham) dado que el puerto no existe como autoridad administrativa
independiente.

Elgobierno federal se encarga de toda la infraestructura de acceso
maritimo, como canales de acceso, faros, sefiales de navegacién, rom-
peolas y esclusas, pero los servicios portuarios son proporcionados por
empresas privadas que fijan sus tarifas previa autorizacién de la au-
toridad correspondiente.

Finalmente, cualquier iniciativa de inversién la resuelve la auto-
ridad territorial correspondiente y la aprueba si se encuentra dentro
de los limites de su presupuesto. Ademas, cubren todas sus necesidades
financieras acudiendo al mercado de capitales de acuerdo con las con-
diciones prevalecientes; no existen préstamos especiales sino que éstos
se acumulan en el presupuesto de la autoridad territorial y estén orien-
tados a cubrir necesidades de inversién no tinicamente de los puertos.

En Francia® los puertos se dividen en dos categorias: los auténo-
mos (Le Havre, Burdeos, Marsella, entre otros) y los no auténomos
(Calais, Bayona, Cherbourg, etc.). Los auténomos son empresas publi-
cas independientes que son supervisadas por el Estado a través del
Ministerio de Obras Piblicas y el de economia.

En todos los puertos los derechos portuarios son cobrados por la
autoridad aduanera que depende del Ministerio de Economia; ademas,
se pueden concesionar las instalaciones portuarias con obligacién de
prestar servicio ptiblico.

En los puertos auténomos todas la decisiones referentes a la in-

83 Ibid., pp. 89-105.
84 Ibid., pp. 106-125.
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fraestructura portuaria son consultadas con el Estado, ya que éste
aporta 80% de los recursos para canales de acceso, diques exteriores
y esclusas maritimas, y 100% de su mantenimiento. Ademds paga
el costo total de faros y balizas si estan afuera del puerto y entre 60
y 80% si estdan adentro.

En cuanto al financiamiento para infraestructura portuaria de
los puertos no auténomos, el Estado aporta entre 30 y 50% de los costos
de inversién y el resto la Camara de Comercio e Industria. Respecto a
la construccién de muelles, atraques y diques el Estado aporta hasta
60% de los costos de construccién en los puertos auténomos, y entre
30 y 50% en los no auténomos.

Tanto los puertos auténomos como los no auténomos obtienen su
financiamiento en el mercado de capitales a tasas de interés del mer-
cado, ya que desde 1983 se suspendi6 la facilidad de conseguir crédito
a tasas subsidiadas. Respecto al pago de impuestos los puertos auté-
nomos pagan IVA, y en los no auténomos tinicamente los concesionarios
pagan el IVA.

En Holanda® encontramos dos clases de puertos, los municipales
(Rotterdam y Amsterdam) y los considerados organismos ptblicos es-
tatutarios (Delfzijl, Flushing y Terneuzen). Los puertos municipales
son administrados por una empresa municipal independiente; los
puertos piiblicos estatutarios estan formados por el Estado, la provin-
cia y el municipio.

En general, los muelles y superficies terrestres son financiados,
explotados y mantenidos por las respectivas administraciones portua-
rias. Sin embargo, lo relacionado con las terminales especializadas y
la infraestructura (incluyendo equipo portuario) es atendido por el
sector privado.

En cuanto a los aspectos financieros todos los puertos holandeses
publican cuentas independientes, amortizan las instalaciones portua-
rias (con base en el costo histérico), las inversiones deben cubrir su
costo y no existe una tasa de rendimiento definida. Los puertos muni-
cipales acuden a un “fondo general”, el cual obtiene recursos en el
mercado de capitales, y los presta a una tasa predeterminada prome-
dio. Los puertos publicos estatutarios obtienen su capital directamente
del mercado abierto. Como los puertos municipales son organismos
publicos entonces no pagan impuestos sobre beneficios ni el IVA. Los

85 [bid., pp. 162-179.
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puertos publicos estatutarios pagan todos los impuestos locales inclu-
yendo los de las vias fluviales y tinicamente cuando alquilan terrenos
a compaiiias privadas cobran el IVA.

En Inglaterra,® a partir de la forma en que se encuentran orga-
nizados los puertos, se debe decir que tiene el modelo mas claro de libre
empresa, ya que el grado de libertad con que operan los puertos brita-
nicos es mucho mayor que el de sus contrapartes europeas. Se carac-
teriza porque no existe una politica de gobierno que defina y controle
el desarrollo portuario. Las direcciones de cada puerto son las que
elaboran sus politicas de desarrollo con base en criterios de rentabili-
dad; absorben todos sus gastos preocupandose también por generar
e incrementar sus beneficios.

Estos puertos no tienen que solicitar permiso del gobierno para
realizar nuevas inversiones. Tampoco existen exigencias respecto a las
tasas globales de rendimiento. En algunas zonas (bdsicamente las me-
nos desarrolladas) las empresas britdnicas tienen derecho a solicitar
ayuda al fondo europeo para el desarrollo regional de acuerdo con
las condiciones normales de mercado. Ningin puerto (con excepcién
de los puertos pesqueros) presta servicios por debajo del costo ni recibe
subvenciones para la provisién de instalaciones o servicios. Ellos mis-
mos fijan sus tarifas.

En materia tributaria los puertos tienen las mismas obligaciones
fiscales que cualquier organismo comercial, pagan IVA y sus beneficios
estan regulados por los impuestos sobre sociedades. Los puertos mu-
nicipales (que son raros) no pagan este tltimo impuesto. En los puertos
ingleses se considera la ayuda sélo para casos especiales, como planes
de indemnizaci6én por despido de estibadores o gastos de inversién en
ferrocarriles o vias fluviales dentro del puerto, pero son ayudas muy
modestas.

Como se puede observar, en los puertos europeos existen estruc-
turas organizacionales bastante diversas y en consecuencia mecanis-
mos de subsidio muy variados, lo que no siempre facilita su identifi-
cacién. Sin embargo en los puertos ingleses, por tener mayor
autonomia, la capacidad de acceso a los mercados de capitales se in-
crementa considerablemente y la participacién de los subsidios resulta
bastante marginal en comparacién con los demés puertos europeos
analizados.

86 Ibid., pp. 180-195.
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En el caso de Estados Unidos de América, un analisis®’del periodo
1973-1982 muestra que las tres fuentes principales de financiamiento
para los programas de inversién en los puertos son el mercado de ins-
trumentos financieros de largo plazo (bonos), en segundo término se
encuentra la asistencia gubernamental (federal, estatal y local), y en
tercer lugar sus propios beneficios. Estas tres categorias aportaron
95% de los recursos asignados a la inversién.

El instrumento mas utilizado en el mercado de capitales de largo
plazo son los bonos, cuyo atractivo principal es que sus intereses estan
exentos de impuestos federales; y cuando las emisiones son locales
también estdn libres de los impuestos estatales correspondientes.

El gobierno federal no tiene un programa formal de apoyo finan-
ciero directo para la construccién, expansién o modernizacién de los
puertos. Es a través del Economic Development Administration’s (EDA)
que se transfieren recursos financieros para préstamos a los gobiernos
estatales y locales, y los puertos son los dltimos receptores de los mis-
mos. Existen tres agencias federales que de manera directa o indirecta
apoyan la operacidn, desarrollo y mantenimiento de los puertos: The
U.S. Army Corps of Engineers, The U.S. Coast Guard y The Maritime
Administration (Marad). Ninguna de estas instituciones tiene la res-
ponsabilidad de proveer fondos de capital para proyectos de desarrollo
portuario.

La asistencia financiera de los gobiernos estatales y locales para
la operacién normal de los puertos se manifiesta de diversas formas:
asignaciones directas, impuestos directos recaudados para los puertos,
exenciones de impuestos y subsidios indirectos de otro tipo. De cual-
quier modo se presiona cada vez mds para que las ganancias de los
puertos constituyan el instrumento financierc més importante.
En cuanto al endeudamiento de largo plazo, estos mecanismos se han
hecho més complejos; ademas de la variedad de bonos de largo plazo
(5 a 25 afios) y corto plazo (menos de 5 afios) que en general ya se han
mencionado, se han creado mecanismos de financiamiento equivalen-
tes a “la cesién parcial de derechos”.

En el analisis regional para ese periodo (1973-1982), se encuentra
que la zona més favorecida en los proyectos portuarios para nueva
construccion es la zona del Golfo, con 41.9%, y su principal mecanismo
de financiamiento ha sido la emisién de bonos, con méds de 75% de

87U 8. Department of Transportation, Maritime Administration, Public Port Financing in
the United States, Main Report, junio de 1985, vol. II, pp. 37-77.
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recursos. Estos datos resultan particularmente importantes para el
andlisis comparado con México, ya que los puertos estadunidenses del
Golfo son los que representan la principal competencia para los puertos
mexicanos de Altamira, Tampico, Tuxpan y Veracruz; pues aguéllos,
como ya se menciond, cuentan con una mayor diversidad de opciones
en sus mecanismos de financiamiento y con apoyo gubernamental.
En general podemos observar que los subsidios existen y sus me-
canismos son tan diversos como lo son las estructuras organizacionales
que los puertos tienen en cada pais. El segundo elemento relevante
por considerar es que estos subsidios existen al margen del tipo de
propiedad; esto es, aun cuando existan operadores privados pueden o
no existir subsidios en alguna parte del proceso; un caso de excepcién
es el inglés, donde no existe este tipo de subsidios. Esto pone en des-
ventaja a los puertos mexicanos que actualmente no reciben subsidios.
Es muy valido aspirar al modelo inglés y que se presione para que la
eficiencia y la productividad sean los principales objetivos; sin embar-
go, se debe tener muy claro que el esfuerzo de mercadeo para los puertos
mexicanos —y en especial los del Golfo de México— tiene que ser mayor
pues enfrentan la competencia de puertos mis modernos y que operan
con algunos subsidios, lo cual influye en la definicién de las rutas ma-
ritimas. Por tanto, debe evaluarse més detalladamente la necesidad o
no de otorgar algin tipo de subsidio, o bien reformar la estructura de
los puertos mexicanos, esto es, reconsiderar la permanencia de algunos
de ellos en razén de su capacidad real de competencia y la evaluacién
econémica de los beneficios y costos que ellos puedan generar.

Volimenes reducidos de operacién en nuestros puertos

Un rasgo distintivo acerca del volumen de operacién de nuestros puer-
tos es su tamafio extremadamente desigual. En el primer capitulo se
comentaba que los cinco puertos principales movilizan 71.2% de la
carga, mientras que los restantes transfieren sélo 28.8%. Asimismo es
claro que estos cinco (Altamira/Tampico, Veracruz, Manzanillo y La-
zaro Cardenas) tienen un dmbito de influencia nacional, mientras que
los otros son de alcance regional o local. Ello no constituye un factor
limitante al proceso de privatizacién, més bien lo condiciona en tres
sentidos. En primer lugar, no es posible subdividir las diferentes acti-
vidades en los puertos pequefios con objeto de que sean prestados por
diferentes agentes econémicos del sector privado, sino que deben ser
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efectuadas por un solo prestador que permita mantener los niveles de
eficiencia en el puerto, garantice niveles de inversién apropiados, es-
tabilidad suficiente en beneficio de los usuarios del puerto y rentabi-
lidad razonable. El modelo de privatizacién portuaria debe legitimar
la presencia de Administraciones Portuarias Integrales de cardcter
operativo, puesto que fraccionar actividades y servicios no sélo produce
los efectos descritos sino que puede determinar que permanezcan in-
definidamente en manos del sector publico.

Un segundo elemento a considerar es que se puede proseguir con
el proceso en marcha en los puertos grandes y con alcance nacional.
Obviamente se deben establecer condiciones mas rigurosas y no sélo
econémicas para su desincorporacién integral del sector pablico, pre-
viendo mecanismos progresivos en la venta de las acciones de las men-
cionadas administraciones portuarias integrales o, en el peor de los
casos, si no se dan las condiciones para una adecuada enajenacion,
mantenerlas en un esquema mixto de capital piiblico y privado.

En tercer lugar se debe subrayar que respecto a los puertos pe-
quefios no existe razén alguna para que permanezcan en manos del
sector piiblico y que, en el caso de que no sean de interés para el sector
privado se deberia prever su transferencia a los gobiernos estatales y
garantizar que en el capital o en los 6rganos de direccién de las citadas
empresas haya una participacién amplia y efectiva del sector privado
de la region, en adicién al cumplimiento de reglas de operaci6n claras,
mantenimiento del principio de autonomia financiera, y que la pres-
tacién de servicios esté a cargo de la iniciativa privada.

Montos de inversién, periodos de recuperacién y caracteristicas
del mercado local de capitales

Es obvio que la actividad portuaria, y en especial la de infraestructura,
requiere altos montos de inversién y periodos mas largos que los nor-
males para la maduracién de los proyectos. Sin embargo, esto tampoco
constituye una limitacién a la estrategia de privatizacién en el sub-
sector.

Respecto a los montos de inversiéon debemos sefialar que si bien
son importantes, pueden ser similares a los requeridos en otras acti-
vidades econémicas. Por otra parte, la problemética es menor en tanto
que en la mayoria de los puertos existe un nivel muy elevado de capa-
cidad instalada ociosa, ya que se llevaron a cabo importantes inversio-
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nes en los afos recientes que permiten atender la demanda en una
perspectiva de 10 a 20 afios, a excepcién del puerto de Veracruz.

Sin que lo anterior sea una excusa, al Estado le compete velar
porque los puertos no constituyan una traba al comercio exterior e in-
teriory, por tal razén, si no son autosuficientes en términos econémicos,
a él le corresponde apoyarlos directa o indirectamente en la infraes-
tructura bésica por medio de subsidios directos diversos o a través de
mecanismos de financiamiento (emisién de bonos, créditos en condi-
ciones especiales), como ocurre en otros paises, como Estados Unidos
de América; ello es razonable siempre que en términos de una evalua-
cién beneficio/costo econémico ésta sea positiva.

El peligro de los monopolios
y el descuido de la funcién de planeacién

Uno de los graves riesgos que surgen en el proceso de privatizacién es
la transferencia del monopolio piiblico al sector privado. Esta es una
de las principales justificaciones para promover los procesos de priva-
tizacién fundados en la necesidad de terminar con las empresas de
carécter monopélico propiedad del Estado, ya que generan ineficien-
cias que dafian al consumidor y a la sociedad. Sin embargo, en algunos
procesos privatizadores, como los de las telecomunicaciones y del sector
eléctrico en Chile, se transfirieron los monopolios propiedad del Estado
al sector privado. Por ello, es muy importante que en dicho proceso se
busquen mecanismos para promover la competencia entre empresas
para un mercado particular y entre los grupos que estén dispuestos a
participar en la propiedad de la empresa.

De aqui surgen varios interrogantes: jla privatizacién garantiza
per se el incremento de la eficiencia en la gestién de una empresa? Al
respecto existe un problema real en la separacién de la administracién
y la propiedad de una empresa® que no se presenta tinicamente en las
empresas propiedad del Estado, sino que también ocurre en las empre-
sas de propiedad privada de accionariado muy difundido. El problema
bésico que se genera es el de una escasa coincidencia entre los objetivos
dela administracién y de los propietarios, 1o que conduce a ineficiencias

88 Eduardo Bitran y Eduardo Saavedra, “Algunas reflexiones en torno al rol regulador y
empresarial del Estado”, en Oscar Mufioz. (ed.), Después de las privatizaciones. Hacia el Estado
regulador, Santiago de Chile, Cieplan, 1993, pp. 251-280.
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para la empresa. Si bien es cierto que esto se presenta con mucha
frecuencia en las empresas propiedad del Estado, no estdn exentas las
que son propiedad privada cuando el accionariado es muy difundido;
por tanto, es recomendable que en un proceso privatizador se considere
la necesidad de que la participacién en la propiedad sea lo suficiente-
mente amplia como para evitar problemas, pero no tanto como para
noresolver su problema de administracién y en consecuencia los grados
de eficiencia de la misma.

El segundo interrogante es el de qué es preferible, jun mono- polio
piiblico o uno privado? La respuesta no surge de manera inmediata y
es necesario analizar varios aspectos. El primero es identificar si en
ese mercado existe un monopolio natural o no; si no es el caso, no hay
problema; si existe un monopolio natural, entonces el monopolio pd-
blico tiene la ventaja de que puede abstenerse de ejercer su poder
monopdlico para determinar los precios, contribuyendo al beneficio
social; ademéds tiene menos problemas de supervisién y regulacién ya
que el Estado, que ejerce tales funciones, es el propietario. Pero existe
el problema de administracién de la empresa mencionado en los pé-
rrafos anteriores. Si el monopolio es privado es posible que el problema
de administracion no surja pero, para evitar que su poder monopoélico
ge traslade a los precios de los bienes o servicios que produce en detri-
mentode los consumidores, el Estado debe ser lo suficientemente fuerte
como para poder ejercer su funcién reguladora.

Sibien es cierto que un monopolio piiblico o privado no es deseable,
existen subsectores o dreas econémicas en los que por su naturaleza o
por el volumen de operacién que manejan son insustituibles; esto ocu-
rre en ambitos en donde los montos de inversién son especialmente
altos, estableciendo barreras a la entrada de otros operadores o por
condiciones fisicas y esto es posible teéricamente en el caso de la in-
fraestructura portuaria en este subsector.

Sin embargo, esto no debe confundirse con la naturaleza del mer-
cado en el cual se opera, ya que es frecuente (como en el caso de los
puertos) que los mercados sean muy competitivos y no constituyan la
dnica opcién como medio de transferencia de mercancias; o bien hay
puertos muy cercanos que son una opcién de facil acceso para los usua-
rios o existen medios alternativos en el autotransporte o el ferrocarril.
Esto es significativo porque las opciones existentes limitan a los puer-
tos en la fijacién de los precios para los servicios que ofrecen.

Asimismo, la evidencia empirica que se proporcioné en el primer
apartado del presente articulo nos muestra claramente que los puertos
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en México no ejercen poder monopélico alguno o bien que éste es muy
reducido.

Por otra parte, en cuanto a la funcién de planeacién, queda cla-
ramente establecido en el articulo 16 de la Ley de Puertos, cuando se
sefiala que a la autoridad portuaria le corresponde, en primer lugar,
“formular y conducir las politicas y programas para el desarrollo del
sistema portuario nacional”. Ademéds, en la primera funcién del ar-
ticulo 25 del Reglamento Interior de la Secretaria de Comunicaciones
y Transportes®se establece que corresponde a la Direccién General de
Puertos el “proponer e instrumentar las politicas y programas para el
desarrollo del sistema portuario nacional y ejercer la autoridad por-
tuaria, por si o a través de las Capitanias de Puerto”.

A un menor nivel de delegacién, la Administracién Portuaria In-
tegral de un puerto tiene en particular como responsabilidad priorita-
ria el “Planear, programar y ejecutar las acciones necesarias para la
promacién, operacién y desarrollo del puerto, o grupo de ellos y termi-
nales, a fin de lograr la mayor eficiencia y competitividad” (articulo 40
de la Ley de Puertos).

La crisis econémica y financiera actual

Los procesos de privatizacién han sido generalmente aplicados como
parte de los programas de ajuste y de reestructuracién de las econo-
mias, vinculados generalmente con propésitos de saneamiento y recau-
dacién fiscal, mejoramiento de la imagen del Estado ante los organis-
mos financieros internacionales y creacién de un ambiente adecuado
para promover una actuacién positiva por parte del sector privado,*
entre otros factores ideolégicos, estructurales y coyunturales.®!

Sin embargo, el interrogante permanente es si resulta pertinente

89 Secretaria de Comunicaciones y Transportes, “Reglamento Interior de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes”, Diario Oficial de la Federacién, 19 de marzo de 1994, pp. 1-25.

90 Roberto Devlin, “Las privatizaciones y el bienestar social en América Latina”, Revista de
la cgpaL, Santiago de Chile, 49, abril de 1993, pp. 155-181.

91 Ideolégicos en los que se establece al Estado como subsidiario, la biisqueda de una mayor
eficiencia, el reposicionamiento del sector privado, modificaciones en los sectores estratégicos a
causa de los cambios tecnolégicos y de las técnicas administrativas que han erosionado o al menos
pueste en duda la presencia de monopolios naturales en muchos servicios piblicos o la necesidad
percibida de proyectar coherencia. O los coyunturales relacionados con la biisqueda de una mayor
credibilidad politica, hacer frente a la crisis fiscal y a la estabilizacién, a los limitantes de la
inversidn piblica, la tranquilizacién de los acreedores externos o la biisqueda de efectos inductores
(“cataliticos”) en el ahorro e inversién privada.
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proseguir con un proceso de privatizacién en un entorno macroeconé-
mico profundamente recesivo como el actual. Al respecto procede se-
fialar cudles son las caracteristicas de este entorno que pueden afectar
el proceso antes sefialado.

La primera caracteristica que se distingue es la magnitud de la
recesién. El Grupo de Economistas y Asociados estima que para finales
de 1995 ésta implicaria una caida del PIB de —4.9%,% que se relaciona
con una contraccién del consumo e inversién privada de —8.6 y —6%,
respectivamente, por lo que obviamente ésta no es la mejor circuns-
tancia para privatizar. Asimismo se prevé una contraccién real de la
base monetaria de 32% para el cierre de 1995, lo cual genera un doble
efecto: por una parte reduce la disponibilidad de recursos financieros
que podrian ser canalizados en la forma de crédito para apoyar estas
operaciones y obliga a que se utilicen casi exclusivamente recursos pro-
pios; por otra, la restriccién monetaria eleva el costo de oportunidad
del dinero, lo que tiene como efecto reducir el valor presente de los
negocios, tanto en una perspectiva piiblica como en una privada. Junto
a este fenémeno, el entorno recesivo se asocia a un panorama de ex-
pectativas no positivas y a una elevacioén de los niveles de riesgo que
contribuyen a incrementar adicionalmente el costo de oportunidad del
dinero.

En cuanto a los ingresos piiblicos, no se esperarian modificaciones
sustanciales en el resultado final de su balance principal, como tam-
poco que el proceso de privatizacién portuaria contribuyera a la gene-
racién de recursos para el sector piblico en general.

En el aspecto menos negativo, y que puede resultar positivo para
la privatizacién del subsector portuario, resalta que con el ajuste cam-
biario y a pesar de la crisis, los sectores de bienes transables en el
ambito internacional adquieren mayor importancia en la economia,
y el subsector portuario se encuentra estrechamente vinculado con
éstos. Aqui se produce un doble efecto como resultado de la politica
cambiaria y la recesién, ya que si bien las importaciones de bienes y
servicios se reducen y las exportaciones tienden a incrementarse, el
valor monetario de los bienes comerciales se eleva significativamente
respecto del producto total a causa del efecto de un tipo de cambio més
elevado como resultado de esta crisis.

De este modo, ademés de los rezagos que se observan entre el

92 Grupo de Economistas y Asociados (GEA), Prospectiva al 29/IX /1995 (documento).
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movimiento del tipo de cambio y los precios internos, a favor del pri-
mero, los subsectores proveedores de servicios al comercio exterior en
alguna medida dolarizados (entre los cuales se encuentran los servicios
de infraestructura portuaria y otros servicios portuarios) no se ven tan
afectados, sino hasta beneficiados, por esta reconversién hacia los bie-
nes transables. Asimismo debemos puntualizar que los efectos son cla-
ramente positivos cuando la balanza comercial es superavitaria como
resultado de exportaciones de bienes y servicios superiores a las im-
portaciones.

No debemos olvidar que si las expectativas de nuestro comercio
exterior son positivas, habrd més candidatos a participar en los con-
cursos de areas, instalaciones, terminales, servicios o por acciones de
las administraciones portuarias, mas ain cuando los montos para par-
ticipar sean més reducidos por el efecto de la elevacién de las tasas de
descuento, ya que junto con los sectores transables constituyen direc-
tamente actividades donde atin pueden obtenerse méargenes de utili-
dad razonables respecto de otras. El nimero de ofertantes y la mag-
nitud de las ofertas dependerd también de la naturaleza importadora
o exportadora de nuestros puertos.® En el caso de los importadores
mas importantes (por ejemplo Veracruz) es probable que no se produzca
este efecto positivo, mientras que en los exportadores tradicionales
o nuevos (como Mazatldn) el efecto se producird con mayor facilidad.

Es dificil realizar un anélisis sobre el balance final de estos resul-
tados en términos de lo que estén dispuestos a pagar en los concursos,
ya que tasas de descuento més elevadas reducen el valor presente de
los negocios tanto en una perspectiva privada como publica® y por
tanto la venta puede realizarse pero a precios minimos.

No obstante, las privatizaciones pueden tener sentido aun cuando
el valor de la venta fuera cero o hasta negativo, si el valor social del
negocio en términos privados es superior al piiblico.% No debemos tam-
poco olvidar que la crisis afecta la tasa de descuento durante los pri-
meros afios para tender a normalizarse en los siguientes. Si bien en
términos de una evaluacidn financiera se puede concluir que el gobier-
no recibird menos dinero de la privatizacién, en términos sociales las

93 Analizado en el primer apartado de este articulo.

94 Este efecto de reduccién del precio de venta no se produciria si la tasa de descuento del
sector privado fuera més reducida que la del sector publico, aunque se trataria de una situacién
inusual.

95 =

Cuando V>V, en el caso que lg = Xp.
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perspectivas de las ganancias en eficiencia y eficacia pueden justi-
ficar proseguir con los procesos de privatizacién, aun cuando sean
opacados por los efectos monetarios antes sefialados. A pesar de todo
lo dicho puede resultar conveniente estudiar con mucho rigor el calen-
dario y periodizacién de las privatizaciones con objeto de no saturar
su mercado.

Por 1ltimo, no se debe olvidar que la privatizacién puede ejercer
un efecto positivo sobre el sector privado en general.

Algunas reflexiones finales

Una primera reflexién que debemos hacer es que si bien los motivos
que explican una privatizacién son muy diversos® y abarcan tanto
factores ideoldgicos estructurales como coyunturales, al momento de
disefiar eimplantar dicha politica se debe tener en cuenta la naturaleza
econémica del sector en sus aspectos microeconémicos y en su papel
respecto a la economia en general y a los otros sectores econémicos.
Debe considerar los cambios técnicos en el subsector y en la dinamica
del sector transportes y comunicaciones, para este caso en particular.
Asimismo no se debe omitir inscribirse dentro de un entorno macroe-
condémicoy de expectativas particulares, a su vez sujeto a una dindmica
internacional. Es obvio también que se tienen que tomar en cuenta
otros factores politicos y sociales relacionados con el subsector, la
localidad y el pais en su conjunto que pueden facilitar, condicionar
o trabar el proceso de privatizacion.

Conforme al diagrama 2, en cuanto a los aspectos estrictamente
econdémicos, es claro que la mayor integracién econdémica a propésito
del TLC genera un ambiente propicio para la desincorporacién de ac-
tividades en el subsector portuario no sélo porque se crean nuevas
oportunidades de mercado sino que se potencian miltiples mecanismos
de comunicacién y transporte entre los distintos paises de América del
Norte. Ademas, si en la esfera internacional se da mayor espacio a la
iniciativa privada en el subsector portuario es evidente que el ambiente
es positivo para avanzar en el proceso de privatizacién en nuestro pais.

Por otra parte, un ambiente macroeconémico complejo conlleva
tendencias inciertas, pues si bien la privatizacién puede ser mas dificil

96 R. Devlin, op. cit., pp. 180-193.
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Diagrama 2. Factores econémicos condicionantes
para la estrategia de privatizacién portuaria

Entorno y dindmica internacional
Entorno macroeconémico y de expectativas

Cambio técnico y dindmica del sector transporte y comunicaciones

Subsector portuario

Naturaleza
econdmica

A

Privatizacién
Aspectos

’ . >
microeconomicos

Relacién con otras
actividades
y el sistema en su conjunto

porlaretraccién delainversién privada, también puede provocar siner-
gias o efectos catalizadores positivos en relacién con el subsector en
particular, sus actividades colaterales o en la actividad econémica
en general.

En cuanto a la dindmica del sector transporte es claro que actual-
mente, a diferencia de afios pasados, existen alternativas para la mo-
vilizacién de mercancias a escala internacional y las condiciones de su
intercambio presionan al subsector en la bisqueda de medios y meca-
nismos para movilizar bienes con oportunidad, calidad, seguridad y
precio; cualidades que se alejan de los patrones de comportamiento
tradicional del sector piiblico y que motivan que se deba acelerar el
proceso de optimizacién del subsector portuario mediante la introduc-
cién de criterios de gerencia moderna, una mayor aproximacién al mer-
cado y su desincorporacién del propio sector piblico.

Sélo como ejemplo, el crecimiento en el tamafio de los cruceros
turisticos y por tanto del nivel de inversién por embarcacién® conlleva
un redimensionamiento y reduccién de la inversién en las terminales
portuarias para la atencién de cruceros y una reorientacién integral
de sus actividades. La pregunta es si esto lo puede ejecutar el sector

97 Un crucero para 2 500 pasajeros de la iiltima generacién puede requerir una inversién de
hasta US$ 400 millones.
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publico o st seria mds conveniente que lo realizara lo mds rapidamente
posible el sector privado, o si no, jcudl es la razén estratégica para que
la terminal portuaria quede en manos del sector publico? Asimismo,
en el caso del transporte de carga comercial —ambito tan competiti-
vo—, no es acaso el campo més propicio para que la actividad del sub-
sector portuario sea realizada por agentes econémicos privados.

Un segundo punto relevante es la necesidad de fortalecer la ca-
pacidad de regulacién del gobierno de modo simultaneo y posterior a la
privatizacién del subsector portuario; no sélo se trata de vigilar el
comportamiento de los precios o evitar las practicas no competitivas,
porque lo que queda claro es que en el caso de los puertos mexicanos
el ejercicio de dicho poder monopélico es muy limitado. Aqui se trataria,
a lo sumo, de aplicar una regulacién estrictamente temporal y de ca-
réacter preventivo de ciertas tarifas en algunos puertos, para posterior-
mente liberalizarlas totalmente, manteniendo una actitud vigilante
en relacién con el comportamiento de los mercados, ya que el subsector
portuario puede provocar tanto economias como deseconomias exter-
nas a las otras actividades, al obstaculizar o promover el comercio
exterior o interior del pais y, por tanto, condicionar los objetivos eco-
némicos nacionales.

No se debe olvidar que los puertos son zonas federales o de dominio
publico donde el gobierno proporcioné, en la totalidad de los casos, la
infraestructura bdsica en abras de proteccién, dragado de construccién,
areas de atraque y muelle, dreas de almacenamiento y dreas urbani-
zadas y, en consecuencia, le corresponde velar para que se preste man-
tenimiento adecuado a estos activos que se concesionan o cesionan a
privados. Otra funcién importante que corresponde al gobierno, a cau-
sa de los efectos que el subsector genera en otras actividades econémi-
cas, es planear el desarrollo de los sistemas de infraestructura en apoyo
a los transportes, con el objetivo de prever y concertar esfuerzos para
enfrentar cuellos de botella, vigilar que los servicios se presten en con-
diciones de eficiencia y eficacia y por tanto que la autoridad ejerza una
funcién de supervisién sobre la calidad de dichos servicios.”®

Por dltimo, en cuanto a las funciones econémicas, corresponde a
la autoridad proporcionar directa o indirectamente los servicios de

98 Hasta aqui todas estas funciones se encuentran previstas en la Ley de Puertos, en el
Reglamento Interior de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes y en os titulos de conce-
8i6n otorgados por la Secretaria de Comunicaciones y Transportes a las diferentes administra-
ciones portuarias integrales.
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infraestructura portuaria y demés servicios adjuntos en los lugares
donde de acuerdo con una evaluacién beneficio/costo (B/C) econémica
ello procede, a pesar de que no superen la evaluacién (B/C) financiera,
de acuerdo con la metodologia comentada en este articulo. Se trata
también de que la autoridad proporcione los bienes piblicos (como el
senalamiento maritimo, sistemas de comunicacién y de vigilancia ma-
ritima, etc., fuera de los puertos) que el mercado no es capaz de pro-
porcionar.

Para lograr que ello se convierta en realidad se requiere que la
autoridad tenga dos facultades: recursos para regular y una institu-
cionalidad tal que le permita ejercer sus funciones de supervisién y pla-
neacién de apoyo a la actividad con plena independencia y orientada
al estricto cumplimiento de las funciones a él encomendadas.

Una tercera reflexién derivada de la anterior es que privatizar no
significa que el Estado deje de intervenir en la actividad, ya que a éste
le compete el desarrollo de inversiones complementarias, como el me-
Jjoramiento de los accesos carreteros y ferroviarios de la red federal con
los puertos. Le corresponde evaluar si es posible que todos los puertos
contribuyan no sélo con el pago de impuestos a la renta y otros al
gobierno sino mediante una contraprestacién periédica por el uso de
los activos concesionados por el gobierno, ya que los puede colocar fuera
de competencia y por tanto hacer que pierdan los beneficios por utilizar
una infraestructura que costé recursos a la sociedad. Por tanto, si el
gobierno realiza cobros excesivos por impuestos y contraprestacién,
se incurre en el riesgo de perder competitividad respecto de puertos
vecinos extranjeros (el caso de Tampico, por ejemplo), lo que conduce
a una pérdida de la carga movilizada y, en consecuencia, de divisas e
ingresos para la sociedad en su conjunto y para el gobierno.

Se trata entonces de evaluar si esa contraprestacién es o no acep-
table en términos econémicos, o incluso prever el establecimiento de
subsidios directos y transparentes al puerto en particular, como
pueden ser el permitirle la reinversién libre de impuestos, exonerar-
los de algunos tributos, asumir ciertos gastos, otorgarle financia-
miento a tasas preferenciales, etc., facilidades que como vimos existen
en muchos paises.

Finalmente, debemos sefialar que nos encontramos en un periodo
de transicién en el que el cambio técnico no sélo significa por si mismo
oportunidades y desafios para nuestras diversas actividades econémi-
cas sino que implica transformaciones muy profundas en la pauta de
manejo de las empresas y que se alejan del patrén burocratico tradi-
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cional de las empresas publicas. Con el nuevo paradigma tecnoeconé-
mico®™ se tiende a reintegrar a las organizaciones a sus fines y a centrar
la atencién no en las tareas separadas sino en la manera de vincularlas
mejor para alcanzar los resultados finales; sustituye el mando centra-
lizado por la integracién descentralizada con delegacién de poder de
decigién; opera con una estructura chata y flexible de unidades agiles
que se mantiene plana cuando se expande en contra de una piramide
estable, creciente en altura y complejidad a medida que se expande la
empresa; plantea lazos de interaccién y cooperacion a lo largo de lineas
integradas definidas por mercados finales, a diferencia de nexos bien
definidos en sentido vertical, departamentos separados y especializa-
dos por funciones.

Una de las caracteristicas principales del nuevo modelo de orga-
nizacién es su capacidad para asimilar el cambio y para crearlo, a
través del aprendizaje y mejora continuos, laimplantacion de sistemas
flexibles y la transmisién horizontal y vertical de informacién, a dife-
rencia de organizaciones de operacién rutinizada. Por otra parte, el
acento creciente en la fabricacién a la medida y en la satisfaccién de
necesidades del usuario'®’debe impulsar que el modelo sea 4gil, flexible
y adaptable a las variaciones del mercado, con equipo modular y un
crecimiento organico segin la demanda real. La productividad debe
medirse a lo largo del proceso de produccién de cada producto o servicio
y serequiere una fuerte integracién con el mundo exterior, con estrecha
colaboracién con proveedores, clientes y, en ciertos casos, hasta con
competidores.

La desincorporacién de actividades del sector piblico hacia el pri-
vado no es garantia para que el subsector portuario se coloque a la
altura de las circunstancias y de los nuevos tiempos, pero es claro que
proseguir con las modalidades actuales de operacién burocratizada
(publica o privada) no provoca mas que el atraso y el desfasamiento
del subsector portuario respecto de las otras actividades econémicas a
las que sirve. La transformacién debe continuar y en el presente cons-
tituye un reto.

99 Carlota Pérez, “Cambio técnico, reestructuracién competitiva y reforma institucional en
los paises en desarrollo”, El Trimestre Econémico, vol. LIV. (1), num. 233, enero-marzo de 1992,
Pp. 41-53.

100 Ihid., p. 45.
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Participacion popular:
algunos problemas estratégicos

Bernardo Kliksberg

Algunos interrogantes de partida

Uno de los ejes centrales de la discusién mundial sobre desarrollo
social tan activamente estimulada por la Reunién Cumbre de Co-
penhague, convocada por las Naciones Unidas, es el tema de la parti-
cipacién. Segiin el consenso general, hay en ellainmensas posibilidades
de obtener resultados mucho maés efectivos. La concepcién de que nu-
merosos problemas fundamentales ligados al desarrollo humano pue-
den replantearse de modos muy distintos a los tradicionales cuando,
para solucionarlos, se ubican en la perspectiva de la participacién de
las comunidades pobres, rurales y urbanas, toma a su vez un lugar
preponderante.

Sin embargo, en el aspecto préctico, la excepcional “veta” gene-
radora de nuevas ideas y soluciones que emana de la participacién
para la lucha contra la pobreza ha tropezado con obstdculos dificiles
de vencer, los cuales han limitado seriamente la puesta en marcha
en gran escala de programas participativos. Como afirma Race-
lis: “Aunque la participacién de la poblacién esté en la actualidad
firmemente entronizada en la literatura sobre el desarrollo y hasta

Bernardo Kliksberg es autor de 32 obras y numerosos trabajos de amplia difusién internacional.
Actualmente tiene a su cargo la Coordinacién General del Instituto Interamericano para el
Desarrollo Social (Indes), creado por el Banco Interamericanc de Desarrolle (Bib), en Washington.
Las opiniones expresadas en este trabajo son responsabilidad personal del autor y no representan
necesariamente las del BID.
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en los documentos de planificacién nacional, su practica continda
siendo esquiva”.!

(Cuadles son las causas profundas que impiden su avance? Més
alld de problemas practicos claramente superables, jqué factores es-
tructurales determinan que la participacién de los beneficiarios en la
formulacién y ejecucién de estrategias sociales, planteada con frecuen-
cia como una politica explicita, se transforme en los hechos en una
mera buena intencién?

¢Por qué si han triunfado algunas experiencias de participacion?
{Qué nos ensefian?

Este documento procura aportar algunos elementos de juicio al
respecto. Se apoyara para ello fundamentalmente en la experiencia de
Ameérica Latina de los tiltimos afios. En primer término se revisarédn
brevemente algunas tendencias en la situacién social de la region; ellas
son el marco de referencia indispensable para poder pensar acerca de
problemas y soluciones en participacién. En segundo lugar, a partir
de ese marco se identificard un conjunto de obstéculos estratégicos
para la participacién que impide la intervencién popular en la formu-
lacién de estrategias sociales y en el cumplimiento de proyectos socia-
les. Por 1ltimo, se sefialardn algunas lineas de trabajo innovadoras.
Todos estos puntos serdn presentados sumaria y exploratoriamente
dados los objetivos que se propone este documento.

Algunas tendencias en la situacién social de la region

El crecimiento sostenido de la poblaciéon pobre es un dato central en
la presente realidad latinoamericana. Las familias por debajo de la
linea de la pobreza, que constituian cerca de 40% de la poblacién en
1980, se acercan a 50% en la actualidad,? y en muchos paises superan
ampliamente la mitad de la poblacién. El Banco Mundial estima que
la pobreza urbana casi se ha duplicado en América Latina en los ulti-
mos 10 afos, al tiempo que se ha agudizado escandalosamente. El
sector que més ha crecido es el de la pobreza extrema; en él las familias
carecen de lo mds elemental y estdn sumidas en la desnutricién. La

! Mary Racelis, “Movilizando & la poblacién para el desarrollo social. Enfoques y técnicas
para la participacién popular”, en Bernardo Kliksberg (comp.), Pobreza: un tema impostergable.
Nuevas respuestas a nivel mundial, México, Fondo de Cultura Econémica, 1993.

2 Segtin la “Declaracién final” de la Cambre de Miami: “Casi la mitad de la poblacién del
hemisferio vive en la pobreza...” (Cumbre de las Américas, Miami, 1994).
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pobreza latinoamericana es claramente discriminatoria en contra de
los nifios y las mujeres, quienes resultan ser los més afectados. Segin
estimaciones de la Unicef, cerca de tres mil nifios perecen al dia por
causas evitablesligadas ala pobreza. En diversos paises va en aumento
el nimero de hogares que han quedado a cargo exclusivamente de las
madres, quienes deben luchar solas contra las miiltiples adversidades
que surgen de la pobreza. El avance de la desnutricién, expresién tipica
de la pobreza extrema, ha generado altas tasas de mortalidad infantil
e influido en la reduccién de la talla y el peso de los nifios al nacer. La
pobreza se ha transformado en la principal causa de muerte en la
regidn, y segin estimaciones de la ONU cobra 1 500 000 victimas anua-
les. Junto a estas tendencias aparecen otros indicadores alarmantes;
por ejemplo, ha crecido vertiginosamente el niimero de “nifios de la
calle”: nifios abandonados que viven en condiciones infrahumanas
en las calles de las grandes ciudades de la regién. Los indices de re-
peticién y desercién en las escuelas primarias ha ascendido; estos
dltimos llegan a alcanzar 60% de los alumnos en diversos paises. Ha
aumentado notoriamente el desempleo juvenil, a mas de 20%. Existe
una gran poblacién de jévenes de entre 15 y 24 afios de edad que estan
fuera tanto del sistema educativo como del mercado de trabajo.

Lamagnitud y la profundidad de 1a pobreza latinoamericana tien-
den a crear una realidad que va mas allé de ella. Amplios sectores de
la poblacién se hallan, de hecho, en una situacién de “exclusién”; estdn
fuera de los mercados, de la produccién y la educacién, al margen casi
de la sociedad organizada.

En esas condiciones la participacién aparece como absolutamente
fundamental, pues eg una de las pocas posibilidades reales de tratar
de atacar ya no sélo la pobreza sino la exclusién social completa.

Obstaculos clave para la participacién

¢Cémo potenciar la participacién como instrumento para reintegrar
a la sociedad a la poblacién excluida? Las dificultades que se encuen-
tran en la realidad son importantes, e identificarlas es esencial para
poder enfrentarlas.

Algunas de ellas son estructurales; surgen de las tendencias so-
ciales antes planteadas. La pobreza ha avanzado con tanta fuerza en
la regién que esté destruyendo el tejido social mismo. Una institucién
totalmente central, la familia, principal fuerza de socializacién, protec-
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cién, y célula bésica para la participacién, estéd siendo destruida. Un
porcentaje alto de los hogares pobres es fracturado por la pobreza.® El
debilitamiento de la familia repercute, entre otros aspectos, en el au-
mento acelerado de los “nifios de la calle”. Un tejido social quebrantado
es una base endeble para la participacién puesto quela pobre:. . ::xtrema
conduce a empefiar todas las energias posibles en la lucha por la su-
pervivencia diaria. La pauperizacién, el incremento del desempleo y el
abandono del sistema educativo crean condiciones desfavorables para
el abastecimiento y consolidacién de organizaciones populares sélidas.

La pobreza “econémica” lleva, como se ha demostrado reiterada-
mente en la experiencia mundial, a una “pobreza de poder”, en la cual
las organizaciones populares se debilitan y atomizan.

A estas situaciones estructurales negativas se suman errores ins-
titucionales y gerenciales en la realizacién de procesos orientados a
hacer participar a la poblacién pobre en la formulacién de estrategias
sociales y en la gestién social. Entre los més frecuentes encontramos:

1) Por lo general, los aparatos burocraticos encargados de la par-
ticipacién tienen un modelo vertical de organizacién interna; son es-
tructuras que siguen modelos gerenciales tradicionales, tipo pirdmide
jerarquica, apegados a reglas y rutinas, orientados més hacia el cum-
plimiento de la norma que hacia otras consideraciones. La participacién
requiere casi lo opuesto: flexibilidad total sobre el terreno, capacidad
para el didlogo y la accién horizontal, reemplazo de las normas rigidas
por interpretaciones ad koc de los problemas. Se abre asi una brecha
muy importante entre el perfil gerencial de las organizaciones encar-
gadas de la participacién y los requisitos apropiados para la misma.

2) Con gran frecuencia no se “escucha” mayormente cuéles son
las necesidades reales de la comunidad sino que se parte de supuestos
de “laboratorio” sobre ellas, lo cual resta, desde el principio, motivacién
para participar a la comunidad.

3) Como destaca un anédlisis de la participacién en Chile, es fun-
damental el papel que puedan desempenar los lideres de la comunidad:
“... son importantes no sélo para romper la apatia de la gente sino para
dar credibilidad y legitimidad a los programas”.* Muchas veces se les

3 El tema es tratade por el autor en “Latin America: Social Crisis and its Consequences
on the Family”, Dialogue, UNESCO, junio de 1994.

4 Mideplan, Participacién de la comunidad en el desarrollo social. Logros y proyecciones,
Chile, 1992.
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desconoce o relega a un lugar secundario en vez de ser jerarquizados
y potenciados.

4) Los métodos educativos utilizados en programas que intentan
preparar a las comunidades para la participacion con frecuencia son
opuestos a ella, tienen un claro sesgo autoritario e inhiben el libre
intercambio y la aparicién de las miltiples dudas latentes.

5) Suele existir, en sectores poderosos de la sociedad y en autori-
dades gerenciales publicas y privadas de la regién, la idea sin base
empirica de que la participacién resta eficiencia. Matur dice: “... asi se
invocan consideraciones de eficiencia tales como el término del proyecto
segun el calendario previsto, el ahorro en gastos y otros argumentos
adicionales a favor de la exclusién de los beneficiarios de los procesos
de planificacién e implementacién.”

6) En la regién hay un importante efecto “frustracién”, respecto
a la participacién, que debe ser enfrentado. Se iniciaron numerosos
proyectos solamente para obtener apoyo popular momenténeo, y luego
no se continuaron.

7) Con frecuencia los proyectos no estdn enmarcados en una es-
trategia de autosustentacién real. Lia comunidad intuye rdpidamente
que después de que deje de recibir asistencia, el proyecto quedara sin
bases, por lo que desconfia desde el inicio del mismo y se niega a par-
ticipar.

8) El problema del riesgo de corrupcién debe enfrentarse frontal-
mente. La comunidad siente que puede estar siendo utilizada por quie-
nes quieren obtener beneficios personales de los proyectos, por lo
que garantizar un control social efectivo sobre la gestién del proyecto
y asegurar su total transparencia es esencial para estimular la par-
ticipacion.

9) Las muiltiples dificultades en la relacién ONG-Estado afectan
fuertemente la actitud de las comunidades en relacién con la partici-
pacién, ya que se sienten inmersas en conflictos cuya légica les es ajena
y sobre las que no tienen control.

Las causas estructurales del crecimiento de la pobreza en la region
y los factores institucionales mencionados, entre otros, son algunos de
los principales obstéculos concretos por los que la participacién no fluye
con facilidad a pesar del amplio consenso sobre su necesidad.

5 Hari Mohan Matur, “Desarrollo centrado en la gente”, en Bernardo Kliksberg (comp.),
Pobreza, un tema impostergable, op. cit.
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En la bisqueda de soluciones

Crear condiciones propicias para la participacién de la poblacién des-
favorecida en la formulacién de las estrategias sociales y en la gestién
social requiere encarar problemas como los planteados.

Se necesita actuar de inmediato sobre las causas estructurales de
la pobreza. Entre ellas, afecta directamente a la participacién el alto
grado de inequidad que caracteriza a las sociedades latinoamericanas.
América Latina es hoy el continente con la peor distribucién del ingreso
del mundo. Ello no era asi hace algunas décadas, pero se han producido
vigorosos procesos de polarizacién social. La inequidad tiene altos costos
econdmicos, sociales y politicos, como lo han destacado miiltiples fuen-
tes, entre ellas los Informes sobre Desarrollo Humano, el BID y nume-
rosas agencias internacionales y estudios de campo.® Uno de esos costos
es que crea un clima totalmente desfavorable para la participacién.

La disminucién del gasto social y las deficiencias gerenciales en
su uso también son factores de antiparticipacién. Se requiere, por mil-
tiples motivos econémicos y sociales, una inversién piiblica creciente
en educacién y salud, entre otros campos, y una gerencia social que
haga un ejercicio eficiente de dicha inversién. El apoyo del Estado es,
en América Latina y otras regiones, esencial. Como plantea Midgley:

El argumento de que las comunidades locales pueden organizarse
en forma espontédnea para mejorar significativamente sus condiciones
sociales y econémicas es poco probable y no es equitativo. Es injusto
que se espere de sectores carenciales de la comunidad que se abastezcan
independientemente de toda forma de ayuda externa y es poco probable
que puedan hacerlo.”

Enfrentar los obstdculos implica replantear en profundidad las
relaciones Estado-ONG-comunidades pobres. Todos pueden y deben de-
sempeiar un papel destacado pero en un nuevo marco de relaciones.
El Estado cumpliendo con funciones basicas como promover la equidad
al mismo tiempo que los equilibrios macroeconémicos, ampliando su
inversién social, modernizando sus instituciones sociales y su gerencia

6 Véanse al respecto los trabajos pioneros de Nancy Birdsall, David Ross y Richard Sabot,
Inequality and Growth Reconsidered (1994), e Inequality as a Constraint on Growth in Latin
America (1994).

7 James Midgley, “La politica social, el Estado y la participacién de la comunidad”, en Ber-
nardo Kliksberg (comp.), Pobreza: un tema impostergable, op. cit.
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social y catalizando la gran reforma social necesaria. Las ONG, subra-
yando su accién en el fortalecimiento de la capacidad de organizaciéon
y articulacién de las comunidades, lo que permitiria aumentar la in-
fluencia real y la capacidad de negociacién de éstas. Las comunidades,
aumentando sus capacidades para la participacién, y exigiendo mayo-
res espacios para la misma. Los tres actores, vinculandose activamente
a través de redes que maximicen lo mejor que cada uno pueda aportar.
La preparacién en gerencia social de avanzada puede ser til para los
tres actores, al crear un lenguaje comun y facilitar el impulso de ini-
ciativas renovadoras.?

La existencia en la regién de experiencias innovadoras de parti-
cipacién, llevadas a cabo con excelentes resultados, demuestra que aun
en las condiciones maés desfavorables el potencial de la participacién
es tan amplio que logra éxitos, e indica la magnitud de lo que podria
obtenerse salvando los obstdculos antes puntualizados.

Es imprescindible aprender de dichas experiencias. Entre ellas,
Villa El Salvador, en Perd, en donde viven més de 250 000 habitantes
pobres de Lima, ha logrado metas espectaculares en salud, educacién,
vivienda, empleo y produccién, mereciendo miiltiples lauros mundia-
les, con base en un gigantesco ejercicio de participacién de toda la
comunidad, que ha creado cerca de 4 000 unidades organizativas por
medio de las cuales se canaliza la participacién.® La participacién tam-
bién alcanzé logros notables en la organizacién creada por el movi-
miento indigena en Bolivia y en algunos movimientos de mujeres.'®
A su vez, es capaz de convocar a amplios sectores en un pais donde se
dan las condiciones mas variadas y contrastantes, como ocurre con el
gran movimiento social de Ciudadanos contra la Pobreza y por la Vida
iniciado por Herbert de Souza (Bethinho) en Brasil.!! Estos casos y otras

8 Gerencia social de avanzada implica, entre otros aspectos, desarrollar recursos humanos
en el sector publico, las ONG, la sociedad civil y las comunidades capaces de llevar adelante con
eficiencia programas sociales donde se unan descentralizacién, participacién y organizacién social
creciente. Esta formacion es la que se propone llevar adelante el nuevo instituto establecido por
el Banco Interamericano de Desarrollo, el Instituto Interamericano para el Desarrollo Social
(Indes).

% Véanse al respecto Carlos Franco, “Imégenes de Villa El Salvador”, y Gastén Apata, “Villa
El Salvador. Una estrategia de desarrollo alternativa basada en la participacién social y la or-
ganizacién comunitaria”, en Bernardo Kliksberg (comp.), ;Como enfrentar la pobreza? Aportes
para la accidén, 2a. ed., Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1992,

10 Véase al respecto Matthias Stiefel y Marshall Wolfe, A Voice for the Excluded. Popular
Participation in Development. Utopia or Necessity, The United Nations Research Institute for
Social Development, zED Books, 1994.

1 Véanse esa y otras experiencias en BID-PNUD, Social Reform and Poverty, 1993,
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experiencias exitosas tienen en comiin que hay una promocién real de
lo que Racelis describe como “conferimiento de poder al pueblo en vez
de perpetuar las relaciones generadoras de dependencias tan caracte-
risticas de los enfoques ‘de la cima hacia la base’”.1?

Actuando sobre las causas estructurales de la pobreza, mejorando
radicalmente los procesos e instrumentos organizacionales de partici-
pacién y aprendiendo de las experiencias exitosas sera posible abrir
nuevos caminos para que su formidable potencial sea puesto al servicio
del desarrollo humano. En América Latina, y en otras zonas, es una
tarea urgente, pues la pobreza est4 sacrificando generaciones enteras,
lo cual es “humanamente inaceptable”,'® ya que se estdn violando los

derechos humanos més esenciales.

12 Mary Racelis, op. cit.
13 “B Social Tensions and Social Reform”, Social Agenda Policy Group, diciembre de 1994.
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Andrew R. Nickson, Local Government in Latin
America, Londres, Lynne Rienner, 1995, 315 p.

Gerardo Rivera

a expresién acuniada por Gustavo
Martinez Cabafias acerca de la
necesidad de hablar de los municipios
mexicanos y no de el municipio mexi-
cano toma nueva fuerza en la lectura
de Local Government in Latin Ameri-
ca, donde podemos comenzar a pen-
sar, pese a un supuesto origen comun,
en una nueva dimensi6n al hablar de
los municipios de latinoamérica.
Pese a haber sido escrito para
los lectores de habla inglesa, la lectu-
ra de este texto permite una visién de
conjunto que “quiza nos impida ver el
bosque de los gobiernos nacionales”,
diria el autor, de los retos y las pers-
pectivas de la realidad municipal la-
tinoamericana y las posibilidades de
lograr el sueno de autonomia de este
fundamental émbito de gobierno.
Dividido en dos partes, Local
Government in Latin America, es un
estudio de corte basicamente descrip-
tivo que cubre las esferas de historia
del municipio, su organizacién inter-
na, responsabilidades, sistemas de
personal, estructura financiera, pres-

Gestion y Politica Piblica, vol. V, ndm. 1, primer semestre de 1996

tacion de los servicios publicos y par-
ticipacién de la comunidad en los pro-
cesos de toma de decisiones. Estas di-
mensiones se presentan en primer
término para la realidad latinoame-
ricana en su conjunto y posteriormen-
te para 18 casos de estudio seleccio-
nados de esta latitud: Argentina, Bo-
livia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Republica Dominicana, Ecua-
dor, El Salvador, Guatemala, Hondu-
ras, México, Nicaragua, Panamaé Pa-
raguay, Peri, Uruguay y Venezuela.

Resefiaremos la perspectiva
global del autor respecto del analisis
comparado, sefialando los puntos
principales. Dejaremos los casos di-
versos al lector interesado.

El autor hace una aclaracién
respecto de la estandarizacién nece-
saria de nombres y puestos, basica-
mente de las autoridades electas, mis-
mos que varian segun las realidades
municipales particulares. Para cada
pais, el autor llega a conclusiones
acercadel futuroinmediato de los res-
pectivos gobiernos locales.
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Para Nickson, la importancia
del gobierno local aumenta en el con-
texto del crecimiento de los centros de
poblacién (y su correspondiente trans-
formacién de rurales a urbanos) y la
provision de los servicios publicos ne-
cesarios; estas nuevas realidades ad-
quieren creciente importancia a par-
tir de los procesos descentralizadores
que por la transicién democratica han
surgido en el continente.

Si bien el texto no se basa en el
estudio de la descentralizacién, que
para el autor significa una desconcen-
traciéon administrativa, misma que
actualmente se distingue por una de-
volucién de atribuciones a los gobier-
nos locales, es uno de los ejes de anéa-
lisis fundamentales para entender la
nueva realidad.

La parte que trata la historia
municipal de estas latitudes se desa-
rrolla desde la tradicién ibérica (su
mas antiguo antecedente) hasta el
fortalecimiento de los gobiernos loca-
les en la década de los ochenta. En
este proceso, el autor sefiala la impor-
tancia de desmitificar la figura del
cabildo, elemento inseparable de la fi-
gura del gobierno local, y 1a participa-
cién efectiva que tuvo en la Colonia,
laIndependencia, y sus posibilidades
actuales.

Elanélisis de lasllamadas crisis
fiscal y de legitimidad de los gobier-
nos centrales es de capital importan-
cia en el texto, circunstancia que vuel-
ve los 0jos a la “célula primaria” de la

¥

! Esta perspectiva se hace evidente con la
eleccién directa de las autoridades municipales
en todas las naciones latincamericanas, con ex-
cepcién de Cuba y Haiti.
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democracia en nuestros paises. En
este contexto, Nickson resalta la ac-
cién internacional, en particular la
participacién del FMI como acreedor
delos gobiernos centrales, tradiciona-
les prestadores de servicios a través
de agencias centrales, por la necesi-
dad de fortalecimiento de los estados-
nacién en la bisqueda de la eficiencia
y la eficacia de la accién publica. Para
el autor, esta participacién desenca-
denaria la participacién intensa del
ambito local de gobierno en la pres-
tacién de los servicios publicos, la ac-
tualizacién de catastros y la incenti-
vacién para la recoleccién tributaria.
También trae a colacién las formas de
prestacién de dichos servicios por
agentes privados; de hecho, dice el au-
tor, ésta es una de las imposiciones
del Fondo Monetario Internacional.

De acuerdo con Nickson, en este
contexto aparecerdn tres grupos béasi-
cos (neoliberales, radicales y tecné-
cratas) que buscarén incentivar los
mencionados procesos de autonomia
municipal, devolucién de responsabi-
lidades respecto de la prestacién de
servicios y fortalecimiento financiero.

Los planteamientos acerca de
cémo acceder a la autonomia difieren
radicalmente entre si, aunque todos
apuntan hacia la descentralizacion
como mecanismo obvio. Este proceso
tuvo alcances importantes en el desa-
rrollo de los municipios latinoamers:-
canos, mismos que iban desde unare-
composicién interna hasta nuevas
formas de relacién con la sociedad ci-
vil de los diversos paises.

Para Nickson, la importanciade
estudiar a los gobiernos latinoameri-
canos reside en el entendimiento de

Nickson, Local Government in Latin America

la situacién més que en el enfoque ba-
sado en el derecho administrativo
pero, sin ser exhaustivo, dedica un ca-
pitulo a la mencién de la legislacién
relativa al municipio en estas latitu-
des. La conclusién mas importante de
este apartado es el consenso que exis-
te en las legislaciones y reglamenta-
ciones respecto a la necesidad de la
autonomia municipal en tres campos:
politica, en cuanto a la capacidad de
eleccién de las autoridades municipa-
les; administrativa, respecto a la ca-
pacidad de operar en las esferas de su
jurisdiccién; y financiera, referente a
la capacidad de recolectar sus propios
ingresos.

Por otra parte, la prestacién de
los servicios puiblicos ha carecido con-
tinuamente de recursos financieros y
humanos, lo que afecta negativamen-
te el desarrollo de los municipios; aqui
se observan plenamente las diferen-
cias entre los grandes y pequenios cen-
tros de poblacién. -

Para explicar el proceso de pres-
tacién de servicios, el autor divide las
funciones de los niveles locales en dis-
crecionales y no discrecionales, mis-
mas que son una referencia a lo que
les estd prohibido hacer; este presu-
puesto se establece en términos de
concurrencia o prestacién exclusiva
por parte de los gobiernos centrales
(el agua o la salud serian algunos de
ellos). Esta perspectiva ha cambiado
a causa de las politicas de descentra-
lizacién que han atribuido estas fun-
ciones a los gobiernos locales.

El anélisis de las finanzas loca-
les ofrece una de las contribuciones
principales del texto. Consideralaim-
portancia que tienen los gobiernos lo-

cales en su contribucién al PIB, pero
como prestadores de servicios mas
que como recolectores de impuestos.
Esta caracteristica determina que de-
pendan, en extremo, de las participa-
ciones centrales.

Para Nickson, existen cinco ra-
zones basicas para explicar la debili-
dad financiera de ios municipios en
materia de recoleccién impositiva:
1) la declaraci6n del valor de las pro-
piedades por debajo del real, al ser
los propios usuarios quienes llenan las
formas; 2) no hay una indexacién res-
pecto de la inflacion, salvo en Brasil
y Colombia, circunstancia que impide
revaluar los impuestos; 3) los catas-
tros no estan actualizados; 4) la exen-
cién de impuestos a usuarios, y 5) la
evasién fiscal, con sanciones nulas,
que experimentan los municipios.

Ademas, la desigual distribu-
cién de los ingresos que se filtran a
través de los gobiernos centrales de-
termina negativamente el fortaleci-
miento financiero municipal. De
acuerdo con Nickson, durante los
aflos ochenta surgié la idea de que
para lograr el afiejo anhelo de auto-
nomia, los municipios debian lograr
la autosuficiencia financiera, pues la
idea de los gobiernos centrales era
la de mantener su hegemonia a tra-
vés de las participaciones, determina-
das arbitrariamente. Para el autor, de
acuerdo con la experiencia europea,
las participaciones deben verse como
no interferentes respecto de la auto-
nomia, y si como elementos que favo-
recen la prestacién de los servicios
a la comunidad.

En el resumen, paralelo a la
nueva concepcién de las transferen-
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cias de los gobiernos centrales, plan-
tea que se deben resolver los puntos
delineados previamente y que se
identifican comola gran problematica
financiera.

Lavisién de campo de los gobier-
nos locales no puede ser completa sin
abordar la problemadtica de la dura-
cién de los mismos, que varia de dos
afios (experiencia boliviana) a seis
(Nicaragua). Las formas de eleccién
son directas, en sustitucién de las
experiencias de designacién de fun-
cionarios por parte de los estados bu-
rocratico-autoritarios, basicamente
militares, de la década de los setenta.
Los casos de Buenos Aires y la ciudad
de México (recientemente modifica-
do) son los 1inicos donde no hay elec-
cién directa. En cuanto a la reeleccion
del ejecutivo local, se puede apreciar
que se permite en la mayoria de los
paises latinoamericanos (trece casos
contra cinco). En el contexto de perio-
dos cortos para desarrollar la gestién
publica, este presupuesto de no re-
eleccion limita las posibilidades.

Acerca de la cantidad de otros
funcionarios elegidos, sindicos y regi-
dores en el sentido mexicano, el nui-
mero varia de acuerdo con la pobla-
cién y la legislacién. Sin embargo, el
nimero de este tipo de servidor publi-
co puede llegar a ser alto.

Por otra parte, el ideal de lograr
accountability, es decir, la obligacién
derendir cuentas al electorado, se des-
vanece en términos de elecciones pa-
ralelas, basicamente de corte federal,
donde la atencién se centra en proble-
maticas que podemos llamar macro.

El texto también estudia la es-
tructura administrativa de los muni-
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cipios, donde existe la figura del cau-
dillo como eje de control en los gobier-
nos locales. Asi, el patronazgo deter-
mina gran parte de la funcién de los
gobiernos locales en sustitucién de un
auténtico servicio civil. Otras de- fi-
ciencias resultaran de este estilo per-
sonal de gobernar.

A partir de reconocer que en los
contextos de descentralizacién la ca-
rencia de capacitacién de los recursos
humanos es uno de los problemas
principales, se ha hecho énfasis en la
creacién de institutos que puedan
subsanar estas deficiencias. En tér-
minos de interés por los gobiernos
centrales, sé6lo cinco paises no cuen-
tan con un centro de desarrollo muni-
cipal. También existen instancias in-
ternacionales, como la Unién Inter-
nacional de Autoridades Locales, o el
Centro Latinoamericano para Capa-
citacién y Desarrollo de los Gobiernos
Locales (Cecadel), ambas con apoyos
internacionales.

Asimismo, la participacién de la
comunidad en los procesos decisorios
se ha incrementado, aunque se reco-
noce el cardcter clientelista de los go-
biernos locales. Las soluciones para
una integracién real son el reconoci-
miento de las autoridades de la nece-
sidad de participacién ciudadana y de
las organizaciones surgidas de su
nueva presencia. Sin embargo, valela
pena aclarar que variard de acuerdo
con las diversas realidades municipa-
les estudiadas.

A manera de colofén vale la
pena comentar la importancia de la
investigacién realizada por Andrew
Nick- son. Sibien podemos mencionar
el objetivo y cardcter descriptivo del
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trabajo, es la primera vez que se pre-
senta una perspectiva global de la si-
tuacién de los gobiernos locales, lo
cual significa una labor titanica. En
este sentido, otro de los aportes fun-
damentales de la obra es la integra-
ci6n de una bi-bliografia y un directo-
rio de centros de investigacién en ma-
teria local a lo largo de América
Latina. Las licencias conceptuales del
texto son necesarias en el propio con-
texto de nombres de puestos diversos,
aunque no de funciones, dispares.
Enreferencia a los procesos des-
centralizadores es importante sefia-
lar su caréacter sultanar. Es decir, en
algunos de los casos analizados, los
gobiernos centrales, ya sea en aras de
su incapacidad financiera o de su in-
tencién democratizadora (la salida de
los gobiernos militares), no han con-
siderado la posibilidad de fijar atribu-
ciones a los gobiernos locales. Asi, los
procesos continian sin determinarse
la posibilidad de absorcién de servi-
cios tradicionalmente prestados por
las instancias centrales. Cabria pre-
guntarnos si la centralizacién pudie-
ra ser negativa para la autonomia (el
propio autor retoma la experiencia

europea cuando habla de los servicios
publicos).

En definitiva, este texto sirve
como puente de enlace para posterio-
res investigaciones en materia de go-
biernos locales, como pudieran ser es-
tudios comparativos acerca de la
construccién de las decisiones en es-
pacios locales o de la posibilidad de un
servicio civil de carrera para estas la-
titudes.

Otro de los aportes es la desmi-
tificacién del municipio libre y de la
afioranza por instituciones, como el
cabildo, que perdieron y ganaron con
los vaivenes histéricos y que en la ac-
tualidad sirven como bastiones ideo-
l6gicos de los discursos nacionales.

Por dltimo, a lo largo del texto
se nota la ausencia de referencias
a otro actor dentro de los procesos na-
cionales: los estados. Si bien no exis-
ten en todos los casos de estudio, si
podemos reconocer la figura de inter-
mediarios como otras formas juridi-
cas. Estos determinan gran parte
de la accién publica en los dmbitos
locales, pues reproducen los modelos
centrales, como diria el autor, del cau-
dillismo o del clientelismo.
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eterminar cuél es la importancia

de la estructura en el desempenio
de una organizacién ha sido tema de
un amplio debate en la Teoria de la
Organizacién, principalmente a par-
tir del surgimiento de teorias como la
contingente o la de la ecologia pobla-
cional que destacan la necesidad de
que las organizaciones cuenten con
una estructura que les permita adap-
tarse adecuadamente a los cambios
en el ambiente, si es que desean so-
brevivir.

Eltrabajo de Desveaux surge, al
menos en parte, gracias a esta discu-
sién. Desde su posicién como profesor
de ciencia politica en la Universidad de
Texas interesado en el estudio de las
burocracias se plantea diversas pre-
guntas acerca de la manera en que se
construyen instituciones publicas
efectivas. En su intento por encontrar
algunas pistas, analiza detallada-
mente el caso del petréleo en Canada,
el cual lo conduce a interesantes con-
clusiones respecto a la relacién que
existe entre estrategia y estructura

y acerca del papel del buréerata pro-
fesionalizado.

Ellibro consta de ocho capitulos.
Los dos primeros resaltan las ideas
fundamentales del autor en torno al
tema. Para empezar, relaciona el con-
cepto deexpertise con el de estructura,
yva que el tipo de expertos con que
cuente la organizacién y el grado de de-
sarrollo de sus habilidades pueden
determinar en gran parte la capaci-
dad administrativa con la que enfren-
tara situaciones de crisis, como suce-
dié6 en el caso canadiense. Aparente-
mente, y con lo expuesto en el primer
capitulo, Desveaux concluye que la
estructura determina la estrategia.
Sin embargo, al ampliar m4s este con-
cepto, veremos que no es asi. El se-
gundo capitulo marca como punto
central la distincién entre estrategia
general y especifica, sin perder de vista
que en ambos casos los factores poli-
ticos estdn presentes. Paralelamente,
separa dos tipos de incertidumbre: la
generalizada y la contingente. El di-
sefio de la organizacién determinara
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en qué medida ésta podra reducir la
incertidumbre originada por proble-
mas técnicos y politicos. En conse-
cuencia, se desprende que la estrate-
giay la estructura se determinan mu-
tuamente, dependiendo del tipo de
incertidumbre al que se enfrente la
organizacién. Este es apenas el inicio
del planteamiento que Desveaux de-
sarrollara mas adelante, retomando
el caso del sector de energia en Cana-
da. Con esta finalidad, en el tercer ca-
pitulo e narra el origen del problema.
Se parte del viejo conflicto entre pro-
vincias productoras y no productoras
que posteriormente se agravaria con
la crisis internacional provocada por
el embargo impuesto por los paises
arabes a EU, y con la incipiente poli-
tica energética. Luego se describe de
qué manera, en los anos cincuenta,
empezd a percibirse que el pais nece-
sitaba una politica claramente defi-
nida sobre gas y petréleo, y c6mo el
primer intento de crear un organismo
que asumiera esa tarea (National

~ Energy Board, NEB) fue insuficiente

para proporcionar al gobierno la pre-
sencia que requeria en la toma de de-
cisiones.

Por eso se reestructuré el Depar-
tamento de Minas, para propiciar
el surgimiento de un organismo que
tuviera mayor capacidad técnica y
mayores recursos para poner en mar-
cha un programa que permitiera al
gobierno tomar el control del sector:
el Departamento de Energia, Minas
vy Recursos (EMR). La estrategia in-
cluy6, asimismo, la creacién de una
compaiia petrolera nacional (Petro-
can) que, junto con el Programa Na-
cional de Energia (NEP), seria el ins-

trumento para la estructuracién de la
politica petrolera.

Como el propio autor senala en
la introduccidn, el interés de analizar
este caso radica en que el programa
impulsado por el gobierno se cre6 en
un momento de crisis y, por tanto,
sirve para ejemplificar los problemas
que acarrea formar una burocracia
publica capacitada para operar bajo
limitaciones politicas y técnicas y
para reunir consenso en torno a un pro-
grama surgido en medio de un fuerte
conflicto de intereses.

Las caracteristicas del progra-
ma que le permitieron hacer frente a
la crisis y conseguir que el gobierno
tuviera un papel mas activo en la
rama petrolera sonrevisadasenel ca-
pitulo cuatro. El autor destaca quelas
medidas fueron disefiadas con el fin
de hacer manejable un ambiente con
un alto nivel de incertidumbre. Fue-
ron, ademds, muy efectivas y enfren-
taron un bajo nivel de conflicto (en el
ambito de las relaciones interguber-
namentales), lo que puede atribuirse,
segin Desveaux, a su alto grado de
expertise y de autoridad politica. En
este punto radica uno de los principa-
les argumentos del libro: la conexién
entre la construccién de las burocra-
cias y el resultado obtenido por las po-
liticas es de suma importancia.

Enla basqueda del consenso ne-
cesario para alcanzar los objetivos de
la politica, la negociacién desempeiia
un papel relevante. Desveaux analiza
en su capitulo cinco el escenario en
que surgié el NEP, utiliza un modelo
propuesto por Raiffa para la delimi-
tacién del tipo de negociacién que se
requiere, y concluye que la estrategia

279



Maria de Lourdes Amaya Ventura

necesaria para negociar estara deter-
minada por el ambiente y deberé evo-
lucionar junto con él. La estructura
estara disefiada para permitir una
negociacién que desemboque en la
reducci6n de los costos técnicos y po-
liticos de la puesta en marcha de la
politica, de esta manera se vuelve
a hacer énfasis en la estrecha inter-
dependencia de estos dos conceptos.

En el sexto capitulo, Desveaux
relaciona su andlisis de la burocracia
publica con la idea de la instituciona-
lizaciéon, ampliamente discutida des-
de el surgimiento del Nuevo Institu-
cionalismo. Coincidiendo con esta co-
rriente, sefiala que las organizaciones
se vuelven instituciones cuando son
percibidas mds como simples herra-
mientas que como fuentes de gratifi-
cacién personal y medios de integra-
cién social. Aeste respecto, una obser-
vacién interesante en el caso del
Departamento de Energia, Minas
v Recursos es que, por su alta profe-
sionalizacién y autonomia, su situa-
cién particular generé desinstitucio-
nalizacién. Es importante destacar
que ésta es una de las reflexiones mas
sugerentes del autor: la posibilidad
de que exista también un proceso con
resultados contrarios a la institucio-
nalizacion y, hasta cierto punto, ines-
perados.

Respecto a la estrategia general
de reduccién de la incertidumbre,
Desveaux retoma en su capitulo siete
lag ideas desarrolladas por Wil-
liamson sobre oportunismo e integra-
ci6n vertical, aunque también desta-
ca algunos de los problemas que esta
ultima puede presentar como estrate-
gia de cambio estructural. Asimismo,
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menciona que en el disefio de politicas
no esta considerado el error, situacién
caracteristica de las organizaciones
publicas que, en la prisa por aprove-
charlos recursos disponibles y la exis-
tencia de un ambiente favorable, a
menudo olvidan que el resultado po-
dria alterarse ante un posible error.
Asi, el autor propone que la estrategia
se conciba de una manera més com-
pleja, aun si se trata de una muy es-
pecifica.

Finalmente, el capitulo ocho es
un intento de resumir las propuestas
principales en torno a la estrategia en
las burocracias piblicas, subrayando
que la estrategia evoluciona por eta-
pas (paralelamente a los problemas)
v que los integrantes de la organiza-
cién deben tener la capacidad para
comprender y manejar dicha evolu-
cién. Desveaux recuerda en este pun-
to su objetivo inicial de examinar
ideas acerca del disefio de una estruc-
tura organizacional apropiada para
poner en marcha politicas en situacio-
nes de alto riesgo (p. 178).

Nuevamente menciona, como
parte de su conclusién, las particula-
res caracteristicas del EMR como
agencia gubernamental con alto gra-
do de autonomia y de discrecionali-
dad, que combinaba expertise politico
y técnico, pero que no pudo sostenerse
porque sus resultados contribuyeron
a hacer cada vez més complejo su am-
biente y porque, a pesar de que en
cierto modo se siguié una estrategia
de ajuste continuo, ésta necesaria-
mente tuvo que agotarse. Por eso, una
de las altimas preguntas que Design-
ing Bureaucracies plantea es si la ca-
pacidad burocritica puede conver-
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tirse en una amenaza. Muchas otras
dudas se desprenden de la lectura de
este texto: jes véalido el concepto
de desinstitucionalizacién o simple-
mente debe hablarse de inadapta-
ci6n? De aceptarse dicho concepto,
ipuede decirse que toda agencia pud-
blica auténoma y profesionalizada
terminaréa inevitablemente por ser
extrana al resto de las organizaciones
gubernamentales? ;Existe alguna
manera de equilibrar estos factores
para que dichas agencias sigan un
proceso normal de institucionaliza-
ci6n? Estos son algunos de los cues-
tionamientos que Desveaux deja en el
aire respecto al reciente debate sobre
institucionalizacién.

Por otra parte, al mencionar que
la burocracia canadiense se preparé
para responder a una crisis sin saber
cudles especificidades implicaria
la estrategia de energia, Desveaux se
interroga: jqué cosas estan involucra-
das cuando las agencias guberna-
mentales se preparan para hechos
claramente fuera de lo ordinario?
(p. 6), (qué tanto de esa preparacién
es estratégica y qué tanto estructu-
ral?, jqué hacen las agencias piiblicas

para manejar obstdaculos técnicos y
politicos a fin de implementar exito-
samente un programa nuevo, com-
prehensivo y con opiniones divididas?
Con su investigacion logra responder
algunas de estas cuestiones, si bien
es dificil generalizar sus conclusiones
precisamente por las peculiaridades
del caso que le ocupa.

Y esto dltimo es lo que hace del
libro de Desveaux un trabajo intere-
sante: aun cuando se trata de la revi-
sién de un caso particular que, por sus
caracteristicas, no puede dar lugar a
un cuerpo de teoria formal aplicable
a cualquier otro caso, aporta ideas
interesantes acerca de c6mo pueden
relacionarse elementos como la es-
tructura, la estrategia y la profesio-
nalizacién del aparato burocratico
para lograr un programa eficiente con
resultados rapidos. Pero, ademas, ad-
vierte de los riesgos que tal combina-
cién de factores implica, lo que de-
muestra que la adecuada interrela-
cién de los mismos ain no ha sido
suficientemente analizada. Estudios
de caso como el presente son acerca-
mientos validos y necesarios para am-
pliar el debate en esta direccién.
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1 hilo conductor de este texto es

una fuerte preocupacién por el ri-
gor académico y por el apego al méto-
do que la propia obra sugiere. Es ca-
racteristico de un autor que —esta
vez acompanado por Rodolfo Garcia
del Castillo y Martha Gutiérrez, al
frente de un equipo de investigadores
del CIDE— casi nunca se concede li-
cencias. Algo poco frecuente en los
medios académicos mexicanos y me-
nos adn entre quienes nos dedicamos
a la tarea de husmear entre los rinco-
nes municipales del sistema politico
mexicano.

En La nueva gestién municipal
en México, lo primero que debe subra-
yarse es precisamente el rigor meto-
dolégico. De ahi que, Enrique Cabre-
ro, como lo hizo al estudiar los proce-
sos de descentralizacién o los
comportamientos del gerente publico
mexicano, en este trabajo nos ofrezca
una forma ordenada de mirar hacia
esa confusi6én de nuestro mundo local.
Con el pretexto de buscar innovacio-
nesy ejemplos itiles en medio del rui-

do, los autores proponen puertas de
entrada que parten, justamente, de la
idea de complejidad: el mundo muni-
cipal mexicano como un terreno com-
plejo, donde una multitud de agentes
y agencias —como las llama el au-
tor—, de circunstancias diversas y de
fen6menos sociales y politicos muy di-
ferentes, suelen entrelazarse diacré-
nicamente, hasta ofrecer eso que —a
falta de un concepto mejor— identifi-
camos como un mosaico de realida-
des. Aportacién que valdria por si sola
para seguir combatiendo esa otra mi-
rada central que, desde hace afios, ha-
bia del “municipio mexicano” en sin-
gular, y que traza politicas, leyes y de-
cisiones iguales donde el Gnico rasgo
en comun es lo diverso.

Pero lo que interesa al autor no
es repetir las malas noticias sino des-
cubrir las buenas: las experiencias de
buen gobierno local que todos los dias
logran salvar el pantano de las difi-
cultades juridicas, politicas y admi-
nistrativas que suelen rodear a los
municipios de México. Experiencias
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que casi siempre pasan inadvertidas,
pero cuya suma —o quiza debo decir
multiplicacién— les ha dado estabili-
dad politica, cooperacién social y tam-
bién esperanza. En sus propios térmi-
nos, las preguntas son: jc6mo se ge-
nera una nueva dindmica de gestién
municipal?, jcémo, pese a las caren-
ciasy la debilidad estructural del mu-
nicipic en México, se pueden crear las
condiciones que permitan un desem-
penio relativamente exitoso del go-
bierno en turno, generando mayor
bienestar, participacién, consensos
y credibilidad?

Para responderlas, el libro pasa
revi:. » a seis estudios de caso: dos de
ellos guiados por la palanca de la par-

- ticipacién ciudadana (Leén, Guana-

juato y Xico, Veracruz); dos por el li-
derazgo como principal elemento in-
ductor de los cambios (Atoyac de
Alvarez, Guerrero y Charcas, San
Luis Potosi); y dos més por las rela-
ciones intergubernamentales como el
motor de las innovaciones locales
(Santiago Maravatio, Guanajuato
y la meseta purépecha, en el estado
de Michoacéan). El eje del anslisis que
se propone entiende a la innovacién
municipal como “un proceso detona-
dor de una reconfiguracién institucio-
nal en el &mbito de una administra-
cién municipal, capaz de generar un
conjunto de resultados que mejoren
las estructuras de gobernabilidad
y calidad de la gestién municipal”. Es
decir, instituciones mas o menos tra-
dicionales que cambian con el fin de
hacer mas facil y més eficaz la dificil
tarea de gobernar. De ahi que en este
libro la innovacién no sea lo nuevo,
ni mucho menos lo novedoso, sino el

conjunto de acciones y decisiones
que le permiten al gobierno, sin mas,
cumplir su tarea. Innovar para hacer,
simple y llanamente, lo que se tiene
que hacer.

Por eso, Enrique Cabrero propo-
ne cuatro niveles observables desde
la prudente distancia del académico:
un nivel funcional —el mas obvio,
como é] le llama— que puede ser eva-
luado por la incorporacién de nuevos
procesos administrativos a las tareas
rutinarias del aparato municipal y,
por supuesto, en términos de eficien-
cia, productividad, mayor cobertura
y menores costos. Un nivel estructu-
ral, en busca de nuevas formas orga-
nizativas: desde organismos o relacio-
nes entre ellos, hasta nuevos marcos
reglamentarios. Al tercer nivel lo lla-
ma “comportamental”, vieja idea per-
seguida siempre por el autor, que se
refiere a las actitudes, a los patrones
de conducta, a las alianzas y a las in-
fluencias; es decir, a esa parte huma-
na de la administracién publica que
solamente se puede medir por sus re-
sultados: por los efectos que produce
a la hora de sacar cuentas politicas.
Y por altimo, el nivel llamado “rela-
cional”: el cambio en la capacidad
de interlocucién entre la sociedad y el
gobierno. Cuatro entradas que nos
recuerdan , con nuevas palabras, las
lecciones de los viejos profesores de
ciencia politica de nuestro tiempo
—Gabriel Almond, David Easton,
Norberto Bobbio, Leonardo Morli-
no— y sus descripciones formales so-
bre los ingredientes que integran un
régimen en proceso de cambio: las
ideas, normas, valores y estructuras
de autoridad. Y también sus produc-
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tos: los reglamentarios, los financie-
ros y fisicos, siempre tangibles; y, fi-
nalmente, los de cardcter simbélico
que, en ausencia de los otros dos, sue-
len ser los més importantes. Todo eso
forma parte de las ideas con las que
los autores se zambullen en las expe-
riencias municipales.

Pero en el fondo —con todo y las
cuotas de jerga académica, neutra y
distante que esa terminologia supo-
ne—, se trata de una estratagema,
pues los autores no pueden evitar
—yanos lodecia Weber— su gusto por
los temas municipales y por colocar
en sus estudios de caso la esperanza
personal de que realmente funcionen,
de que esta vez no nos vuelva a fallar,
¥y que el proceso de institucionaliza-
cion de lasinnovacicnes no se convier-
ta en un nuevo problema con el paso
del tiempo. De ahi seguramente la
prudencia enojosa que se adivina en
las calificaciones finales. “El caso de
Ledn —dice el autor— puede ser cla-
ramente catalogado como una expe-
riencia innovadora altamente exito-
sa, si bien —agrega— muestra limi-
taciones normales en ocasiones
ligadas a las condiciones adversas en
que trabajan los municipios mexica-
nos y en otras a los limites naturales
o imprevistos de los métodos de tra-
bajo.” O esta otra, del caso de Xico,
donde segiin se menciona hay una so-
ciedad rural “cuya viabilidad histéri-
ca en términos de sustentabilidad
econémica —nada menos— estd en
cuestién”, y de ahi que los logros con-
tados a lo largo del libro sean modes-
tos, lo mismo en Atoyac que en Char-
cas o en la meseta purépecha. ;Podria
ser de otro modo?
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La respuesta del autor no aban-
dona su propia tenacidad y es, natu-
ralmente, que si. Si puede ser de otro
modo si se mantienen las condiciones
que hicieron posible la innovacién, te-
niendo en cuenta —como reza el dicho
de los politicos sabios— que lo real-
mente dificil no es comenzar con éxito
una tarea publica, sino salir bien de
ella. De modo que después de muchas
paginas que se dejan leer como un re-
lato a muchas voces y en tonos distin-
tos, algunas veces con la flema del ex-
perto en politicas piblicas y en tecno-
logias administrativas, como en el
caso de las descripciones del desarro-
llo organizacional y la planeacién es-
tratégica utilizadas en Leén, y otras,
con acentos de crénica que llega a
tener momentos realmente sabrosos,
como en la magnifica descripeién de los
trabajos emprendidos por la Brigada
Mixta de Conciliacién y Concertacién
de la Meseta Purépecha—que, por cier-
to, ensefaria mucho acerca de las po-
sibles soluciones al conflicto indigena
en el sur del pais—, Cabrero hace un
listado de los argumentos que le dan
fuerza académica a su optimismo.

Los puntos comunes de las ex-
periencias contadas alolargo del libro
—que coinciden, por lo demas, con las
visiones de otros investigadores del
tema municipal— estdn muy bien
puestos en las conclusiones de este es-
pléndido texto. Y remiten, por cierto,
a las mismas ideas que le habian ser-
vido al autor para definir su metodo-
logia de trabajo.

No se trata, pues, de un grupo
de recetas de alquimia, sino de algo
que podria sintetizarse de manera
muy simple: que los gobiernos muni-

Cabrero Mendoza, La nueva gestién municipal

cipales hagan lo que tienen que hacer,
¥ que lo hagan bien. ;Qué tienen que
hacer? Para decirlo en términos en
que coincidimos, los gobiernos muni-
cipales tendrian que convertirse en
verdaderos gobiernos de intermedia-
cién entre las sociedades locales y las
instancias de solucién de otros niveles
gubernamentales bien entendidas,
y también de la participacién ciuda-
dana,librey bien concebida. Pero ade-
mds, tienen que perfeccionar sus ca-
pacidades de accién en tres ambitos
muy concretos: el que corresponde al
reglamento, el de produccién y distri-

bucién eficaz de obras y de servicios
publicos, y el referente al desarrollo
fiscal. Y, por supuesto, deben tener le-
gitimidad, lo que se traduce en capa-
cidades de auténtico liderazgo. Todo
eso conformaria el mapa de un buen
gobierno local.

Pero se dice mucho mas facil de
lo que supone llevarlo a cabo. Por eso
tiene razén el autor cuando identifica
esas virtudes como un proceso de in-
novacién. Nada nuevo y, sin embargo,
completamente vélido dentro de esta
forma de concebir el concepto de in-
novacion.
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The Politics of Institutional Mimesis
Yves Mény

In this article the author establishes a framework for analyzing the
usefulness of adopting institutional designs for reform that arise in
given countries and are then adopted by others, occasionally with suc-
cess and occasionally without positive results. The author establishes
the importance of studying, on the basis of this concern, the genetics
of institutions. Such a study would assist us in better understanding
how these processes of institutional mimesis are internalized by orga-
nizations that reinterpret and redesign them to adapt them to the
traditions and values of the country importing the model. When a
transfer with a high level of detail is attempted, failure is highly likely
as a result of the historical, legal, and cultural differences between
countries. The author’s main references are taken from the European
experience, a region in which institutional mimesis seems to be a pre-
requisite for integration. What are the limits of this process?

Inequality as a Limitation on Growth in Latin America
Nancy Birdsall, David Ross and Richard Sabot

This work centers its attention on the relation that exists between
equality and growth by contrasting Latin America’s experiences with
those of East Asia. It begins by presenting the empirical basis of the
causal effect of inequality on economic growth, using data from a uni-
versal section of countries. It then more closely examines the possible
cause for the association between high inequality and slow growth in
Latin America, from the points of view of both supply —particularly,
the form of slow growth— and demand, or the way in which the deve-
lopment strategy worsened this effect. Finally, it analyzes why high
inequality seems to be an independent factor that limits growth in
Latin America.
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Longitudinal Field Research on Change:
Theory and Practice

Andrew M. Pettigrew

This paper reveals the author’s theory of method for conducting longi-
tudinal field research on change. The paper also discusses a range of
practical problems in carrying out time-series research in organisa-
tional settings. The practical problems include dealing with time in
longitudinal research; issues of site selection; choices about data collec-
tion and degrees of involvement; the importance of clarifying research
outputs, audience, and presentation; and finally handling problems of
complexity and simplicity associated with longitudinal comparative
case study research on change. The paper concludes by discussing some
ethical issues of longitudinal field research, and managing a commu-
nity of researchers.

Contemporary Issues in the Government
and Administration of Latin American Megacities

Peter M. Ward

This paper systematically analyzes an compares the structures of city
governance and administration in seven major cities in Latin America,
four of which are “megacities” (populations of over 10 million) and
three others are large national capitals. U.S. and U.K. models of city
administration are reviewed as baseline models against which diffe-
rences in Latin American may be explored. Structures of Government
in Latin America show several important features and trends: 1) The
lack of metropolitan (cross jurisdictional) authority; 2) The existence
of “strong mayors and weak councils”; 3) High levels of partisanship;
4) Overlapping rather than interlocking bureaucracies; 5) Pressures
towards the privatization of city services, but continuing tension over
the desirability of public versus private control; 6) Greater fiscal res-
ponsibility and autonomy; and 7) A continuing marginalization of pu-
blic participation in megacity governance. These features notwithstan-
ding, many cities throughout the region (regardless of whether they
are megacities or national capitals) are actively intensifying their
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efforts to develop more effective, accountable and democratic gover-
nance structures.

Income or Production Subsidies in Mexican Agriculture:
A Dilemma for Farm Policy?

Pedro Reyes

The aims of this paper are the following: 1) to describe schematically
the system for Modernizing Agriculture and Technology, the goal of
which is to support decision making for the design of farm policy in
Mexico; 2) it then uses that system’s database to evaluate the options
for producer support provided for in farm policy —income transfers or
specific production support; 3) finally it systematizes the observations
of that evaluation and their effects in the medium and long terms,
noting that in the medium term production supports generate less
unemployment and production, whereas transfers generate higher in-
comes and a higher level of added value in the economy. In the long
term the effects are similar.

The Economic Limits of Port Privatization:
The Mexican Experience, 1992-1995

Germaéan Alarco Tosoni and Patricia del Hierro Castillo

This article discusses the arguments used to sustain the existence of
limits on the privatization of ports in Mexico, with regard to economic
aspects; it does not analyze other organizational, personal, behavioral,
or political aspects.

The article is divided into four sections. The first offers a short
overview of the economic characteristics of the port sector, its impor-
tance, location, and main components. The second describes the nature
and content of the reforms, with comments on the previous operational
scheme, the main elements of the reform program dealing with decen-
tralization, deregulation, and the sale of activities, and the existing
regulatory agencies and mechanisms. The third section describes the
areas open to private sector participation at the ports, together with
a detailed analysis of each of the arguments used to maintain that it
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is no longer possible to continue with the privatization of the integral
port administrations. It finally offers some closing reflections that re-
turn to the evaluation of the previous arguments, legal and institutio-
nal aspects, and other features of the ports, with a view to answering
the questions asked in the article.

Popular Participation: Some Strategic Problems
Bernardo Kliksberg

This article briefly reviews certain trends in the region’s social situa-
tion, which are the necessary framework for analyzing problems and
their participatory solutions. From the basis of this framework, it also
identifies a set of strategic obstacles to participation that affect popular
involvement in the formulation of social strategies and in the imple-
mentation of social projects. Finally, it indicates some innovative areas
for work. All these points are presented summarily and in an explora-
tory fashion in accordance with this document’s stated goals.
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